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Przestanki (dyrektywy) wymiaru
administracyjnych kar pienigznych naktadanych
na krajowy zaktad ubezpieczen (czesé )

Niniejsza publikacja poswigcona jest analizie ustawowych dyrektyw majgcych wptyw na ustalenie
przez Komisje Nadzoru Finansowego wymiaru administracyjnych kar pienieznych stosowanych wo-
bec krajowych zaktadéw ubezpieczeh w rezimie ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 roku o dziatalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 381, z pdzn. zm.). Celem niniejsze-
go opracowania jest przedstawienie tego, jak wskazane dyrektywy sq rozumiane w praktyce obrotu.
Powyzsze ma szczegblne znaczenie z punktu widzenia zaktadéw ubezpieczen, stron postepowania
sankcyjnego prowadzonego przez Komisje Nadzoru Finansowego. WiaSciwe zrozumienie przestanek
(dyrektyw] wymiaru administracyjnej kary pienieznej implikuje bowiem odpowiednie zachowanie tego
zaktfadu ubezpieczeh w ramach postepowania, co ma swoje bezposrednie przetozenie na wysoko$¢
i dolegliwos¢ administracyjnej kary pieniezney.

Stowa kluczowe: kara administracyjna, kara administracyjna pienigzna, Komisja Nadzoru Finansowe-
g0, nadzdr, odpowiedzialno$¢ administracyjna, dyrektywy wymiaru kary.

Wprowadzenie

Niniejsza publikacja stanowi drugg czes¢ artykutu poswieconego analizie ustawowych przesta-
nek wymiaru administracyjnych kar pienieznych (tzw. dyrektyw wymiaru kary) stosowanych
przez Komisje Nadzoru Finansowego wobec krajowych zaktadéw ubezpieczen w rezimie ustawy
z dnia 11 wrzes$nia 2015 roku o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (tekst jednolity:
Dz. U. 2019, poz. 381, z pdzn. zm., dalej: u.dz.u.r.). Celem niniejszego opracowania jest przedsta-
wienie tego, jak przestanki (dyrektywy) wymiaru administracyjnych kar pienieznych z art. 189d
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednoli-
ty: Dz.U.z 2020, poz. 256, z p6zn. zm., dalej: k.p.a.) sq rozumiane w praktyce obrotu (tj. przede
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wszystkim: jak sa rozumiane przez Sady Administracyjne obu instancji, jak rowniez — w sytuacji,
gdy rozumienie tych przestanek przyjmowane przez Komisje Nadzoru Finansowego znalazto ak-
ceptacje w orzecznictwie Sadéw Administracyjnych — jak sg one rozumiane przez Komisje Nadzoru
Finansowego). Powyzsze — co byto juz sygnalizowane w pierwszej czesci niniejszej publikacji — ma
szczegblne znaczenie z punktu widzenia zaktadéw ubezpieczen, stron postepowania sankcyjnego
prowadzonego przez Komisje Nadzoru Finansowego. Wiasciwe zrozumienie przestanek (dyrek-
tyw) wymiaru administracyjnej kary pienieznej implikuje bowiem odpowiednie zachowanie tego
zakfadu ubezpieczen w ramach postepowania, co ma swoje bezposrednie przetozenie na wyso-
kosc i dolegliwos¢ administracyjnej kary pienigznej.

W niniejszej czesci artykutu zostang przedstawione poszczegdlne przestanki wymiaru admi-
nistracyjnej kary pienieznej z art. 362 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a., jak réwniez zostang
sformutowane uwagi podsumowujace catos¢ publikacji.

1. Waga i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczeg6lnosci potrzeba
ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub
ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu
strony oraz czas trwania tego naruszenia

Przechodzac do szczeg6towej analizy poszczegolnych przestanek wymiaru kary administracyjnej
zart. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.w zwigzku z art. 189d k.p.a., nalezy przypomnie¢, ze pierwsza z nich
jest waga i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzeba ochrony zycia lub zdrowia,
ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo
waznego interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia®. Majac na uwadze ogdiny i generalny
charakter katalogu z art. 189d k.p.a., ktéry to znajduje zastosowanie tak do administracyjnych
kar pienigznych nakfadanych na osoby fizyczne, osoby prawne, jak i kar naktadanych na tzw.
utomne osoby prawne, nalezy wskazaé, ze przestanka z art. 189d pkt 1 k.p.a. bedzie rozumiana
przez Komisje Nadzoru Finansowego — w obrebie rynku ubezpieczen — jako waga i okolicznosci
naruszenia, w tym w szczeg6lnosci ochrona prawidtowego funkcjonowania rynku ubezpieczen
oraz okres wystepowania tego naruszenia?).

Konieczne jest takze — w ramach uzupetnienia uwag ogdlnych dotyczacych katalogu przestanek
z 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. — wskazanie, ze jakkolwiek wyzej powota-
na przestanka otwiera katalog przestanek wymiaru administracyjnych kar pienieznych z art. 362
ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a., to okoliczno$¢ ta nie powinna byc w jakimkolwiek
przypadku interpretowana jako udzielenie tej przestance swoistego prymatu (tj. opowiedzenie sie
przez prawodawce za tym, by to wtasnie waga i okolicznosci naruszenia oraz okres jego trwania
miaty decydujacy wptyw na wymiar administracyjnej kary pienieznej).

Za odrzuceniem takiej interpretacji przemawiajq przede wszystkim argumenty natury jezyko-
wej, albowiem prawodawca w tresci przepisu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d
k.p.a. nie wskazat bynajmniej, ze sposréd wszystkich przestanek to wtasnie pierwsza z nich jest
najwazniejsza. Nie wskazat takze, ze to wtasnie ta przestanka ma najwiekszy wptyw na wymiar

1. Zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1426/18, LEX nr 26434889.
2. Zob.np.: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 wrzeénia 2019 r,, sygn. IV SA/Wr 68/19, LEX nr 2723125.
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kary administracyjnej. Przemawiajq za tym réwniez argumenty natury celowosciowej. W tym miej-
scu nalezy zaznaczyg, ze katalog przestanek z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d
k.p.a. ma przede wszystkim — co byto juz sygnalizowane — walor ochronny, co wyznacza kieru-
nek wykfadni tego przepisu, ktdra powinna prowadzi¢ do jak najwiekszego zwiekszenia poziomu
ochrony dla sfery praw i interesow strony postepowania sankcyjnego (tj. postepowania admini-
stracyjnego prowadzonego przez Komisje Nadzoru Finansowego w przedmiocie zastosowania
wobec krajowego zakfadu ubezpieczen sankcji administracyjnej z art. 362 u.dz.u.r.).

Za odrzuceniem takiej interpretacji przemawiajg wreszcie argumenty natury systemowej, gdzie
w orzecznictwie sadéw administracyjnych trafnie przyjmuje sie to, ze wykfadnia przepiséw prawa
administracyjnego stanowiqcych podstawe prawnq do natozenia sankcji administracyjnej powinna
byc¢ zblizona do procesu wyktadni przepiséw zaliczanych do gatezi prawa karnego, w szczegélnoSci
z pierwszenstwem zastosowania wyktadni jezykowej wzgledem jakichkolwiek innych rodzajéw
wyktadni®. Powyzsze stanowisko znajduje przy tym swoje jurydyczne potwierdzenie w innych
wyrokach, gdzie sady administracyjne trafnie wskazujq to, ze dziafanie na podstawie prawa w po-
stepowaniu administracyjnym obejmuje dwa zasadnicze elementy, a mianowicie ustalenie przez
organ administracji publicznej zdolnoSci prawnej do prowadzenia postepowania w danej sprawie
oraz zastosowanie przepiséw prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego przy rozpo-
znaniu i rozstrzygnieciu sprawy. Z konstytucyjnej zasady dziatania organéw wtadzy publicznej
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP] i zasady ogéinej ustanowionej w art. 6
k.p.a. wynika, ze nie mozna domniemywac stosowania wiadczej i jednostronnej formy dziatania,
jakq jest decyzja administracyjna, tylko z okoliczno$ci sprawy lub z samego przepisu art. 104
k.p.a., czy tez z art. 10 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitatowym, jak to miato miejsce
w niniejszej sprawie, lecz podstawe do wydania decyzji trzeba wyprowadzi¢ z powszechnie obo-
wiqzujqcych przepiséw prawa materialnego. Wedtug uksztattowanego orzecznictwa zatatwienie
indywidualnej sprawy administracyjnej w formie decyzji ma miejsce wéwczas, gdy forma taka
wynika z przepiséw prawa materialnego®. W rezultacie norma zagrozona sankcjg administracyjng
musi by¢ wyktadana zgodnie z jej jezykowym, literalnym brzmieniem. Nie jest zatem dopuszczalne
przy interpretacji normy sankcyjnej stosowanie innego rodzaju wyktadni — celowoSciowej czy tez
systemowej dla uzyskania innej, niz to wynika z uzycia wyktadni jezykowej, tresci danej normy®.
Skoro zatem z wyktadni jezykowej katalogu wskazanego w tresci art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.
w zwigzku z art. 189d k.p.a. wynika w szczegéInosci, ze poszczegblne przestanki sg sobie réwne, to
nie jest dopuszczalne przyjmowanie — przy wyktadni tych przepiséw — odmiennego stanowiska®.

Przechodzac do analizy tresci tej przestanki, zaznaczmy, ze pod pojeciem wagi i okolicznosci
naruszenia nalezy rozumiec ciezar gatunkowy danego naruszenia, a zatem w istocie negatywny

3. Tak: wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2004 r,, sygn. GSK 30/04, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E429C32A4D
[dostep: 24.03.2020]; por. takze: wyrok NSA z dnia 30 marca 2004 r., sygn. GSK 31/04, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/242AFABIE3 [dostep: 24.03.2020].

4. Szerzejwyrok WSAw Warszawie z dnia 14 sierpnia 2007 r., sygn. VI SA/Wa 986/07, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/A5A918A116 [dostep: 24.03.2020]; zob. takze: wyrok NSA z dnia 7 marca 2002 r., sygn. V SA 1241/01,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5543C197FF [dostep: 24.03.2020].

5. Por.szerzej:wyrok NSAz dnia 27 maja 2005, sygn. Il GSK 872/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6BBD4CAA3F
[dostep: 24.03.2020].

6. Por.takze: A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Ko-
deksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2019, LEX, komentarz do art. 189d k.p.a.
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wptyw tego naruszenia na funkcjonowanie rynku ubezpieczen i na realizacje celéw, ktérym stu-
7y poddanie tego rynku nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego oraz regulacji normatywne;j (tj.
celow z art. 3 ustawy z dnia 22 maja 2003 roku o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym,;
tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 207,z p6Zn. zm., dalej: u.n.u.e., czyli: zapewnienie ochrony intereséw
0s6b ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazonych lub uprawnionych z uméw ubezpieczenia,
cztonkéw funduszy emerytalnych, uczestnikéw pracowniczych programéw emerytalnych, oséb
otrzymujacych emeryture kapitatowq lub 0s6b przez nie uposazonych). Tym samym w ujeciu
praktycznym (co jest wynikiem przeprowadzonej przeze mnie analizy relewantnych orzeczen
sadéw administracyjnych’) Komisja Nadzoru Finansowego poddaje ocenie w szczego6Inosci to:

jaka jest ekspozycja danego deliktu administracyjnego na prawidtowe funkcjonowanie i bez-
pieczenstwo rynku ubezpieczen® (gdzie w przypadku dopuszczenia sie przez krajowy zaktad
ubezpieczen deliktu administracyjnego godzacego istotnie w powyzsze wartosci kara admi-
nistracyjna bedzie bardziej dolegliwa, nizeli w przypadku dopuszczenia sie deliktu admini-
stracyjnego, ktdry nie bedzie godzit istotnie w powyzsze wartosci®). Na powyzsze wskazat
przyktadowo Wojewddzki Sqd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 15 paZdziernika
2012 roku, w ktérym podniést, ze ,nalezy podkresli¢, ze stwierdzone przez organ naruszenia
godzity w dobro szczeg6lnie chronione, jakim jest interes uczestnikéw rynku kapitatowego
oraz bezpieczenstwo i przejrzystosé (transparentnosc) rynku kapitatowego™. Podobnie
Wojewddzki Sqd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2012 roku®*
przyjat, ze ,Komisja prawidtowo uznata wiec, ze naruszenie obowigzkéw informacyjnych,
ktérego dopuscita sie strona skarzaca, wymagato natozenia kary dolegliwej, ktéra ma dziata¢
wychowawczo w sferze prewencjiindywidualnej, a takze w sferze prewencji ogdlnej, albowiem
w kazdym przypadku ma spowodowac, ze strona zobowigzana do wypetniania stosownych
obowigzkéw ustawowych z wieksza starannoscig bedzie podchodzita do wypetniania obowigz-
kow informacyjnych. Nalezy, zdaniem Sadu, uzna, ze organ nadzoru, ustalajac wysoko$¢ kary
pienieznej, prawidtowo skoncentrowat sie na stwierdzonych w toku postepowania nieprawid-
towosciach w wypetnianiu przez strone obowigzkéw informacyjnych iich wadze”. Podobnie
wreszcie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 20 lipca 2017 roku*
podniést, ze ,Komisja, wymierzajac kare, uwzglednita réwniez, ze skarzacy swoim dziataniem

10.

11.

12.

Wyrok NSA z dnia 4 paZdziernika 2018 ., sygn. Il GSK 813/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9F27E40344
[dostep: 24.03.2020].

Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. VI SA/Wa 995/11, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/AS8F58765B [dostep: 24.03.2020]; wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2019 r., sygn. Il GSK 2392/17,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/105D04320C3 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listo-
pada 2013 r., sygn. VI SA/Wa 2442/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?7629F4514F [dostep: 24.03.2020].
Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 r.,, sygn. VI SA/Wa 721/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/??FBFEBCA3 [dostep: 24.03.2020]; wyrok NSA z dnia 20 wrze$nia 2019 r., sygn. Il GSK 2392/17, http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/105D04320C3 [dostep: 24.03.2020].

Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 paZdziernika 2012 r., sygn. VI SA/Wa 931/12, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/1EA7038D41 [dostep: 24.03.2020]; takze: wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2018 ., sygn. Il GSK
813/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EAED284F21 [dostep: 24.03.2020].

Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 paZdziernika 2012 r., sygn. VI SA/Wa 931/12, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/1EA?038D41 [dostep: 24.03.2020].

Sygn. VI SA/Wa 1290/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A1E? C5AAAE [dostep: 24.03.2020].
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naruszytzasade transparentnosci rynku kapitatowego, jedng z fundamentalnych podstaw jego
funkcjonowania”;

jakich przepiséw dotyczy naruszenie (gdzie w przypadku naruszenia przepisow prawa po-
wszechnie obowigzujacego kara administracyjna bedzie bardziej dolegliwa nizeli w przypadku
deliktu administracyjnego sprowadzajacego sie do naruszenia postanowien statutu krajowego
zaktadu ubezpieczen®, ktére nie godzi jednoczesénie w interesy ubezpieczajacych, ubezpie-
czonych lub uprawnionych z uméw ubezpieczenia; tym samym mamy w istocie do czynienia
Z naruszeniem postanowien wewnatrzkorporacyjnych obowigzujacych w ramach krajowego
zakfadu ubezpieczen);

jaka jest skala negatywnych skutkow wywotanych deliktem administracyjnym* (gdzie w przy-
padku istotnych negatywnych skutkéw deliktu, tj. sytuacji gdy dany delikt administracyjny
doprowadzit do powstania rozlegtych negatywnych konsekwencji, jak np. istotnych strat w ob-
rebie rynku ubezpieczen, czy tez stanowit powazne zagrozenie dla stabilnosci funkcjonowa-
nia krajowego zakfadu ubezpieczen, wymiar kary administracyjnej bedzie odpowiednio wyz-
szy nizeli miatoby to miejsce w przypadku braku takich istotnych negatywnych skutkéw™).
W orzecznictwie sadéw administracyjnych®® przyjmuje sie przy tym trafnie, ze kazdy delikt
administracyjny w obrebie rynku wywotuje skutki prawne i faktyczne, ktére wyrazaja sie cho-
ciazby w samym naruszeniu prawa. Tym samym z punktu widzenia zastosowania przez Komisje
Nadzoru Finansowego instrumentdw odpowiedzialno$ci administracyjnej bez znaczenia jest to,
czy w obrebie rynku wystapita czy nie wystapita realna szkoda". Przyktadowo Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 7 grudnia 2018 roku podniéstw szczegélnosci,
ze ,Juz sam fakt bowiem niedochowania terminu, okreslonego w art. 69 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ofercie, stanowi naruszenie tego przepisu niezaleznie od iloSci dni zwfoki. Charakter tego
naruszenia, uniemozliwia ustalenie takich okolicznosci, jak uzyskane korzysci, czy unikniete
straty, czy tez straty poniesione przez osoby trzecie, w wyniku niezawiadomienia w terminie
Komisji i Emitenta o przekroczeniu progu 90% ogdlinej liczby gtoséw w Emitencie. Nie oznacza
to jednak, ze powyzsze naruszenie obowigzku informacyjnego nie skutkowato nieprawid-

towosciami na rynku kapitatowym, na co zwrécita uwage Komisja w zaskarzonej decyzji”®.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Zob. wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. Il GSK 567/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/523D576D65
[dostep: 24.03.2020]. Wyrok ten odnosi sie do instytucji wytaczenia cztonka sktadu KNF od udziatu w po-
stgpowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2013 r.,
sygn. VI SA/Wa 2442/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?629F4514F [dostep: 24.03.2020].

Zob.: wyrok NSA z dnia 26 wrzes$nia 2017 r., sygn. Il GSK 3595/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/OF63F1E283
[dostep: 24.03.2020]; por. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1426/18,
LEX nr 2643489.

Tak: wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 r,, sygn. Il GSK 329/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0453018F 18
[dostep: 24.03.2020].

Zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 marca 2019 r,, sygn. VI SA/Wa 1948/18, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/E36DEC412B [dostep: 24.03.2020].

Szerzej: wyrok WSAw Warszawie z dnia 25 marca 2011 r.,, sygn. VI SA/Wa 2526/10, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/EBCCFI7778 [dostep: 24.03.2020].

Sygn. VI SAWa 1449/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?AAI88F 16B [dostep: 24.03.2020]; tak tez:
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2018 r,, sygn. VI SA/Wa 1482/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2D30922984 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2012 r., sygn. VI SA/
Wa 480/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0900C9B214 [dostep: 24.03.2020].
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Tym samym obowigzkiem Komisji Nadzoru Finansowego jest poddac ocenie to, jak powaznie
dany delikt administracyjny godzi w funkcjonowanie rynku finansowego i stoi w opozycji
do powotanych w niniejszej publikacji celéw, ktorych realizacji stuzy instytucja nadzoru nad
rynkiem ubezpieczen. Majac powyzsze na uwadze, nalezy wskazac, ze przestanka ta bedzie
miata ze swojej natury obcigzajacy charakter; przy czym skala tego obcigzenia bedzie funkcjg
tego, jak powaznie dany delikt administracyjny godzi w podstawowe pryncypia funkcjonowa-
nia rynkéw finansowych. | tak w sytuacji, gdy dany delikt bardzo istotnie zagraza stabilnosci
finansowej i funkcjonowaniu rynkéw finansowych, bedzie musiat zostac potraktowany przez

Komisje Nadzoru Finansowego jako istotna okoliczno$¢ obcigzajgca. W sytuacji za$, gdy po-

ziom powyzszego zagrozenia bedzie niewielki, oczywistym jest to, ze bedzie to okolicznos¢

obcigzajaca wytacznie w niewielkim stopniu;

* jakijest stopien ekspozycji na ryzyko zwigzane z danym deliktem administracyjnym posréd
uczestnikow rynku ubezpieczen®® (gdzie w przypadku deliktéw administracyjnych godzacych
w interesy og6tu wymiar kary administracyjnej powinien byc niejako automatycznie wyzszy,
nizeli ma to miejsce w przypadku deliktéw administracyjnych godzacych winteres pojedyn-
czych podmiotow?);

* jakajest wewnetrzna organizacja krajowego zaktadu ubezpieczen podlegajacego sankcjono-
waniu, tj. czy podmiot ten jest zorganizowany wiasciwie i zapewnia to, ze procesy pracy i pra-
cownicy sq profesjonalni. W powyzszym kontekscie nalezy wskazac, ze okolicznoscig obcia-
zajacq bedzie przyktadowo sytuacja, w ktdrej krajowy zaktad ubezpieczen dopusci sie deliktu
administracyjnego w rezultacie btednej organizacji pracy i braku zapewnienia odpowiedniego
profesjonalizmu pracownikow?.

Analiza rozumienia przestanki waga i okoliczno$ci naruszenia w praktyce obrotu prowadzi
do sformutowania oczywistej konstatacji, ze dolegliwo$¢ kary administracyjnej musi by¢ ustalana
w Scistym zwigzku ze stwierdzonymi naruszeniami przepiséw prawa. Na taki wtasnie charakter
kary administracyjnej wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
13 wrzesnia 2012 roku?, w ktérym podnidst w szczegoinosci: ,Nie budzi watpliwosci, ze decyzja
o0 natozeniu kary pienieznej jest decyzjg uznaniowaq. Organ w zaskarzonej decyzji wyjasnit prze-
stanki, ktérymi kierowat sie, naktadajac na skarzacego kare pieniezng we wskazanej wysokosci.
Wskazat, iz kara ma spetniac funkcje zaréwno prewencji indywidualnej jak i ogélnej. Ma wymoc
w przysztosci na stronie nalezyte przestrzeganie obowigzkéw cigzacych na uczestnikach obrotu
gietdowego oraz spemiac funkcje prewencyjng ogolna, polegajaca na ksztattowaniu i ugruntowaniu
Swiadomosci prawnej podmiotéw podejmujgcych dziatania na rynku kapitatowym, w ten sposéb
powstrzymuijac je od naruszania przepiséw prawa. Organ wskazat takze, ze nie jest nadmiernie
dolegliwa, biorac pod uwage warto$¢ udziatéw posiadanych przez skarzacego w Spoétce”. Podobnie

19. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 r., sygn. VI SA/Wa 1138/16, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/05B400EEBF [dostep: 24.03.2020].

20. Por. wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 r., sygn. Il GSK 329/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0453018F 18
[dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2013 r.,, sygn. VI SA/Wa 2442/13, http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?629F4514F [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 czerwca
2008 r., sygn. VI SA/Wa 541/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ADC858D33E [dostep: 24.03.2020].

21. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 r.,, sygn. VI SA/Wa 995/11, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/AS8F58765B [dostep: 24.03.2020].

22. Sygn.VISA/Wa 480/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0900C9B214 [dostep: 24.03.2020].
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Wojewadzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2012 roku® wskazat,
ze kara administracyjna ,musi by¢ powigzana $cisle ze stwierdzonymi przez organ nadzorczy
nieprawidfowos$ciami i pozostaje z nimi w $cistym zwigzku przyczynowo-skutkowym, wyrazajac
tym samym stopien nagannosci zachowania strony skarzacej. Strona powinna dotozyc nalezytej
staranno$ci w monitorowaniu zmian stanu posiadania swoich akcji, zwtaszcza gdy ich sprzedaz
odbywata sie w ramach prawnych rynku regulowanego. Jednoczes$nie Komisja musi mie¢ na uwadze
cel sankcji administracyjnej, a przede wszystkim zastosowanie kary w takim wymiarze, by byta
ona zaréwno dolegliwa, jak i zmuszata strone do rzetelnego wypetniania swoich obowigzkéw
w przysztosci. Nie budzi bowiem watpliwosci to, ze aby sankcje byty skuteczne, musza powodowaé
dolegliwo$¢, muszq jednak byc wspétmierne w stosunku do rodzaju naruszenia i nieuchronne™.

Podobnie Komisja Nadzoru Finansowego trafnie przyjmuje, ze ,celem zastosowania kary admi-
nistracyjnej jest przede wszystkim zapewnienie przestrzegania przez adresatéw norm prawnych
obowigzkéw w obszarach uznanych za szczegélnie istotne przez ustawodawce. Sankcja nie moze
by¢ oderwana od stwierdzonej nieprawidtowosci i ma pozostawac z nig w $cistym zwigzku przy-
czynowo-skutkowym, tak, by w petni odzwierciedlata stopief nagannosci zachowania jednostki
w stosowaniu obowigzujacego prawa. Podstawowg przestanka odpowiedzialno$ci podmiotu jest
bezprawno$¢ czynu rozumiana jako zachowanie niezgodne z przepisami prawa. Administracyjne
kary pieniezne maja na celu mobilizowanie podmiotéw do dziatania zgodnego z przepisami prawa.
Kary te maja przede wszystkim znaczenie prewencyjne”®. W powyzszym kontekscie celowe jest
podkreslenie tego, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze to wtasnie
realizacja celu prewencyjnego jest czynnikiem odrézniajacym kare administracyjng od klasycz-
nej sankcji prawnokarnej. Trybunat Konstytucyjny podnosi bowiem, ze brak jasnego, czytelnego
i uniwersalnego kryterium materialnego, decydujacego o rozréznieniu sytuacji, w ktérych dane
zjawisko lub czyn bedg (powinny by¢) kwalifikowane jako podlegajace juz to penalizacji, juz to
karze administracyjnej (pienieznej]. Powszechnie przyjmuije sie, ze istotg sankcji karnych jest re-
presjai prewencja, natomiast istotg kar administracyjnych — oprécz celu restytucyjnego — takze
prewencja. Nie oznacza to oczywiscie, ze dane typy sankcji powinny spetnia¢ tylko i wytacznie
te funkcje. To wiasnie ich spetnianie przesadza jednakze otym, czy dana sankcja jest ze swej
istoty karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest, w mysl wskazanej koncepcji,
odptatq za popetniony czyn, lecz stanowi jedynie $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji
wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Cel wprowadzenia i funkcje, jakie petni okre-
$lona norma, stajq sie wiec waznym wyréznikiem dajagcym odpowiedZ na pytanie, z jaka norma
mamy do czynienia®.

Przechodzac do analizy znaczenia przestanki (dyrektywy wymiaru kary) okresu trwania na-
ruszenia, nalezy wskazac, ze Komisja Nadzoru Finansowego, poddajac ocenie przestanke okresu
trwania naruszenia (tj. w istocie okres wystepowania deliktu administracyjnego), bedzie ocenia¢

23. Sygn.VISA/Wa 1267/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34A01AB?61 [dostep: 24.03.2020].

24. Tak:Z.Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, PNN, Warszawa 2000, s. 122-123;
zob. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 paZdziernika 2012 r., sygn. VI SA/Wa 931/12, http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/doc/1EA?038D41 [dostep: 24.03.2020]; wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06;
Legalis nr79514.

25. Szerzej: wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1609/17, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/?64E020801 [dostep: 24.03.2020].

26. Szerzej: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09; Legalis nr 720176.
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to, jak dtugo wystepowat stan deliktu administracyjnego (stan naruszenia norm prawa admini-
stracyjnego), ktory stanowi podstawe faktyczng dla zastosowania instrumentow odpowiedzialno-
$ci administracyjnej (oczywiscie — co wymaga wytacznie zasygnalizowania — konieczne bedzie
przy tym uwzglednienie okolicznosci przedawnienia mozliwosci natozenia kary administracyjnej
z art. 189ai nast. ustawy k.p.a.}). Oczywiste przy tym jest takze to, ze im diuzej ten stan narusze-
nia wystepowat, tym wymiar kary powinien by¢ odpowiednio wyzszy oraz odwrotnie — im krécej
wystepowat ten stan, tym sankcja powinna by¢ odpowiednio mniej dolegliwa®.

Ocenie — przy dokonywaniu wykfadni tej przestanki — zostanie poddane przez Komisje Nadzoru
Finansowego rowniez to, czy mamy tutaj do czynienia z pojedynczym naruszeniem?®, czy tez
Z naruszeniem powtarzajacym sig, czy tez wreszcie z naruszeniem wielokrotnym; przy czym
okoliczno$cig tagodzaca bedzie w szczegélnosci to, ze mamy do czynienia z pojedynczym naru-
szeniem®. W powyzszym kontekscie celowe jest wskazanie, ze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2012 roku® trafnie przyjat, iz ,okres$lanie wysokosci kary
pienigznej jest dokonywane w ramach uznania administracyjnego, ktore nakazuje, aby kara byta
adekwatna do stwierdzonych naruszen. Analiza catoksztattu materiatu zgromadzonego w sprawie
wskazata, ze natozona kara pienigzna spetnia wymog adekwatnosci. Po pierwsze, zostata natozo-
na w granicach przewidzianych ustawa. Po drugie, jest proporcjonalna do dokonanych naruszen,
ktére, co KNF uwzglednita przy wymiarze kary, miaty charakter jednorazowy”.

Podobnie sady administracyjne przyjmuja, ze kilkukrotne powtarzanie sie naruszenia jest
okolicznoscig obcigzajaca, przyktadowo Wojewddzki Sqd Administracyjny w Warszawie w wyroku
z dnia 11 wrze$nia 2012 roku wskazat, ze ,Komisja nie mogta poming¢ okolicznosci, iz do narusze-
nia doszto czterokrotnie. Nalezy ponownie wskazac, ze brak zamiaru strony nie wptywa na obiek-
tywne stwierdzenie, ze strona az czterokrotnie nie wypetnita swoich obowigzkéw. W zwigzku z tym
nalezy uzna, ze czestotliwo$¢ naruszenia bedzie wptywac na naganno$¢ postepowania strony
i tym samym na wymiar natozonej kary”*.

Przestanka wagi i okoliczno$ci naruszenia i okresu jego trwania jest z pewnoscig najbardziej
pojemng i szeroky z przestanek z katalogu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d
k.p.a. Wynika to w szczegdlnosci z faktu, iz w tresci terminu waga naruszenia mieszczq sie za-
réwno okolicznosci przedmiotowe, jak i okoliczno$ci podmiotowe zwigzane z zachowaniem sie

27.  Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1609/17, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/?764E020801 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSAw Warszawie z dnia 14 listopada 2008 r., sygn. VI SA/
Wa 1318/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4FBIBCBASA [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 30 paZdziernika 2019 r., sygn. VI SA/Wa 1107/19; LEX nr 2764959.

28. Tak: wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 r,, sygn. Il GSK 329/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0453018F 18
[dostep: 24.03.2020].

29. Szerzej: wyrok WSAw Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 r.,, sygn. VI SA/Wa 721/15, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/??FBFEBCA3 [dostep: 24.03.2020].

30. Sygn. VI SA/Wa 480/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0900C9B214 [dostep: 24.03.2020]; zob. takze:
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzesénia 2012 r,, sygn. VI SA/Wa 714/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
ABFBOS?ECC [dostep: 24.03.2020].

31. Por. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 czerwca 2016 r,, sygn. VI SA/Wa 706/14, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/6C3E8BF854 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrze$nia 2012 r., sygn. VI
SA/Wa 1267/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34A01AB?61 [dostep: 24.03.2020].
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podmiotu sankcjonowanego po stwierdzeniu naruszenia prawa w obszarze usuniecia skutkow
tego naruszenia i przywrécenia stanu zgodnego z prawem.

W mojej ocenie — jakkolwiek przestanka z art. 189d pkt 1 k.p.a. nie jest w ujeciu normatywnym
przestanka najwazniejszg —w praktyce funkcjonowania Komisji Nadzoru Finansowego i sadéw ad-
ministracyjnych to wtasnie przestanka wagi i okoliczno$ci naruszenia i okresu jego trwania bedzie
miata najwiekszy wptyw na stosowanie przez Komisje Nadzoru Finansowego kar administracyj-
nych (i do takiej konkluzji prowadzi przeprowadzona przeze mnie analiza); przy czym kazdoczes-
nie dolegliwos¢ ta bedzie dopasowana do okolicznosci sprawy™®. 0znacza to, ze Komisja Nadzoru
Finansowego bedzie uprawniona zastosowac¢ sankcje administracyjng w najwyzszej wysokosci
wytacznie wtedy, gdy organ ten stwierdzi, ze miato miejsce najpowazniejsze naruszenie przepi-
sow* i jednoczesnie nie wystepujq jakiekolwiek okolicznosci fagodzace. Powyzsza przestanka
w potaczeniu z konstytucyjnoprawna zasada proporcjonalnosci zapewniaja bowiem, iz absolutnie
niedopuszczalne jest wykorzystywanie przez Komisje Nadzoru Finansowego praktyki, ktéra spro-
wadzataby sie do naktadania najbardziej dolegliwych sankcji w kazdym przypadku, niezaleznie
od stwierdzonego przez organ nadzoru stopnia naruszenia przepiséw prawa.

Wymogi wynikajace z wyzej powotanej przestanki naktadaja bowiem na Komisje Nadzoru
Finansowego obowigzek stosowania rozwigzan, ktére mozna bytoby okresli¢ mianem rozwigzan
szytych na miare, a zatem w maksymalnym stopniu dopasowanych do okoliczno$ci danego przy-
padku. Sankcje administracyjne stosowane przez Komisje Nadzoru Finansowego musza byc zatem
zawsze wspotmierne i idealnie dopasowane do rodzaju naruszenia stwierdzonego przez ten organ,
jak réwniez musza jednoczesnie by¢ nieuchronne i powodowac okreslong dolegliwo$¢. Wytacznie
bowiem takie sankcje pozwolg na wypracowanie rezultatow, ktdrych osiggniecie prawodawca za-
ktadat, wyposazajqc organ nadzoru w ten instrument. W praktyce oznacza to, iz w hipotetycznej
sytuacji, gdy charakter stwierdzonego naruszenia bgdzie miat, co do zasady, niewielki negatywny
wptyw na prawidtowe funkcjonowanie rynku ubezpieczen, Komisja Nadzoru Finansowego powinna
ograniczyc sie do zastosowania sankcji najmniej dolegliwej. Natomiast w sytuacji, gdy stwierdzo-
ne naruszenie bedzie istotnie naruszato prawidtowos¢ funkcjonowania rynku, Komisja Nadzoru
Finansowego powinna zastosowac sankcje administracyjng charakteryzujaca sie najwyzszym
poziomem dolegliwosci®*.

32. Zob.np.:wyrok NSAz dnia 6 grudnia 2018 1., sygn. Il GSK 4535/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A5737C6198
[dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2018 r., sygn. VI SA/Wa 22/18, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/F?20FC3D56 [dostep: 24.03.2020].

33. Por. szerzej: wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r.,, sygn. Il GSK 218/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/69214AF020 [dostep: 24.03.2020].

34. Szerzej: P.Wajda, Sankcje administracyjne jako mechanizm zabezpieczajqcy realizacje obowiqzkéw informa-
cyjnych w toku oferty publicznej papieréw wartosciowych na rynek gietdowy, [w:] Sankcje administracyjne,
[red.] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 397.
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2. Czestotliwos¢ niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naruszania
zakazu tego samego rodzaju, co niedopetnienie obowigzku albo
naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma byc natozona kara

Przestanka z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d pkt 2 k.p.a. stanowi referencje
do obowiazku Komisji Nadzoru Finansowego w przedmiocie dokonywania oceny dotychczasowe-
go postepowania krajowego zaktadu ubezpieczen, ktérego dziatalno$¢ podlega sankcjonowaniu
(t). referencja do jego swoistej historii i dorobku, jesli chodzi o dopuszczenie sie popetnienia toz-
samych rodzajowo deliktéw administracyjnych).

Komisja Nadzoru Finansowego jest zobowigzana poddac ocenie, czy podmiot ten byt kiedy-
kolwiek sankcjonowany za swojq dziatalno$¢ w obrebie rynku ubezpieczen za tozsamy rodzajowo
delikt administracyjny™®, tj. czy kiedykolwiek uprzednio dopuscit sie jakiegokolwiek deliktu ad-
ministracyjnego sprowadzajgcego sie do naruszenia tozsamych przepiséw materialnego prawa
administracyjnego. Koniecznym jest przy tym wyrazne podkreslenie, ze chodzi tutaj o tozsamy
rodzajowo delikt administracyjny (tj. w istocie o naruszenie tego samego przepisu prawa mate-
rialnego). Ze spetnieniem sie przestanki popetnienia tozsamego rodzajowo deliktu administra-
cyjnego bedziemy bowiem mieli do czynienia wytacznie w obliczu naruszenia tozsamej normy
administracyjnego prawa materialnego.

Oznaczato, ze ze spetnieniem sie powyzszej przestanki nie bedziemy mieli do czynienia przy-
kfadowo w sytuacji, gdy w aktualnie zawistym postepowaniu administracyjnym prowadzonym
przez Komisje Nadzoru Finansowego przedmiotem jest naruszenie przez krajowy zakfad ubez-
pieczen przepiséw u.dz.u.r., a uprzednio ten krajowy zaktad ubezpieczen zostat ukarany za naru-
szenie normy z art. 14 ust. 1-3 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. 0 ubezpieczeniach obowigzkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych
(tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 2214).

0goélnym zatozeniem jest przy tym to, ze podmiot, ktéry do tej pory dopuscit sie licznych toz-
samych naruszen (tj. jednorodzajowych deliktéw administracyjnych, w nastepstwie ktérych ma
byc natozona administracyjna kara pieniezna®), powinien podlega¢ dolegliwszej sankcji admini-
stracyjnej nizeli podmiot, ktéry dopuszcza sie pojedynczego naruszenia po raz pierwszy. Podobnie
podmiot, ktéry dopuszcza sie naruszen czesto, powinien odpowiadac istotnie dotkliwiej nizeli
podmiot, ktéry dopuscit sie pierwszego naruszenia w historii.

0 ile zatem dany podmiot ma nienaganna historie i delikt administracyjny, za ktéry ma ponie$¢
odpowiedzialno$¢ administracyjna, jest jego pierwszym naruszeniem przepiséw prawa, to podmiot
ten w jakimkolwiek przypadku nie moze ponie$¢ odpowiedzialno$ci administracyjnej w jej maksy-
malnym, czy tez bliskim maksymalnemu wymiarze. Wrecz przeciwnie — w takiej sytuacji krajowy
zakfad ubezpieczen powinien ponie$¢ wrecz symboliczng odpowiedzialno$¢ administracyjna.

35. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 r,, sygn. VI SA/Wa 1609/17, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/?64E020801 [dostep: 24.03.2020].

36. Por.szerzej: A. Wrébel, op. cit.; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 czerwca 2016 r., sygn. VI ACa
1178/14, Legalis nr 1504963.

- 28—



Przestanki (dyrektywy) wymiaru administracyjnych kar pienieznych ...

3. Uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo,
przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe

Przestanka z 189d pkt 3 k.p.a. jest czytelng referencjg do zasady ne bis in idem* (przy czym
jest to w istocie referencja, a nie wprowadzenie tej zasady do tresci przepisow k.p.a.*®). Na mocy
postanowien z art. 189d pkt 3 k.p.a. Komisja Nadzoru Finansowego zostata zobowigzana do bra-
nia pod uwage tego, ze dany podmiot zostat juz ukarany za dane zachowanie (za dany delikt ad-
ministracyjny) instrumentami odpowiedzialno$ci karnej (tj. ze dany delikt administracyjny jest
przestepstwem, przestepstwem skarbowym, wykroczeniem lub wykroczeniem skarbowym i wo-
bec sprawcy tego czynu zastosowano juz instrumenty odpowiedzialno$ci karnej). Bez znaczenia
przy tym jest to — co wynika explicite z tresci przepisu z art. 189d pkt 3 k.p.a. — czy mamy tutaj
do czynienia z ukaraniem prawomocnym, czy nieprawomocnym.

W powyzszym kontekscie celowe jest przypomnienie, ze jak podkreslit to Trybunat Konstytucyjny
w jednym ze swoich wyrokoéw, wszelkie odstepstwa od tej zasady, w szczegdlnosci zas stworze-
nie organowi wtadzy publicznej kompetencji do dwukrotnego zastosowania Srodka represyjnego
wobec tego samego podmiotu za ten sam czyn, stanowig naruszenie regulacji konstytucyjnych®.
Podobnie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej*® przyjmuje, Ze mozliwo$¢ zaktualizowania
sie zasady ne bis in idem jest zalezna od potréjnego warunku, tj. trzech tozsamoéci: stanu faktycz-
nego zdarzenia, podmiotu dopuszczajacego sie naruszenia i chronionego dobra prawnego. W tym
kontekscie zasada ne bis in idem zabrania karania tej samej osoby w celu ochrony tego samego
dobra prawnego wiecej niz jeden raz*.

Podobnie w orzecznictwie sadéw administracyjnych* podnosi sie — w treéci orzeczen dotycza-
cych kwestii odpowiedzialno$ci administracyjnej — trafnie, ze w ramach dyrektyw wymiaru kary
ustawodawca faktycznie zaktada, iz ,to samo zachowanie moze stanowi¢ podstawe réznego rodzaju

37, Zob.np.: wyrok WSAw Warszawie z dnia 18 czerwca 2019 r,, sygn. VIl SA/Wa 2967/18, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/68A3B58ECA [dostep: 24.03.2020].

38. W pismiennictwie trafnie bowiem podnosi sie, ze przepis z art. 189d k.p.a. nie ustanawia zasady ne bis in
idem w sensie écistym; zawiera natomiast nakaz uwzgledniania uprzedniego ukarania strony za to samo
zachowanie w zakresie wymierzania (ustalania wysokosci] administracyjnej kary pienieznej; por. szerzej:
A. Wrébel, op. cit.

39. Szerzej: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03; 0TK-A 2004, nr 10,
poz. 103.

40. Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 7 stycznia 2004 r. w sprawach potaczonych
Aalborg Portland i in. v. Komisja, C-204/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P, C-219/00 P, Zb.0rz. 2004,
s.1-00123, pkt 338; wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 14 lutego 2012 r. w sprawie To-
shiba Corporation i in. v. U ad pro ochranu hospodd ské sout Ze, C-17/10, pkt 97, http://curia.europa.eu/juris/
liste.jsf?oqp=&for=&mat=0r&jge=8&td=%3BALL&jur=C%2CT%2CF&num=C-17%252F 10&page=1&dates=&p
cs=0or&lg=8&pro=&nat=or&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252
C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252 Cfalse&language=en&avg=&cid=6101399 [dostep:
24.03.2020].

41. Szerzej: R. Stefanicki, Zasada ne bis in idem w procesie wykonywania prawa konkurencji, ,Przeglad Prawa
Handlowego” 2012, nr 8, s. 25.

42. Szerzej: wyrok WSAw Warszawie z dnia 18 czerwca 2019 r,, sygn. VIl SA/Wa 2967/18, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/68A3B58ECA [dostep: 24.03.2020].
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typoéw odpowiedzialnosci, w tym rodzi¢ odpowiedzialno$¢ wiadajgcego zabytkiem jednoczes$nie
Z tytutu popetnienia wykroczenia i deliktu administracyjnego”. Abstrahujac od szczegdtowych
kwestii wynikajacych z wymagan, jakie zbieg podstaw odpowiedzialnoSci represyjnej i stosowa-
nie zasady ne bis in idem rodzi z punktu widzenia art. 2 Konstytucji®?, nalezy wskazac, ze jedno
zachowanie powinno by¢ sankcjonowane przy uwzglednieniu poziomu dolegliwosci kary juz wy-
mierzonej uprzednio w ramach innego typu odpowiedzialno$ci. Znaczenie art. 189d ust. 3 k.p.a.
nie moze zatem byc¢ postrzegane jako mozliwo$¢ zastosowania dwoch administracyjnych kar
pienieznych za ,to samo zachowanie”.

Istotg** zakazu ne bis in idem jest bowiem konieczno$¢ zachowania odpowiedniej proporcji
miedzy srodkami prawnymi realizujgcymi funkcje represyjne. Kumulacja odpowiedzialnosci karnej
z innymi rodzajami odpowiedzialno$ci, realizujacymi przynajmniej w pewnym zakresie, positko-
wo, uzupetniajaco lub ubocznie, funkcje represyjng, nie moze bowiem prowadzi¢ do zastosowania
wobec tej samej osoby za ten sam czyn réznych srodkéw prawnych, ktérych taczna represyjnosc
wykracza poza dopuszczalny poziom karania wyznaczony przez zasade proporcjonalnosci. W ta-
kim wypadku dosztoby bowiem do naruszenia zasady ne bis in idem.

Konieczne jest przy tym podkres$lenie, ze z sytuacjq uprzedniego ukarania za to samo prze-
stepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe (ktdra to sytuacja be-
dzie musiata byé wzieta pod uwage przez Komisje Nadzoru Finansowego) bedziemy mieli do czy-
nienia w praktyce funkcjonowania rynku ubezpieczen bardzo rzadko. Dla wystapienia powyzszej
sytuacji konieczne jest bowiem po pierwsze, by dane zachowanie, ktérego dopuscit sie krajowy
zakfad ubezpieczen, byto réwnolegle deliktem administracyjnym i czynem zagrozonym odpowie-
dzialnoscig karng (co ze swojej natury jest juz coraz rzadsze, wiasnie z uwagi na respektowanie
przez prawodawce zasady ne bis in idem). Po drugie, nie mozna w jakimkolwiek przypadku zapo-
minac o tym, ze musi tutaj wystepowac jeszcze tzw. unia personalna, tj. za delikt administracyj-
ny i czyn zagrozony odpowiedzialnoscig karng musi odpowiadac ten sam podmiot. W przypadku
rynku ubezpieczen rzeczona unia personalna bedzie wystepowata bardzo rzadko, podmiotem
odpowiedzialnym za delikt administracyjny bedzie bowiem krajowy zaktad ubezpieczen, a odpo-
wiedzialno$¢ karna bedzie — co do zasady — dotyczyta nie tyle tego krajowego zaktadu ubezpie-
czen, co 0s6b fizycznych dziatajgcych w imieniu i na rzecz tego krajowego zaktadu ubezpieczen
(tzw. klauzula odpowiedzialnosci zastepczej*®). W konsekwencji w przypadku rynku ubezpieczen
Z sytuacjq uprzedniego ukarania za to samo przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykrocze-
nie lub wykroczenie skarbowe, bedziemy mieli do czynienia wytacznie w sytuacji, gdy uprzednio
za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe zostat ukarany
krajowy zaktad ubezpieczen (np. w sytuacji zastosowania przepiséw ustawy z dnia 28 pazdziernika
2002 roku o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary*).

Warto wreszcie wskazac, odwotujac sie do uzasadnienia projektu nowelizacji ustawy k.p.a.,
na mocy ktdrego do systemu prawa dodano przepis z art. 189d k.p.a., ze: ,\W przypadku, gdy to
samo zachowanie jest penalizowane na gruncie prawa wykroczen, karnego lub karnoskarbowego,

43. Szerzej: wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2014 r., sygn. P 50/13, OTK-A 2014/9/103.
44. Tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 paZdziernika 2014 r., sygn. P 50/13, Legalis nr 1073344,

45. Zob. np.: P.Ochman, Karnoprawna ochrona podejmowania dziatalnosci finansowej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 165—167.

46. Tekstjedn. Dz. U. 2020, poz. 358.
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kara wymierzona za wykroczenie, wykroczenie karnoskarbowe, przestepstwo badz przestepstwo
karnoskarbowe — z uwagi na te same funkcje, jakie spetniajq ww. kary — powinna by¢ brana pod
uwage, przy wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej. Nie oznacza to, iz administracyjna
kara pieniezna nie powinna byc dolegliwa; dolegliwo$¢ kary musi byc jednakze proporcjonalna
do rodzaju i stopnia naruszenia prawa"¥. Powyzsze jest o tyle wazne, ze w judykaturze*® — pod
wptywem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — uksztattowat sie poglad, ze administracyjna
kara pieniezna, ktéra czesto jest bardziej dotkliwg sankcja niz kara wymierzana za popetnienie
wykroczenia czy nawet przestepstwa, powinna by¢ karg sprawiedliwg adekwatng do wagi naru-
szenia i odpowiadajaca celom, dla ktérych jest stosowana.

4. Stopien przyczynienia sie strony, na ktora jest naktadana
administracyjna kara pienigzna, do powstania naruszenia prawa

Kolejng z przestanek z katalogu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. jest prze-
stanka stopnia przyczynienia sie strony, na ktérq jest nakfadana administracyjna kara pieniezna,
do powstania naruszenia prawa. Przestanka ta jest w istocie referencjq do motywacji krajowego
zakfadu ubezpieczen dopuszczajacego sie deliktu administracyjnego. Oczywistym jest bowiem
to, ze kara administracyjna musi by¢ uzalezniona tak od okoliczno$ci sprawy, jak i czynnikow
lezacych po stronie podmiotu dopuszczajacego sie deliktu administracyjnego®. Z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) wynika bowiem zakaz mechanicznego
i rygorystycznego regulowania sytuacji prawnej podmiotdw, na ktérych spoczywa obowigzek re-
spektowania pewnych obowigzkéw publicznoprawnych, jak np. przestrzegania okre$lonych norm
prawa powszechnie obowigzujacego®.

Intencja prawodawcy byto tutaj natozenie na Komisje Nadzoru Finansowego obowigzku odno$nie
do poddawania ocenie okolicznoéci, czy naruszenie przez strong postepowania sankcyjnego normy
administracyjnoprawnej byto intencjonalne, czy tez w petni nieintencjonalne (na co przyktadowo
wskazuje Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 7 grudnia 2018 roku®,
w ktérym podnosi w szczeg6lnosci: ,Pomimo zatem, ze waga naruszenia, jak wskazata Komisja,

47.  Szerzej: Druk sejmowy Nr 1183, Sejm VIl kadencji, s. 74.

48. Szerzej: wyrok WSA w todzi z dnia 28 stycznia 2020 r,, sygn. lll SA/Ld 942/19, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/AEBE9BF?A3 [dostep: 24.03.2020].

49. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2009 r., sygn. VI SA/Wa 425/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/874871A675 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2012 r., sygn. VI SA/
Wa 480/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0900C9B214 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn. VI SA/Wa 469/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1011C7A364 [dostep:
24.03.2020].

50. Por.szerzej: M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia Prawnicze”
2003, nr4,s. 140-144; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz
do rozdziatéw 5a, 8a, 14 oraz dziatéw IV i Villa KPA, CH Beck, Warszawa 2017, komentarz do art. 189d k.p.a,;
wyrok TSUE z dnia 8 lipca 1999 ., sygn. C-49/92; Komisja przeciwko Anic Partecipazioni, http://curia.europa.
eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-49/92 [dostep: 24.03.2020].

51. Sygn. VI SA/Wa 1449/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?AA988F16B [dostep: 24.03.2020]; tak tez:
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1482/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2D30922984 [dostep: 24.03.2020].
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byta istotna ze wzgledu na to, ze zmiana stanu posiadania dotyczyta pakietu wiekszosciowego,
uprawniajacego do wykonywania az 96,04% ogdlnej liczby gtoséw w Emitencie, a wiec informacja
ta byta kluczowa dla dalszej dziatalnosci Emitenta, oraz pomimo ze przyczyna dokonanego naru-
szenia byt przede wszystkim brak nalezytej starannosci ze strony Skarzacego, Komisja natozyta
kare pieniezng w wysokos$ci 10% kary maksymalnej”; czy tez Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2012 roku®?, w ktérym podnosi, ze ,Komisja wzieta pod
uwage zaréwno fakt, iz do naruszenia doszto na skutek niezachowania ostroznosci i pozostawa-
nia w btedzie co do stosowanego okresu rozrachunku przez Strone [ ... ]”*. Podobnie Wojew6dzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 20 lipca 2017 roku* podnosi, ze ,Organ stosu-
je kare, jezeli stwierdzi, ze doszto do obiektywnego naruszenia przepisow prawa. W odr6znieniu
od grzywien, wymierzanych na podstawie prawa karnego brak $wiadomego dziatania sprawcy,
nieumysInos¢ dziatania nie zwalnia sprawcy od poniesienia odpowiedzialnos$ci za popetnione de-
likty z zakresu prawa administracyjnego. Okolicznoéci te powinny by¢ natomiast uwzglednione
przy ustalaniu wysokosci kary™*).

Tym samym Komisja Nadzoru Finansowego zobowigzana jest w przypadku naruszen intencjo-
nalnych (celowych) stosowa¢ kary administracyjne o wyzszym poziomie dolegliwo$ci nizeli ma to
miejsce w przypadku naruszen nieintencjonalnych (np. wynikajacych z nieprawidtowej wyktadni
przepisow prawa, a nie ze swoistego zamiaru dopuszczenia sie nieprawidtowosci) *.

Przestanka stopien odpowiedzialnosci podmiotu odpowiedzialnego za naruszenie stanowi
przy tym czytelng referencje do wypracowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego®,
Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka koncepcji
odpowiedzialnoéci zobiektywizowanej*®, zgodnie z ktdrg podmiot, bedacy strong postepowania
administracyjnego, moze zosta¢ zwolniony od odpowiedzialno$ci administracyjnej, jezeli wykaze,
ze uczynit wszystko, czego mozna byto sie od niego domagac¢ w granicach rozsadku, aby do na-
ruszenia przepiséw prawa nie doszto®.

52. Sygn.VISA/Wa 1267/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34A01AB?761 [dostep: 24.03.2020].

53. Zob.takze: wyrok NSAz dnia 8 maja 2014 r., sygn. Il GSK 147/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9FASESE4CB
[dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrzes$nia 2012 ., sygn. VI SA/Wa 1267/12, http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34A01AB761 [dostep: 24.03.2020].

54. Sygn. VI SA/Wa 1290/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A1E?CSAAAE [dostep: 24.03.2020].

55. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2019 r,, sygn. VI SA/Wa 1553/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/87D1846D00 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2018 r., sygn. VI SA/Wa
22/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F720FC3D56 [dostep: 24.03.2020].

56. Zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 paZdziernika 2012 r., sygn. VI SA/Wa 931/12, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/1EA7038D41 [dostep: 24.03.2020].

57. Zob.np.: Orzeczenie TKz dnia 1 marca 1994 ., sygn. U 7/93, 0TK 1994, nr 1, poz. 5; wyrok NSA z dnia 14 mar-
ca 2019+, sygn. Il GSK 1887/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FA93305389 [dostep: 24.03.2020].

58. Zob.takze: wyrok WSAw Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2011 r., sygn. VI SA/Wa 1410/11, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/C92359F087 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSAw Warszawie z dnia 20 listopada 2013 r., sygn.
VI SA/Wa 2442/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/?7629F4514F [dostep: 24.03.2020]; tak tez: A. Cebera,
J.G. Firlus Komentarz do art. 189d k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, [red.]
K. Knysiak-Sudyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, LEX/el.

59. Por.szerzej: wyrok TKz dnia 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50; I. Niznik-Dobosz, Aksjo-
logia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] Sankcje administracyjne..., s. 135; M. Sliwa-Wajda, Odpowie-
dzialno$¢ administracyjna ad personam osoby zarzqdzajqcej krajowym zaktadem ubezpieczen w Swietle
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Trafnie przyjmuje sie bowiem w orzecznictwie, ze podmiot, ktérego dziatalno$¢ podlega sank-
cjonowaniu, powinien mie¢ w kazdym przypadku mozliwos¢ obrony i wykazania, ze niedopet-
nienie obowigzkow jest nastepstwem okoliczno$ci, za ktére nie ponosi on odpowiedzialnosci®’.
Odpowiedzialno$¢ administracyjna nie oznacza bowiem w jakimkolwiek przypadku odpowiedzial-
nosci absolutnej i stosowanie sankcji administracyjnych jest wykluczone, jesli naruszenie norm
prawa administracyjnego nie byto rezultatem zachowania sie ich adresata, wzgledem ktérego
organ zamierza zastosowac¢ dang sankcje administracyjna. W sytuacji zatem, gdy naruszenie
przepiséw prawa administracyjnego jest rezultatem wystapienia czynnikéw niezaleznych od dzia-
tan i pozostajacych poza kontrolg adresata tych przepiséw, to wytacza to mozliwos¢ natozenia
na tego adresata sankcji administracyjnej. Nie wystepuje wtedy bowiem wymagany zwigzek
przyczynowy miedzy dziataniem danego podmiotu a stanem uprawniajacym do zastosowania
sankcji administracyjnej®.

5. Dziatania podjete przez strone dobrowolnie w celu uniknigcia skutkéw
naruszenia prawa

Kolejnym elementem uwzglednionym przez ustawodawce w katalogu z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r.
w zwigzku z art. 189d k.p.a. jest to, jakie dziatania zostaty podjete przez krajowy zaktad ubezpie-
czen, ktdérego dziatalnos¢ jest sankcjonowana, by unikna¢ skutkéw naruszenia prawa.
Przestanka ta jest w istocie ztozona z dwoéch elementéw, tj. po pierwsze Komisja Nadzoru
Finansowego jest tutaj zobowigzana poddac analizie to, jakie dziatania zostaty podjete przez krajowy
zaktad ubezpieczen, by minimalizowa¢ negatywne skutki wystapienia deliktu administracyjnego.
W istocie Komisja Nadzoru Finansowego podda tutaj ocenie zatem to, jakie byto nastawienie
krajowego zaktadu ubezpieczen, ktérego dziatalno$¢ podlega sankcjonowaniu, w toku postepo-
wania w przedmiocie deliktu administracyjnego (tj. czy podmiot ten kwestionowat samo narusze-
nie, czy tez uznat stanowisko Komisji Nadzoru Finansowego w przedmiocie naruszenia — w tym
pierwszym przypadku bedziemy mieli do czynienia z okoliczno$cig obcigzajaca, zas w tym drugim
z okolicznoscig tagodzaca™). Przestanka ta powinna byé rozumiana réwniez jako spoczywajacy
na Komisji Nadzoru Finansowego obowigzek odno$nie dokonania obiektywnego ustalenia w przed-
miocie tego, czy krajowy zaktad ubezpieczen, ktérego dziatalno$¢ ma byc¢ sankcjonowana, podjat
wspotprace z Komisjq Nadzoru Finansowego w zakresie wyjasnienia okolicznosci sprawy, czy
tez odmowit podjecia tej wspotpracy. W szczegolnosci sprowadza sie to do stwierdzenia czy pod-

najnowszych zmian ustawy o ochronie konkurencjii konsumentéw, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2019, nr 2,
s. 62—79; P. Wajda, Charakter administracyjnej odpowiedzialnosci ad personam z tytutu naruszenia obowiqz-
kow informacyjnych spétki publicznej, [w:] Inwestowanie na rynku kapitatowym — rynek po kryzysie, [red.]
A. Nowak, T. Czerwinska, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2015, s. 30-40.

60. Szerzej: wyrok TSUE z dnia 23 grudnia 2009 r.,, sygn. C-45/08, http://curia.europa.eu/juris/liste.
jsf?language=en&num=C-45/08 [dostep: 24.03.2020].

61. Szerzej: wyrok SN z dnia 5 stycznia 2011 r.,, sygn. lll SK 32/10, ZNSA 2011, nr 3, s. 121; zob. takze: T. Oczkow-
ski, [w:] Prawo rynku kapitatowego. Komentarz, [red.] M. Wierzbowski, L. Sobolewski, P. Wajda, CH Beck,
Warszawa 2012, s. 1548.

62. Szerzej:wyrok NSAz dnia 20 wrzesnia 2019, sygn. Il GSK 2392/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/10504320C3
[dostep: 24.03.2020].
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miot ten wspétpracowat z Komisja Nadzoru Finansowego, nie wspétpracowat z Komisjq Nadzoru
Finansowego w ogdlno$ci (powotujac sie na art. 86 w zwigzku z art. 83 k.p.a.], czy tez wreszcie
utrudniat Komisji Nadzoru Finansowego ustalenie stanu faktycznego sprawy administracyjne;.

W tym kontekscie warto wspomniec, ze na takie rozumienie tej przestanki wskazat Wojew6dzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 4 czerwca 2018 roku,®® przyjmujac za prawid-
towe dziatanie Komisji Nadzoru Finansowego, gdzie Komisja Nadzoru Finansowego ,miarkujac [tj.
okreslajac] wysoko$¢ kary pienieznej natozonej na Skarzacych wskazata, iz nie miata mozliwosci
uwzglednienia sytuacji majqtkowej Skarzacych, gdyz skorzystali oni z prawa do odmowy skfada-
nia zeznan w charakterze strony w zakresie podania petnej informacji o stanie majatkowym i ak-
tualnej sytuacji finansowej, powotujac sie na koniecznos$¢ ochrony ich intereséw majatkowych
oraz zabezpieczenia przed mozliwo$cig powziecia przez osoby niepowotane informacji na temat
ich sytuacji majatkowej)”.

Oczywistym jest przy tym, ze Komisja Nadzoru Finansowego powinna potraktowaé wspot-
prace (niezaleznie od jej efektu, tj. niezaleznie od tego, czy podmiot ten przyczynit sie faktycz-
nie do wyjasnienia sprawy; w tym ostatnim kontekscie nalezy bowiem wskazac to, ze w rezimie
art. 189d pkt 5 k.p.a. przedmiotem oceny jest sama wspotpraca, a nie materialny/proceduralny
wynik tej wspatpracy) jako okolicznos¢ fagodzacy (t). okoliczno$¢ wptywajacq na zmniejszenie
wymiaru (dolegliwosci) kary administracyjnej)®, brak wspotpracy jako okoliczno$é neutralng
(tj. bez wptywu na wymiar (dolegliwo$¢) kary administracyjnej), natomiast utrudnianie postepo-
wania — jako okolicznos$¢ obcigzajacq (1. jako okoliczno$¢ wptywajacy na zwiekszenie wymiaru
(dolegliwosci) kary administracyjnej]®.

Podzieli¢ bowiem nalezy stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie wy-
razone w wyroku z dnia 4 czerwca 2018 roku®®, w ktérym Sad uznat, ze prawidtowym jest dziatanie
Komisji Nadzoru Finansowego, gdzie ,w ocenie KNF, za okoliczno$¢ tagodzacq odpowiedzialnos¢
i wptywajaca na zmniejszenie naktadanych kar pienieznych nalezy uzna¢ postawe Skarzacych
w toku prowadzonego postepowania administracyjnego, polegajaca na wspotpracy z KNF w wy-
jasnianiu okolicznosci faktycznych sprawy oraz ich uprzednia niekaralno$¢ za naruszenie ustawy
o ofercie, w tym naruszenie obowigzkéw zwigzanych ze znacznymi pakietami akcji”. Podobnie
podzieli¢ nalezy stanowisko Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie wyrazone
w wyroku z dnia 8 czerwca 2018 roku®, w ktorym Wojewddzki Sqd Administracyjny wskazat,
ze juz sama gotowos¢ do wspdtpracy z Komisjg Nadzoru Finansowego uzasadnia obnizenie kary.
W kontekscie zwigkszenia wymiaru kary nalezy zas wskazac, ze trafnie przyjmuja przy tym sady
administracyjne, iz ,Skarzaca nie moze ze swoich zaniechan wywodzic¢ dla siebie korzystnych

63. Sygn.VISA/Wa 821/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8B55B190D1 [dostep: 24.03.2020].

64. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1609/17, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/?764E020801 [dostep: 24.03.2020].

65. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 r., sygn. VI SA/Wa 1138/16, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/05B400EEBF [dostep: 24.03.2020].

66. Sygn.VISA/Wa 821/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8B55B190D1 [dostep: 24.03.2020].

67. Szerzej: wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2018 r., sygn. VI SA/Wa 22/18, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/F720FC3D56 [dostep: 24.03.2020].
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skutkéw prawnych i, ze powinna zdawac sobie sprawe, iz w ten sposéb moze ponosi¢ negatywne
konsekwencje braku podejmowania aktywnych dziatan”®.

Druga kwestig podlegajacq ocenie Komisji Nadzoru Finansowego jest to, jak zachowat sie pod-
miot, ktérego dziatalno$¢ jest sankcjowana, po tym gdy Komisja Nadzoru Finansowego stwierdzita
naruszenie®. Chodzi tutaj o dziatania tego podmiotu™, ktére dotycza skutkdéw deliktu administra-
cyjnego. | tak: jesli podmiot podjat dziatania, ktére doprowadzity do pogtebienia sie¢ negatywnych
skutkéw naruszenia, zostang one potraktowane jako okoliczno$¢ obcigzajaca. W sytuacji zas, gdy
podmiot ten nie podjatjakichkolwiek dziatan w powyzszym obszarze, pomimo stwierdzenia przez
Komisje Nadzoru Finansowego naruszenia (tj. nie podjat jakichkolwiek dziatari nakierowanych
na usuniecie skutkow naruszenia), to zostanie to potraktowane jako okoliczno$¢ neutralna. W sy-
tuacji zas, gdy podmiot podjat dziatania nakierowane na usuniecie skutkéw naruszenia, dziatania te
powinny to zostac¢ potraktowane przez Komisje Nadzoru Finansowego jako okolicznos$¢ tagodzaca.

Ponadto Komisja Nadzoru Finansowego jest zobowigzana poddac analizie to, jakie dziatania
zostaty podjete przez krajowy zaktad ubezpieczen w celu zapobiezenia wystapieniu podobnych
naruszen w przysztosci. Przestanka ta wpisuje sie niewatpliwie w powotang wyzej prewencyjng
funkcje sankcji administracyjnych. Celowe w tym miejscu jest powotanie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 wrzes$nia 2017 roku, w ktdrym sad ten wskazat w szczegélnosci, ze:
,Nie powinno natomiast budzi¢ watpliwosci, ze istotq kar administracyjnych jest profilaktyka,
prewencja. Kara nie jest odptatg za popetniony czyn, lecz jedynie $rodkiem przymusu zapew-
niajacym realizacje wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Za prewencje w systemie
prawnym uznac nalezy zapobieganie i kontrole, aby nie dopusci¢ do ztych zjawisk czy zdarzen
spowodowanych dziatalnoScia przestepcza. Zatem i w tym ujeciu kara oddziatywac ma na pod-
miot zobowigzany do okres$lonego zachowania”™. Przestanka ta jest bowiem w istocie referencja
do obowigzku Komisji Nadzoru Finansowego w przedmiocie dokonania oceny dziatah podjetych
przez podmiot, ktérego dziatalnos¢ jest sankcjonowana, majacych na celu zapobiezenie wysta-
pieniu naruszen w przysztosci.

Nalezy przy tym wyraznie podkresli¢, ze nie chodzi tutaj — co jest przedmiotem osobnej oce-
ny przez Komisje Nadzoru Finansowego, o czym byta mowa wyzej — o dziatania podjete przez ten
podmiot, ktére to dziatania dotyczg ograniczenia czy tez wyeliminowania negatywnych skutkéw
naruszenia (deliktu administracyjnego], ale o wdrozenie przez ten podmiot rozwigzan nakie-
rowanych na zapobiezenie wystapieniu naruszeniom w przysztosci. 0 ile zatem krajowy zaktad
ubezpieczen, ktérego dziatalnos¢ jest sankcjonowana, podejmie dziatania nakierowane na zapo-
biezenie wystapieniu deliktow administracyjnych w przysziosci (np. poprzez wdrozenie odpowied-
nich zmian organizacyjnych czy funkcjonalnych w ramach tego podmiotu), to bedzie musiato to

68. Zob. np.:wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 ., sygn. VI SA/Wa
1637/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EGOCO5F2C4 [dostep: 24.03.2020]; wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. VI SA/Wa 1668/17, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/9813ECEI?B [dostep: 24.03.2020].

69. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 r., sygn. VI SA/Wa 1138/16, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/05B400EEBF [dostep: 24.03.2020].

?0. Zob.np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2006 r., sygn. VI SA/Wa 2046/06; http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/C3048CEFCO [dostep: 24.03.2020].

71. Tak:wyrok NSAz dnia 26 wrzes$nia 2017 r., sygn. Il GSK 3595/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/OF69F 1E283
[dostep: 24.03.2020].
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zostac potraktowane przez Komisje Nadzoru Finansowego jako okoliczno$¢ tagodzaca™. Istotne
znaczenie bgdzie miato przy tym réwniez to, czy dziatania te zostaty podjgte przez krajowy zakfad
ubezpieczen przed wszczeciem przez Komisje Nadzoru Finansowego postepowania w tej sprawie,
czy tez w jego trakcie. W tym pierwszym przypadku mamy bowiem do czynienia z okolicznoscig
tagodzacq o wiekszym znaczeniu nizeli ma to miejsce w drugim przypadku™. Jezeli za$ podmiot
ten nie podejmie jakichkolwiek dziatan, bedzie to traktowane przez Komisje Nadzoru Finansowego
jako okoliczno$¢ obcigzajaca.

W tym ostatnim kontekscie nalezy podzieli¢ stanowisko sformutowane przez Piotra Przybysza™,
zgodnie z ktérym strona dobrowolnie podejmujaca dziatania w celu unikniecia skutkéw naruszenia
prawa powinna byc ukarana fagodnie, co jest wynikiem tego, ze uswiadamia sobie ona nieprawid-
towos$¢ swojego dziatania oraz podejmuje dziatania nakierowane na unikniecie / usuniecie skutkow
naruszenia prawa. Nie ma tu znaczenia fakt, czy dziatania te s podejmowane przez strong w opar-
ciu 0 umotywowane etycznie dodatnio przestanki. Nawet jesli strona podejmuje dziatania, kieru-
jac sie wytacznie wolg obnizenia dolegliwosci kary administracyjnej, to okoliczno$¢ jej motywacji
nie powinna mie¢ negatywnego wptywu na wymiar kary, a zatem Komisja Nadzoru Finansowego
powinna, okreslajac wysokos¢ kary administracyjnej, wzig¢ pod uwage to, ze strona podjeta dzia-
tania nakierowane na usuniecie skutkéw naruszenia i powinno to byc — niezaleznie od motywacji
strony — potraktowane jako okoliczno$¢ tagodzaca) ™.

6. Wysokos$¢ korzysci, ktora strona osiggneta, lub straty, ktérej unikneta

Przestanka wysokosci korzysci, ktdrg strona osiggneta, lub straty, ktérej unikneta (t]. przestanka
z art. 189d pkt 6 k.p.a.] jest — w mojej ocenie — najbardziej enigmatyczna przestanka z art. 189d
k.p.a. Przestanka ta ma bowiem walor przestanki stricte obligatoryjnej, tj. Komisja Nadzoru
Finansowego musi zawsze ustali¢ skale (warto$¢] tych korzysci. Prawodawca zrezygnowat tutaj
zatem z rozwigzania, jakie ma miejsce w rezimie czy to ustawy u.0.0.p. czy to ustawy u.o.f.i., gdzie
prawodawca wskazat explicite sytuacje, w ktérych Komisja Nadzoru Finansowego moze nie usta-
la¢ — w sytuacjach prawem okreslonym — wystapienia wyzej powotanej przestanki.

I tak zgodnie z art. 96 ust. 1h pkt 4 i 5 oraz art. 97 ust. 1g pkt 4 i 5 u.0.0.p. Komisja Nadzoru
Finansowego moze odstapi¢ od brania pod uwage jednej albo obu z nastepujacych przestanek:
skala korzysci uzyskanych lub strat uniknietych przez podmiot, ktéry dopuscit sie narusze-
nia, lub podmiot, w ktérego imieniu lub interesie dziatat podmiot, ktéry dopuscit sie naruszenia;
straty poniesione przez osoby trzecie w zwigzku z naruszeniem; wytacznie wtedy, gdy Komisja
Nadzoru Finansowego nie bedzie w stanie ustali¢ tresci tych przestanek (tj. nie bedzie w stanie
zindywidualizowac ich treci na gruncie danej sprawy administracyjnej). Identycznie pod rzadami

72. Szerzej: wyrok WSAw Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 r., sygn. VI SA/Wa 721/15, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/??FBFEBCA3 [dostep: 24.03.2020].

73. Szerzej: wyrok WSAw Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 r., sygn. VI SA/Wa 721/15, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/?7FBFEBCA3 [dostep: 24.03.2020].

?4. Szerzej: P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2019,
LEX/el.

75. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. VI SA/Wa 995/11, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/A58F58765B [dostep: 24.03.2020].
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art. 228 ust. 4b pkt 4 u.o.f.i. Komisja Nadzoru Finansowego moze odstapi¢ od brania pod uwage
przestanki: skali korzysci uzyskanych lub strat uniknietych przez podmiot, ktéry dopuscit sie
naruszenia, oraz rozmiaru szkody wyrzadzonej uczestnikom funduszu inwestycyjnego; wytacz-
nie wtedy, gdy Komisja Nadzoru Finansowego nie bedzie w stanie ustali¢ tresci tych przestanek.
Prawodawca explicite bowiem wskazat, ze przestanka ta bedzie brana pod uwage przez Komisje
Nadzoru Finansowego wtedy, gdy takie korzysci lub szkody mozna ustalic.

Natomiast pod rzadami art. 189d pkt 6 k.p.a. prawodawca uczynit te przestanke stricte ob-
ligatoryjna, co odbyto sie poprzez brak wskazania jakiejkolwiek sytuacji (jak ma to miejsce pod
rzadami art. 96 ust. 1h pkt 4 i5 oraz art. 97 ust. 1g pkt 4 i 5 u.0.0.p. oraz art. 228 ust. 4b pkt 4
u.o.f.i.]), w ktdrej Komisja Nadzoru Finansowego moze odstapic od ustalenia wysokosci korzysci,
ktérg strona osiggneta, lub straty, ktérej unikneta. Komisja Nadzoru Finansowego nie moze — przy-
najmniej zgodnie z literalng wyktadnia przepisu z art. 189d pkt 6 k.p.a. — w jakimkolwiek przypad-
ku odstapi¢ od ustalenia wysokosci korzysci, ktérq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta.
Komisja Nadzoru Finansowego jest bowiem zobowigzana — zgodnie z rozktadem ciezaru dowodu
w postepowaniu administracyjnym (argumentum ex art. 7 w zwigzku z art. 77 k.p.a.] — podja¢
wszelkie dziatania, kierujac sie przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego i urzedowq (za-
wodowg) starannoscig, nakierowane na ustalenie stanu faktycznego sprawy administracyjnej”,
tj. na ustalenie wystapienia przestanki z art. 189d pkt 6 k.p.a.

Nalezy przy tym wskazac to, ze powotana wyzej wyktadnia jezykowa przepisu z art. 362 ust. 1
pkt 2 u.dz.u.r. wzwigzku z art. 189d pkt 6 k.p.a. prowadzi do wypracowania — jak sie wydaje —
suboptymalnych rezultatéw. Mozna bowiem z powodzeniem wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy to
Komisja Nadzoru Finansowego podejmie wszelkie mozliwe dziatania nakierowanie na ustalenie
wysokosci korzysci, ktérq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta, jednak zakofczg sie one
niepowodzeniem (a tym samym brakiem ustalenia wysokosci korzysci, ktérq strona osiqgneta,
lub straty, ktérej unikneta). Brak ustalenia powyzszej przestanki skutkowatby za$ tym, ze Komisja
Nadzoru Finansowego nie mogtaby w ogélnosci zastosowa¢ administracyjnej kary pienieznej;
co oczywiscie bytoby tylko na pozér korzystne z punktu widzenia krajowego zakfadu ubezpieczen,
ktérego dziatalnos¢ jest przedmiotem sankcjonowania.

Rozwijajac powyzsze, mozna bowiem sobie wyobrazi¢ podobnie sytuacje, w ktérej to Komisja
Nadzoru Finansowego w rezultacie braku mozliwos$ci ustalenia wysoko$ci korzysci, ktérq strona
osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta, nie moze zastosowac administracyjnej kary pienieznej
z art. 189d pkt 6 k.p.a. i w konsekwencji — w obliczu stwierdzenia dopuszczenia sie przez krajowy
zakfad ubezpieczen deliktu administracyjnego — stosuje administracyjna kare niepieniezna, przy-
ktadowo z art. 362 ust. 1 pkt 3—4 u.dz.u.r. Jak sie wydaje, poziom dolegliwosci tej ostatniej kary
moze byc istotnie wyzszy nizeli poziom dolegliwosci jakiejkolwiek administracyjnej kary pieniezne;.

Tym samym, dokonujac wyktadni przepisu z art. 189d pkt 6 k.p.a., nalezy przestanke wyso-
kos¢ korzysci, ktorq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta rozumieé, iz w sytuacji, w ktg-
rej Komisja Nadzoru Finansowego nie bedzie w stanie ustali¢ wysokosci korzysci, ktérq strona
osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta, bedzie uprawniona do odstapienia od ustalenia tej wielkosci

76. Zob. np.: P Wajda, M. Sliwa, Zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) i ciezar dowodu w postepowaniach
administracyjnych prowadzonych przez KNF, ,Monitor Prawa Bankowego” 2014, nr 5, s. 54—72.

77. Zob. np.:wyrok WSAw Warszawie z dnia 7 wrzesnia 2012 r., sygn. VI SA/Wa 714/12, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/AGFBOS?PECC [dostep: 24.03.2020].
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(co musi by¢ szczegdtowo uzasadnione w tresci uzasadnienia decyzji, argumentum ex art. 107
§ 3 k.p.a.)?. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze w $wietle postanowien z art. 7a § 1 k.p.a.: ,Jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone obowigzku badz ograni-
czenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostajq watpliwosci co do treSci normy
prawnej, watpliwosci te sq rozstrzygane na korzysc strony, chyba ze sprzeciwiajg sie temu sporne
interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw”.
Tym samym wszelkie watpliwosci prawne nalezy interpretowac wiasnie in favorem zapewnienia
jak najwyzszego poziomu ochrony dla sfery praw i intereséw strony (tj. nalezy je interpretowac
korzy$¢ strony)™. A taki wiasnie kierunek interpretacji jest z korzyscig dla sfery praw i interesow
strony postepowania; albowiem immunizuje on te strone przed sytuacja, w ktdrej to Komisja
Nadzoru Finansowego w rezultacie obiektywnej niemoznosci ustalenia przestanki wysoko$¢ ko-
rzysci, ktérq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta, jest zmuszona odstapi¢ od zastosowania
administracyjnej kary pienieznejz art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. i zastosowac ktéra$ z administra-
cyjnych kar niepienieznych z art. 362 u.dz.u.r.

W powyzszym kontekscie celowe jest przypomnienie réwniez tego, ze zgodnie z art. 7 w zwigz-
kuzart. 77 k.p.a.iw zwigzku z art. 11 ust. 5 ustawy z dnia 21 lipca 2006 roku o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym® Komisja Nadzoru Finansowego jest zobowigzana do podejmowania wszelkich
dziatan niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego dziatan oraz zatatwienia spra-
wy, z uwzglednieniem interesu spotecznego oraz stusznego interesu obywatela, tak w przypadku
wszelkich czynnosci podejmowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego z urzedu, jak i na wnio-
sek strony®. Nalezy przy tym kategorycznie podkresli¢, ze Komisja Nadzoru Finansowego jest
obowigzana do uwzglednienia oraz rozpatrzenia wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych
ze sprawq administracyjng, co ma na celu dotarcie w toku prowadzonej sprawy do ustalenia rze-
czywistego stanu sprawy oraz co ma skutkowac prawidtowym zastosowaniem przepiséw prawa
materialnego w toku rozpatrywanej sprawy administracyjnej®. Oczywistym jest zatem to, Ze jesli
pewnej okolicznosci nie daje sie — z przyczyn obiektywnych — ustali¢, okoliczno$¢ ta nie moze
mie¢ wptywu na tres¢ osnowy decyzji administracyjnej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
i w piSmiennictwie trafnie podkresla sie bowiem, iz rozstrzygniecie musi by¢ sformutowane w spo-
sébjasny i precyzyjny, a nie posrednio wynikac z uzasadnienia decyzji, musi byc¢ sformutowane
tak, aby mozliwe byto nastepnie wykonanie decyzji dobrowolne lub z zastosowaniem $rodkéw
egzekucji administracyjnej. Decyzja organu administracji naktadajaca na strone postepowania

78. Tak tez: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. VI SA/Wa 1579/18, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/ABBES8AF 1D [dostep: 24.03.2020].

79. Wyrok NSAz dnia 23 wrzeénia 1982 r,, sygn. Il SA 1031/82; ONSA 1982, nr 2, poz. 91; wyrok NSA z dnia 8 mar-
ca 2000, sygn. V SA 1482/99, ONSA 2001, nr 3, poz. 109.

80. Tekstjedn.Dz.U. 2020, poz. 180, z p6zn. zm., dalej: u.n.r.f.

81. Por.wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 r,, sygn. Il 0SK 3473/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/672E94B3AB
[dostep: 24.03.2020]; wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2018 r., sygn. Il 0SK 2505/18, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/A161416060 [dostep: 24.03.2020]; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 listopada 2019 r., sygn. | SA/
Gl 954/19; http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/03FBI98A81 [dostep: 24.03.2020].

82. Zob. np.: wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2019 r., sygn. Il 0SK 2947/18, Legalis nr 1871774; wyrok WSA w Lubli-
nie z dnia 9 pazdziernika 2018 r,, sygn. Il SA/Lu 588/18, Legalis nr 1850292.
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administracyjnego obowigzek okreslonego zachowania powinna obowigzek ten wyrazac precy-
zyjnie, bez niedomowien i mozliwosci roznej interpretacji®.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze nie jest w jakimkolwiek przypadku dopuszczalna sytu-
acja, w ktdrej Komisja Nadzoru Finansowego przyjetaby a priori to, ze nie bedzie ustala¢ wysokosci
korzysci, ktérq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta. O ile bowiem w ogdlnosci mozliwe jest
ustalenie wysokosci korzysci, ktérq strona osiqgneta, lub straty, ktérej unikneta, to obowigzkiem
Komisji Nadzoru Finansowego jest ustali¢ te wysokos¢. Nalezy jednocze$nie wskazac, ze w sy-
tuacji, gdy wysokos¢ ta nie bedzie mozliwa do ustalenia (tj. w sytuacji, gdy pomimo podjetych
dziatar wynikajacych z przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego i staran z zachowaniem
urzedowej (zawodowej) starannosci, wysokosci tej nie udato sie Komisji Nadzoru Finansowego
ustali¢), Komisja Nadzoru Finansowego bedzie uprawniona do odstapienia od ustalenia tej wysoko-
$ci. Czytelnym potwierdzeniem prawidtowosSci powyzszej konstatacji jest uzasadnienie do projektu
ustawy, na mocy ktoérej do systemu prawa wprowadzono przepis z art. 189d k.p.a., w ktérym to
projektodawca® wskazat, ze: ,Ponadto z oczywistych wzgledéw przestanka okreslona w art. 189d
lit. f, tj. wysoko$¢ osiggnietej korzysci albo straty, ktérej strona unikneta, bedzie mogta byc bra-
na pod uwage tylko w przypadkach gdy samo stwierdzenie naruszenia prawa jest uzaleznione
od osiggniecia korzysci lub unikniecia straty przez podmiot podlegajacy ukaraniu”.

W rezultacie powyzszego przestanka ta powinna byc rozumiana jako obowigzek zastosowania
przez KNF metody dyferencyjnej. Wistocie chodzi tutaj zatem o zastosowanie przez Komisje Nadzoru
Finansowego na pozor bardzo prostej formuty matematycznej i poréwnanie stanu majatkowego
podmiotu sankcjonowanego przed popetnieniem deliktu i po jego popetieniu. W ujeciu praktycznym
powyzsza formuta nie jest juz niestety taka prosta, z uwagi na konieczno$¢ uwzglednienia tego,
ze rynek ubezpieczen jest stale aktywny, jak réwniez ze na stan majatkowy jego uczestnikdw majq
wptyw zawsze réznorakie okoliczno$ci. Powyzsze jest wynikiem tego, ze sankcja administracyj-
na w systemie prawa powinna byc¢ czynnikiem finansowym, ktéry ma zniechecac do popetnienia
naruszen prawa, a takze obnizac¢ ekonomiczng atrakcyjnos¢ tych naruszen®.

W przypadku ustalenia przez Komisje Nadzoru Finansowego skali korzysci uzyskanych lub
strat uniknietych przez podmiot, ktéry dopuscit sie naruszenia, Komisja Nadzoru Finansowego
bedzie zobowigzana podej$¢ do wyniku — jak sie wydaje — w nastepujacy sposob. W sytuaciji, gdy
takie korzysci zostaty odniesione albo tez straty zostaty unikniete, obowigzkiem Komisji Nadzoru
Finansowego bedzie — co oczywiste — potraktowac to jako okoliczno$¢ obcigzajacy, istota sank-
cji administracyjnej jest bowiem réwniez wypracowanie rezultatu restytucyjnego, a tym samym
wytaczenie mozliwosci, by podmiot sankcjonowany mégt konsumowac owoce popetnienia deliktu
administracyjnego. Jesli takie korzysci nie zostaty odniesione albo tez nie doszto do unikniecia
strat, sytuacja ta powinna mie¢ neutralny wptyw na wymiar kary administracyjnej. W sytuacji zas,

83. Por.wyrok WSAw Warszawie z dnia 30 czerwca 2010 r., sygn. VI SA/Wa 649/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/?B526A0104 [dostep: 24.03.2020]; wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2009 r., sygn. Il 0SK 1923/07, http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E55BE84572 [dostep: 24.03.2020].

84. Szerzej: Uzasadnienie do rzqdowego projektu ustawy o zmienia ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Druk Sejmowy na 1183, Sejm VIIl Kadencji, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183-uzasadnienie.docx [dostep:
24.03.2020].

85. Zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2012 r., sygn. VI SA/Wa 931/12, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/1EA?038D41 [dostep: 24.03.2020].
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gdy podmiot sankcjonowany poniést straty w miejsce korzysci albo tez poni6st wieksza strate niz
gdyby delikt administracyjny nie miat miejsca, obowigzkiem Komisji Nadzoru Finansowego bedzie
potraktowac to jako okoliczno$¢ tagodzaca.

Powyzsza przestanka w ramach katalogu jest szczegélna z jeszcze jednego powodu, jest to
bowiem przestanka w odniesieniu do ktérej szczeg6lnie wazny i wazki bedzie odpowiedni udziat
strony®. W praktyce obrotu® przyjmuje sie bowiem, Ze to strona postepowania powinna podej-
mowac dziafania (sktadajgc odpowiednie wnioski dowodowe) nakierowane na ustalenie tresci tej
przestanki na gruncie danej sprawy administracyjnej. W rezultacie w zywotnym interesie strony
lezy to, by podja¢ dziatania nakierowane na ustalenie przez Komisje Nadzoru Finansowego —
w ramach prowadzonego przez KNF postepowania wyjasniajacego w rezimie k.p.a. — tresci tej
przestanki na gruncie danej sprawy administracyjne;j.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze norma z art. 362
ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. powinna by¢ postrzegana przede wszystkim przez
pryzmat jej funkcji gwarancyjnej, tj. jako instrument zapewniajacy, ze administracyjna kara pie-
niezna stosowana przez Komisje Nadzoru Finansowego wobec krajowych zaktadéw ubezpieczen
wrezimie z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. bedzie karq spetniajacg wymag proporcjonalnosci. W tym
kontekscie istotne jest, aby w jakimkolwiek przypadku Komisja Nadzoru Finansowego nie ogra-
niczata sie wytacznie do stosowania tych przestanek, ktére majq obcigzajacy wptyw na wymiar
kary, i nie stosowata jednoczes$nie tych przestanek, ktére maja tagodzacy wptyw na wymiar kary.
Takie dziatanie Komisji Nadzoru Finansowego bytoby bowiem dziataniem w petni nieprawidtowym
i skutkowatoby koniecznoécia derogowania zaskarzonej decyzji z obrotu prawnego.

Réwnie waznym jest przy tym to, by Komisja Nadzoru Finansowego nadawata kazdej z tych
przestanek odpowiednia moc, co ma na celu w szczegélnosci przeciwdziatanie sytuacji, w ktorej
okolicznosci fagodzace zostang wprawdzie ustalone, ale w ujeciu praktycznym nie beda w ogdl-
nosci wziete pod uwage i nie bedq miaty istotnego wptywu na wymiar kary administracyjnej.

W szczegblnosci chodzi tutaj o unikniecie sytuacji, w ktérej Komisja Nadzoru Finansowego be-
dzie stosowata najwyzszy albo bliski najwyzszemu wymiar kary administracyjnej, gdy podmiot,
ktérego dziatalnos¢ jest przedmiotem sankcjonowania, dopuscit sie naruszenia nieintencjonalnego
(tj. wistocie nieumysinego), ktore nie wywotato jakichkolwiek strat posrod podmiotow trzecich,
przy czym podmiot ten nie osiggnat w jego rezultacie jakichkolwiek korzysci, jak réwniez podmiot
ten miat do tej pory nienaganng historie (tj. nie odpowiadat dotad administracyjnie) i wspotpra-
cowat z Komisjq Nadzoru Finansowego podczas wyjasniania okoliczno$ci tego naruszenia. Takie
dziatanie Komisji Nadzoru Finansowego stanowitoby podobnie oczywiste naruszenie przepisu

86. Zob.np.:wyrok NSAz dnia 22 kwietnia 2015r., sygn. Il GSK 581/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2BC37DFD82
[dostep: 24.03.2020].

87. Tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 r,, sygn. VI SA/Wa 1668/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/9813ECEI?B [dostep: 24.03.2020]; tak tez: wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. VI
SA/Wa 1637/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E6OCO5F2C4 [dostep: 24.03.2020].
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z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. i musiatoby skutkowac¢ derogowaniem
tak wydanej decyzji z obrotu prawnego.

Na zakonczenie pozostaje wyrazi¢ nadzieje, ze sady administracyjne w przypadku skarg
na decyzje dotyczace stosowania przez Komisje Nadzoru Finansowego sankcji administracyj-
nej w postaci administracyjnej kary pienieznej z art. 362 ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. nie beda stosowaty
praktyki, ktéra jest obecna w sprawach dotyczacych odpowiedzialnoéci administracyjnej w pra-
wie zywno$ciowym®®, gdzie sady te ograniczajg sie — dokonujac oceny prawidtowosci dziatania
organu administracji publicznej — zwyczajowo do weryfikacji wytacznie tego, czy ustalenie okre-
$lonego poziomu kary zostato przez organ oméwione w uzasadnieniu decyzji. Tym samym sady
te w og6lnosci nie oceniajg, czy organ administracji publicznej prawidtowo zastosowat przepisy
prawa okre$lajace przestanki (dyrektywy) wymiaru kar administracyjnych. Jak sie wydaje prak-
tyka ta jest wynikiem ogdlnej niecheci sadow administracyjnych do wkraczania w granice tzw.
uznania administracyjnego® i tym samym weryfikacji wytacznie tego, czy organ nie wykroczyt
poza te granice. Konsekwencja powyzszego jest za$ to, ze sady administracyjne nie oceniaja,
czy organ prawidtowo zastosowat przepisy okre$lajace przestanki (dyrektywy) wymiaru kary
administracyjnej.

Przeniesienie powyzszej praktyki na grunt oceny przez sady administracyjne decyzji admi-
nistracyjnych Komisji Nadzoru Finansowego skutkowatoby w istocie tym, ze norma z art. 362
ust. 1 pkt 2 u.dz.u.r. w zwigzku z art. 189d k.p.a. pozostawataby martwa — wystarczytoby bowiem,
by Komisja Nadzoru Finansowego w ogélnosci oméwita w decyzji kwestie uwzglednienia okolicz-
nosci tamze wskazanych, by takie dziatanie spotkatoby sie z akceptacjg sadu administracyjnego.
W powyzszym kontekscie nalezy podkresli¢, ze zmaterializowanie sie powyzszego scenariusza
statoby w oczywistej sprzecznosci z celem regulacyjnym przepisu z art. 189d k.p.a. i w efekcie
stanowitoby samo w sobie naruszenie prawa, atym samym z oczywistg szkodg ingerowatoby
w sfere praw i intereséw uczestnikéw rynku ubezpieczen.

Jak sie wydaje najlepszym podsumowaniem powyzszego postulatu bedzie przytoczenie
fragmentu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego®, z jednoczesnym wskazaniem tego
wyroku jako uzasadnienia dla zgtaszanego postulatu de lege ferenda, w ktérym to Naczelny Sad
Administracyjny trafnie wskazat to, ze: ,Wymogi, jakim powinna odpowiada¢ decyzja wydana
w ramach uznania administracyjnego, sq dalej idace niz ma to miejsce w odniesieniu do decyz;ji
zwigzanej. Podyktowane jest to tym, ze przepis prawa stanowigcy podstawe dla wydania decyzji
zwigzanej sprowadza role orzeczniczg organu w zasadzie do dokonania subsumcji zachowania,

88. Zob. np.: M. Jabtoniski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, [red.] M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Warszawa 2019, komentarz do art. 189d k.p.a., Legalis/el i powotywane tamze pi$miennictwo.

89. Swiadczy o tym przede wszystkim uzycie przez prawodawce w treéci powotanego wyzej przepisu prawa wy-
razenia ,moze”, co powoduje, ze organ na podstawie tego ustawowego upowaznienia ma mozliwo$¢ wyboru
wiasciwego rozstrzygniecia. Oczywiscie uznanie administracyjne nie moze oznacza¢ dowolnosci w podejmo-
waniu rozstrzygniec, a organ jest zobowigzany do dziatania w granicach prawa, przy uwzglednieniu interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli (por. szerzej: wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. Il GSK
429/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3E906162CD [dostep: 24.03.2020] oraz wyrok NSAz dnia 25 lutego
2014 r., sygn. Il GSK 1524/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/30DF25409B [dostep: 24.03.2020].

90. Szerzej:wyrok NSAz dnia 6 pazdziernika 2010, sygn. Il GSK 55/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5B8FAF5808
[dostep: 24.03.2020]; wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. Il GSK 53/09, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/65EF64AF51 [dostep: 24.03.2020].
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badZ sytuacji strony postepowania pod dany przepis prawa i zastosowania Scisle okreslonego
skutku prawnego jaki przepis ten przewiduje. Na zwiekszone wymogi sadu kontrolujacego decy-
zje wydana w ramach uznania administracyjnego wskazat w szczegolnosci Sad Najwyzszy w wy-
roku z dnia 24 czerwca 1993 r., Ill ARN 33/93. W Swietle stanowiska Sadu Najwyzszego, z czym
zgadza sie sktad orzekajacy w niniejszej sprawie, przy dokonywaniu sadowej kontroli zgodnosci
z prawem wszelkich decyzji administracji o charakterze uznaniowym (a wiec tam, gdzie ustawa
daje organowi administracji mozliwo$¢ dokonywania wartoSciowania i wyboru jednego spo$rod
roznych dopuszczalnych w $wietle prawa rozstrzygniec) rola, zadania i zakres kompetencji nie-
zawistego sadu musza byé rozumiane znacznie szerzej i glebiej, niz w innych sytuacjach. Méwiac
najprosciej, z decyzjami uznaniowymi musi sie wigzac nie zmniejszona, lecz zwiekszona kontrola
sadéw, wykonywana z punktu widzenia legalnosci prawa. Tam bowiem, gdzie wieksze sa mozli-
wosci naruszenia lub naduzywania prawa, tam réwniez kontrola sgdowa musi by¢ doktadniejsza
i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie orzeczenia sadowego — jasne i niebudzace watpliwosci
co do wyraznie sprecyzowanych motywow (prawnych i nawet ocenianych w $wietle prawa prze-
stanek pozaprawnych, jesli tego rodzaju przestanki legty u podstaw poddanej kontroli decyzji ad-
ministracyjnej). Z omawianych wzgledow decyzja wydana w ramach uznania administracyjnego
powinna wiec nie tylko spetnia¢ wymég zgodnosSci z prawem materialnym i przepisami proceso-
wymi przewidzianymi w Kodeksie postepowania administracyjnego, ale takze uwzglednia¢ sze-
roko rozumiane kryterium racjonalnosci ingerencji organu w sfere prawnga obywatela, czy innego
podmiotu prawa z punktu widzenia celéw jakie swym dziataniem organ zamierza osiggnac’.
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Prerequisites (directives) for administrative sanctions imposed
on a domestic insurance undertakings (part Il

This publication is devoted to the analysis of normative directives, that are affecting the determination
by the Polish Financial Supervision Authority of the administrative fines applicable to domestic insur-
ance undertakings under the regime of the Act of 11 September 2015 on Insurance and Reinsurance
Activity (consolidated text: Journal of Laws 2019, item 381, as amended). The aim of this study is
to present how the indicated directives should be understood. The above is particularly important
from the point of view of insurance undertakings, that are parties to the administrative proceedings
conducted by the Polish Financial Supervision Authority. Proper understanding of the premises [di-
rectives) of the administrative penalties implies appropriate behaviour of the insurance undertaking
in the proceedings, which has a directimpact on the amount and ailment of the administrative penalty.

Keywords: administrative penalty, financial administrative penalty, Polish Financial Supervision Au-
thority, supervision, administrative liability, penalty directives.
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