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Administracyjne kary pieniezne
za naruszenia ochrony danych
osobowych

Administrative penalties for infringements
of a duty to protect personal data

Streszczenie. Artykul poswiecony jest administracyjnym karom pienieznym za
naruszenie ochrony danych osobowych. Kary te zostaly wprowadzone przez
RODO w catej Unii Europejskiej. W Polsce stanowia one doch6d budzetu pan-
stwa. W artykule opisano ich cechy, funkcje i konstrukcje. Wnioski wynikajace
z tej analizy moga stanowi¢ podstawe do formulowania oceny tych $wiadczen
publicznych z perspektywy ich znaczenia jako nowej kategorii dochodéw pan-
stwa.

Stowa kluczowe: budzet panstwa; administracyjne kary pieniezne; dane osobo-

we; RODO; dochody publiczne; $rodki publiczne.

Abstract. The article is devoted to administrative penalties for infringements of
a duty personal data protection. The EU-wide penalties have been introduced by
GDPR Regulation. In Poland the fines compose income of the Budget. In this

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 3(8)/2020, s. 31-50 31



Dobrostawa Antonéw

article features of these penalties, functions and construct are described. Conclu-
sions arising from the analysis can compose a base for formulating assessments of
the performances of this type of a public benefit focusing on the perspective of
their significance as a new category of the State income.

Keywords: the budget; administrative fines; personal data; GDPR; public in-
come; public funds.

1. Wprowadzenie

Z chwila wejscia w Zycie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogblne rozporzadzenie o ochronie danych)' oraz ustawy z dnia
10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych? katalog dochodéw budze-
tu panstwa poszerzyt sie o administracyjne kary pieniezne za naruszenie
ochrony danych osobowych. Od poczatku obowiazywania powyzszych
przepis6w budzily one emocje spoteczne, a powodem szczeg6lnych obaw
stala sie wlasnie kwestia administracyjnych kar pienieznych. Obawy te
swoje zrodto maja w potencjalnej wysokosci tych kar oraz w sposobie
sformutowania kryteri6w decydujacych o ich zr6znicowaniu w przypadku
poszczegdlnych naruszen. Jak nietrudno sie domysli¢, emocje z tym zwia-
zane wynikaja z obawy przed blednym postrzeganiem tych kar przez pan-
stwo — bardziej w kontekscie ich potencjalnej wydajnosci jako dochodéw
budzetu panstwa (cele fiskalne) niz celéw zwigzanych z ochrong danych
osobowych. Ich wysokosci na gruncie RODO osiagga bowiem granice
maksymalne nieporéwnywalne do zadnych innych — nawet najwyzszych —
kar administracyjnych nakladanych dotychczas w Polsce. Polski ustawo-
dawca w uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochro-
nie danych osobowych wyjasnil, ze ustawa ta, zwlaszcza ze wzgledu na
mozliwos¢ nakladania administracyjnych kar pienieznych, bedzie miata

! Dz.Urz. UE L 2016, Nr 119 s. 1, dalej: RODO.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1781, dalej: u.o0.d.o.
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wplyw na sytuacje matych i Srednich przedsiebiorstw. Na etapie prac
ustawodawczych nie bylo jednak — co zrozumiate — mozliwe jednoznacz-
ne stwierdzenie, jakie te nowe rozwigzania moga dokladnie wywola¢
skutki®. Ocena w tym zakresie wymaga wciaz uptywu czasu.

Niniejszy artykul poSwiecony jest tej stosunkowo nowej kategorii
dochodéw budzetu panstwa — administracyjnym karom pienieznym za
naruszenie ochrony danych osobowych. Omoéwiono w nim ich funkcje,
cechy i konstrukcje.

2. Administracyjne kary pieniezne za
naruszenie ochrony danych osobowych
jako dochéd budzetu panstwa

Na podstawie art. 104 u.o.d.o. srodki z administracyjnych kar pienieznych
za naruszenie ochrony danych osobowych stanowia dochdd budzetu pan-
stwa. Polski ustawodawca ostatecznie zdecydowat sie wiec wpltywy z tych
kar uczyni¢ w catosci dochodem budzetu panstwa, pomimo Ze na etapie
projektowania u.0.d.o. rozwazane bylo, aby 1% s$rodkéw pochodzacych
z tych kar by} przeznaczany na dziatalno$¢ nowego funduszu celowego
(Funduszu Ochrony Danych Osobowych). Srodki te miaty by¢ wéwczas
przeznaczane na finansowanie dziatalnosci polegajacej na upowszechnia-
niu wiedzy z zakresu ochrony danych osobowych®.

Artykut 104 u.o.d.o. ma jedynie walor porzadkujacy. Nie jest on nie-
zbedny z racji tresci art. 111 pkt 12 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®, zgodnie z ktérym dochodami podatkowymi
i niepodatkowymi budzetu panstwa sq kary pieniezne, o ile odrebne usta-
wy nie stanowiq inaczej. Oznacza to, ze w przypadku braku przepisu

Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobo-

wych, Druk sejmowy nr 2410 Sejmu RP VIII Kadencji, www.sejm.gov.pl (dalej: Uza-

sadnienie do projektu).

4 Na temat takich projektéw J. Luczak, [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), RODO.
Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1059.

5  Tekst jedn. Dz.U. z 2019 ., poz. 869 ze zm., dalej: u.f.p.
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art. 104 u.o.d.o. w jego obecnym brzmieniu kary te stanowityby i tak do-
chéd budzetu panistwa na podstawie przepiséw u.f.p.°

Zaliczenie wplywdw z przedmiotowych kar do dochodéw budzetu
panstwa klasyfikuje je jako Srodki publiczne w rozumieniu art. 5 u.f.p.
Saq one zaliczane w ramach srodkéow publicznych do kategorii innych do-
chodéw publicznych — dochodéw budzetu panstwa, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 2 pkt 2 u.f.p.

Przynaleznos¢ analizowanych kar do srodkéw publicznych nadaje im
okreslone cechy i determinuje zasady ich gromadzenia. W tym zwlaszcza
przypisa¢ im nalezy ceche wszystkich Srodkéw publicznych, a mianowi-
cie ukierunkowanie na zasilanie finansowe zasobow sektora finansow
publicznych®. Cechy tej nie nalezy jednak myli¢ z celem fiskalnym i ce-
lami tych kar, o czym dalej.

Umiejscowienie administracyjnych kar pienieznych za naruszenie
ochrony danych osobowych w kategorii srodkdéw publicznych determinuje
réwniez procesy zwigzane z ich gromadzeniem, gospodarowaniem, a tak-
ze aktualizuje odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych w zwigzku z ich gromadzeniem®. Do kar tych odnosi sie
zwlaszcza zasada ogolna gromadzenia $rodkow publicznych — zasada
legalnosci. Zgodnie z art. 42 u.f.p. sposéb gromadzenia $rodkéw publicz-
nych z poszczeg6lnych tytuléw okreSlaja odrebne ustawy. Zasady groma-
dzenia administracyjnych kar pienieznych za naruszenia ochrony danych
osobowych rozproszone sa w roznych aktach prawnych krajowych i unij-
nych. Jako ceche charakterystyczng tych kar wskaza¢ wiec nalezy z pew-
noscia specyfike aktéw prawnych regulujacych zasady ich gromadzenia.

6 Podobnie na ten temat np. J. buczak-Tarka, [w:] D. Lubasz, Ustawa o ochronie danych
osobowych. Komentarz, Lex/el.

E. Kornberger-Sokotowska, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 22; B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa
o finansach publicznych, Warszawa 2014, s. 120.

Taka ceche przypisuje sie $rodkom publicznym, E. Kornberger-Sokotowska,
[w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2015,
s. 22; C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 51.

9 Z. Ofiarski, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Lex/el.
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3. Regulacje prawne dotyczace
administracyjnych kar pienieznych
za naruszenie ochrony danych osobowych

Regulacje prawne w przedmiocie administracyjnych kar pienieznych
za naruszenie ochrony danych osobowych sa rozproszone w roznych ak-
tach prawnych. Sa to akty zaréwno krajowe, jak i unijne, w tym nowe
przepisy odnoszace sie wprost do tej kategorii $wiadczen, a takze przepisy
obowiazujace juz wczesniej w polskim porzadku prawnym majqce zasto-
sowanie do administracyjnych kar pienieznych w ogolnosci.
Administracyjne kary pieniezne za naruszenie ochrony danych oso-
bowych maja geneze unijng, dlatego tez jako akt prawny o podstawowym
znaczeniu wskaza¢ nalezy RODO. Na podstawie art. 99 wiaze ono w ca-
osci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Niezaleznie od tego, ze rozporzadzenie jest aktem prawnym bezpo-
srednio obowigzujacym i bezposrednio skutecznym, paistwom cztonkow-
skim pozostawiono pewien — cho¢ bardzo niewielki — zakres swobody
prawodawczej w zakresie tych kar'’. Prawodawca unijny uwzglednit po-
nadto odrebnosci systemow prawnych poszczegdlnych panstw i w moty-
wie 151 preambuly RODO zwrocit uwage, ze w wiekszosci panstw znana
jest instytucja administracyjnej kary pienieznej. W tych za$ panstwach,
w ktérych taka instytucja nie jest znana (sa to Dania i Estonia), kary takie
zastepuje grzywna o skutku réwnowaznym administracyjnej karze pie-
nieznej. Do takich, wyjatkowych sytuacji odnosi sie rowniez art. 83 ust. 9
RODO. W Polsce instytucja administracyjnej kary pienieznej jest znana,
stad motyw 151 preambuly i art. 83 ust. 9 RODO nie majg zastosowania.
Przyja¢ zatem nalezy, Ze znana w polskim porzadku prawnym instytucja
administracyjnych kar pienieznych jest takg kara réwniez w rozumieniu
RODO. Oznacza to za$, ze przepisy krajowe dotyczace takich kar
(w przypadku braku odrebnych regulacji) maja réwniez zastosowanie
w odniesieniu do takich kar uregulowanych w RODO. Kary te odpowia-

10" Na ten temat szerzej P. Kozik, Zakres swobody regulacyjnej panstw cztonkowskich
przy wdrozeniu ogdlnego rozporzqdzenia o ochronie danych osobowych do prawa kra-
jowego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 5, s. 21.
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daja zatem definicji administracyjnej kary pienieznej z art. 189b k.p.a.
Sa to okreslone w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakladane
przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naru-
szenia prawa polegajacego na niedopeklieniu obowigzku albo naruszeniu
zakazu ciagzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce orga-
nizacyjnej nieposiadajacej osobowosSci prawnej.

Polski prawodawca wynikajace z RODO uprawnienia w zakresie
administracyjnych kar pienieznych zrealizowal w u.o.d.o. Poprzedzajaca
ja ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych'! nie
przewidywala administracyjnych kar pienieznych za naruszenie ochrony
danych osobowych. W jej rozdziale 8 uregulowane byly jedynie przepisy
karne. Zatem czyny polegajace na naruszeniu ochrony danych osobowych
zagrozone byly sankcjami karnymi: grzywna, kara ograniczenia lub po-
zbawienia wolnosci. W nowej u.0.d.o. znajduje sie odrebny rozdziat 11 —
zatytulowany ,,Przepisy o administracyjnych karach pienieznych i przepi-
sy karne”. Rozdziat ten liczy 8 artykuléw (art. od 101 do 108), z czego 6
poswieconych jest administracyjnym karom pienieznym, a tylko 2 odpo-
wiedzialnosci karnej. W uzasadnieniu do projektu u.o.d.o. ustawodawca
wyjasnit, ze administracyjne kary pieniezne nie sg jedyna forma sankcjo-
nowania naruszen RODO. Odrebnie przewidziane sankcje karne maja by¢
jednak wyjatkiem przewidzianym wylacznie dla najciezszych naruszen
i stanowi¢ uzupelnienie odpowiedzialnosci administracyjnej. Przyjete
w u.0.d.o. rozwigzania w zakresie sankcji karnych odpowiadaja upraw-
nieniom panstw czlonkowskich wynikajacym z art. 84 RODO, zgodnie
z ktérym panstwa czlonkowskie przyjmuja przepisy okreslajace inne
sankcje za naruszenie RODO. Podstawowymi sankcjami za naruszenie
przepisow o ochronie danych osobowych sa jednak wlasnie administra-
cyjne kary pieniezne'.

Polski ustawodawca uregulowal kwestie zwigzane z administracyj-
nymi karami pienieznymi jedynie w takim zakresie, w jakim umozliwito
mu to RODO. I tak, zgodnie z art. 83 ust. 7 RODO do decyzji panstw
cztonkowskich pozostawiona zostata kwestia, czy i w jakim zakresie kary

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 922.
12 Uzasadnienie do projektu.
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te mozna naklada¢ na organy i podmioty publiczne. Uprawnienia przystu-
gujace Polsce w tym zakresie zostaly zrealizowane w art. 101 i 102
u.o.d.o. Ponadto, na podstawie art. 83 ust. 8 RODO wykonywanie upraw-
nien organéw panstw czlonkowskich w zakresie administracyjnych kar
pienieznych podlega odpowiednim zabezpieczeniom proceduralnym
zgodnie z prawem Unii i prawem panstwa cztonkowskiego, obejmujacym
prawo do skutecznego sadowego Srodka ochrony prawnej i rzetelnego
procesu. A zatem réwniez w kwestiach proceduralnych Polska zachowata
pewng autonomie. Polski ustawodawca skorzystat z tego w art. 103, 105
i 106 u.o.d.o.

Nowa u.o.d.o. nie jest jedyna regulacja krajowa, ktora pozostaje
w relacjach systemowych z RODO w zakresie administracyjnych kar pie-
nieznych. Poza ta — nowa i najwazniejsza — ustawa znaczenie majq row-
niez regulacje prawne o charakterze uniwersalnym, tj. obowigzujace juz
wczesniej i majace zastosowanie do kar tego typu w ogdélnosci. Podsta-
wowe znaczenie w tym zakresie majq przepisy ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego'® — gdzie odrebny Dziat
IVa poswiecony jest administracyjnym karom pienieznym. Zgodnie z art.
189a § 2 k.p.a. w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych pew-
nych — wymienionych tam w zamknietym katalogu kwestii, takich jak
przestanki wymiaru administracyjnej kary pienieznej przepisow — Dzialu
IVa k.p.a w tym zakresie nie stosuje sie. Przyja¢ zatem nalezy, Ze przepisy
k.p.a. maja charakter przepiséw lex generalis, przed ktérymi w wymie-
nionych kwestiach pierwszenstwo majq lex specialis.Z racji tego, zZe
w RODO jest mowa o krajowych rozwiagzaniach dotyczacych administra-
cyjnych kar pienieznych, nalezy przyja¢, ze kary uregulowane w RODO
odpowiadajg krajowej koncepcji tego rodzaju kar, o ktérych mowa
w Dziale IVa k.p.a. Przyja¢ wiec nalezaloby, ze przepisy RODO w zakre-
sie takich kar stanowig lex specialis wzgledem Dzialu IVa k.p.a.'* Po-
twierdzeniem tej tezy jest art. 106 u.o.d.o., zgodnie z ktérym przepiséw
art. 189d-189f i 189k k.p.a. nie stosuje sie do kar z art. 83 RODO. Ozna-

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.
14 Tak réwniez na ten temat J. Luczak, [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), RODO
Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1058.
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cza, to Ze pozostale przepisy Dziatu IV k.p.a.,, a wiec art. 189a—189c,
189g-189j maja do nich zastosowanie.

W ograniczonym zakresie do administracyjnych kar pienieznych za
naruszenie ochrony danych osobowych zastosowanie ma rowniez ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa'. Zastosowanie znajduje,
na podstawie art. 105 ust 4 u.0.d.o., jedynie art. 56d O.p., a wiec przepis
dotyczacy stawek odsetek za zwloke, i to w zakresie stawek obnizonych.
Na jego podstawie Minister Finansow wydal obwieszczenie z dnia
4 stycznia 2016 r. w sprawie stawki odsetek za zwloke od zaleglosci po-
datkowych, obnizonej stawki odsetek za zwloke od zaleglosci podatko-
wych oraz podwyzszonej stawki odsetek za zwloke od zaleglosci podat-
kowych'®. Obwieszczenie to w zakresie stawki obnizonej ma zastosowa-
nie do analizowanych kar.

Administracyjne kary pieniezne za naruszenie ochrony danych oso-
bowych jako kary pieniezne wymierzane przez organy administracji pu-
blicznej podlegajq egzekucji administracyjnej na podstawie art. 281 pkt 2
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji'’. Jest to zatem kolejny akt normatywny, ktéry pozostaje w rela-
¢ji systemowej z RODO.

4. Funkcje, cechy i konstrukcja
administracyjnych kar pienieznych
na gruncie RODO

Funkcje, cechy oraz konstrukcja administracyjnych kar pienieznych za
naruszenie ochrony danych osobowych wynikaja z preambuty RODO
(jej motywy: 11, 13, 129, 148, 150 i 151) oraz z art. 58 i 83 RODO. Ca-
tos¢ tych regulacji w sposéb typowy dla unijnej techniki legislacyjnej nie
tylko definiuje konstrukcje tych kar, ale réwniez (jesli nie przede wszyst-
kim) kreuje ich istote i geneze.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325, dalej: O.p.
16 M.P. z 2016 r., poz. 20.
17 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1427.
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W motywie 11 preambuty RODO kary uznaje sie za gwarancje sku-
tecznej ochrony danych osobowych w Unii. Rownorzedne kary we
wszystkich panstwach cztonkowskich — zgodnie z motywem 13 preambu-
ly — stanowia réwniez gwarancje zapewnienia spojnego stopnia ochrony
0s6b fizycznych w Unii oraz zapobiegaja rozbiezno$ciom hamujacym
swobodny przeptyw danych osobowych na rynku wewnetrznym. W swie-
tle motywu 129 preambuly RODO nakladanie kar pienieznych stanowi
takze instrument zapewniajacy spéjne monitorowanie i egzekwowanie
RODO w catej Unii. Organy nadzorcze powinny mie¢ w kazdym pan-
stwie cztonkowskim te same uprawnienia m.in. do naktadania kar, ktére
powinny wykonywac, bezstronnie, sprawiedliwie i w rozsadnym terminie.
W szczegblnosci kazdy $rodek powinien byé odpowiedni, niezbedny
i proporcjonalny, aby zapewni¢ przestrzeganie RODO — z uwzglednie-
niem okolicznosci danej sprawy, z poszanowaniem prawa do wystuchania
danej osoby przed zastosowaniem indywidualnego $rodka, ktéry miatby
niekorzystnie na nig wptynaé¢, i bez nadmiernych kosztéw i niedogodnosci
dla danej osoby. W motywie 148 preambuty RODO mowa jest ponownie
o karach administracyjnych w kategoriach instrumentu zapewniajacego
skutecznos¢ RODO. Aby egzekwowanie przepiséw RODO bylo skutecz-
niejsze, nalezy za jego naruszenie naktadac¢ sankcje, w tym administracyj-
ne kary pieniezne — oprocz lub zamiast odpowiednich srodkéw naklada-
nych na mocy RODO. W motywie tym prawodawca odnosi sie rowniez
do wysokosci kary. Zastrzega, ze jezeli naruszenie jest niewielkie lub
jezeli grozaca kara pieniezna stanowitaby dla osoby fizycznej niepropor-
cjonalne obcigzenie, mozna zamiast tego udzieli¢ upomnienia. Powinno
sie jednak zwroci¢ nalezyta uwage na charakter, wage oraz czas trwania
naruszenia, na to, czy naruszenie nie byto umyslne, na dziatania podjete
dla zminimalizowania szkody, na stopiefi odpowiedzialnosci lub wszelkie
majqce znaczenie wczesniejsze naruszenia, na sposob, w jaki organ nad-
zorczy dowiedzial sie o naruszeniu, na przestrzeganie $srodkéw natozo-
nych na administratora lub podmiot przetwarzajacy, na stosowanie kodek-
sOw postepowania oraz wszelkie inne czynniki obcigzajace lub tagodzace.
CzeSciowym powieleniem motywu 148 jest motyw 150 preambuty,
w ktérym ponownie jest mowa o kryteriach wptywajacych na wysokos¢
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kary. Ponadto przyjeto tam, ze panstwa czlonkowskie powinny okresli¢,
czy i w jakim zakresie administracyjnym karom pienieznym powinny
podlegac organy publiczne.

Preambuta RODO stuzy¢ powinna w pierwszej kolejnosci do rekon-
strukcji genezy wprowadzenia administracyjnych kar pienieznych za na-
ruszenie ochrony danych osobowych. W $wietle postanowieni preambuty
motywem wprowadzenia takich kar byla potrzeba zapewnienie spojnej
w catej Unii ochrony przed naruszeniami w sferze ochrony danych oso-
bowych. Prawodawca unijny dostrzega, ze skuteczno$¢ dziatania procedur
RODO wymaga uregulowania na poziomie unijnym odpowiedniego, zuni-
fikowanego systemu kar pienieznych.

Geneza wprowadzenia jednolitych administracyjnych kar pieniez-
nych determinuje ich funkcje. Na podstawie tresci preambuly jako pod-
stawowa ich funkcje wskaza¢ nalezy funkcje gwarancyjna. Okreslona
w tak ogdlny sposéb funkcja odnosi sie do kilku kwestii szczegétowych.
Administracyjne kary pieniezne stuza wiec jako gwarant skutecznej
ochrony danych osobowych oraz gwarant spdjnego (jednolitego we
wszystkich panstwach) stopnia ochrony tych danych. Stuza one réwniez
zapobieganiu rozbieznosciom hamujacym swobode przeptywu danych
osobowych. Prawodawca unijny podkres$la takze role kar w monitorowa-
niu i egzekwowaniu RODO. Skuteczno$¢ RODO warunkuje bowiem sys-
tem sankcji za jego naruszenie. W Wytycznych w sprawie stosowania
i ustalania administracyjnych kar pienieznych do celéw rozporzadzenia nr
2016/679'® kary te sg klasyfikowane jako ,,cze$¢ zestawu narzedzi umoz-
liwiajacych egzekwowanie prawa przez organy nadzorcze”".

W preambule RODO wskazane sg rowniez gltéwne cechy tych kar.
I tak, kary te powinny by¢: réwnorzedne® we wszystkich krajach, odpo-
wiednie, niezbedne i proporcjonalne. Cechy te wynikaja z funkcji kar.
Odnosza sie one zwlaszcza do ich wysokosci, w tym nakazujq zachowanie

Wytyczne Grupy roboczej ds. ochrony danych art. 29 w sprawie stosowania i ustalania
administracyjnych kar pienieznych do celéw rozporzadzenia nr 2016/679, przyjete
w dniu 3 pazdziernika 2017 r., 17/PL WP 253, dalej: Wytyczne w sprawie kar.

19 Tamze, s. 4.

W wytycznych w sprawie kar mowa jest w zwiazku z tym o ,.karach réwnowaznych”.
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rownowagi pomiedzy potrzeba realizacji funkcji gwarancyjnej kary
i unikniecia nadmiernej jej dotkliwosci finansowej. Niezaleznie od tego,
ze administracyjne kary pieniezne ze swej istoty nie realizuja funkcji fi-
skalnej, w odniesieniu do tych konkretnych kar prawodawca unijny zdaje
sie to szczegoblnie akcentowac.

Obok rozbudowanych fragmentéw preambuly poswieconych admini-
stracyjnym karom pienieznym pos$wiecone s im szczegdlowe przepisy.
Regulacje te w przewazajacej mierze stanowia o konstrukcji normatywnej
tych kar. W pewnym zakresie nawigzujq rowniez do ich celow.

Zgodnie z art. 58 ust. 2 lit. i) RODO uprawnienie do nakladania ad-
ministracyjnych kar pienieznych stanowi jedna z kompetencji organow
nadzorczych. Kary te w zaleznosci od istoty sprawy moga by¢ stosowane
oprocz lub zamiast innych srodkéw takich jak: wydawanie ostrzezen,
udzielanie upomnien, nakazanie okreslonego dziatania i innych. Zasadni-
cze znaczenie ma art. 83 RODO. Przede wszystkim wynika z niego, ze za
nakladanie kar i zapewnienie ich wlasciwej funkcji i cech odpowiedzialne
sq poszczeg6lne panstwa czlonkowskie, a dokladnie organy nadzorcze
w tych panstwach. Ze wzgledu na brak innych postanowien przyja¢ nale-
7y, ze réwniez panstwa te sa beneficjentami wpltywow z tytutu tych kar.
Po drugie, podmiotami, na ktére moga zosta¢ nalozone administracyjne
kary pieniezne, sa administrator i podmiot przetwarzajacy, ale réwniez
podmiot certyfikujacy i monitorujacy. Wynika to z katalogu czynow, kto-
rych naruszenie podlega takim karom (art. 83 ust. 4, 5i 6 RODO). Poten-
cjalnie karom tym podlegaja zatem wszystkie kategorie podmiotow, ktore
moga wystepowac w roli: administratora, przetwarzajacego i podmiotéw
certyfikujacych oraz monitorujacych. Kwestia nieprzesadzong jedno-
znacznie jest jedynie zakres odpowiedzialnosci organéw i podmiotow
publicznych. Na podstawie art. 83 ust. 7 RODO to panstwa czltonkowskie
decyduja o zakresie ich odpowiedzialnosci. Po trzecie, dla konstrukcji
kary jako sankcji za dziatania niezgodne z prawem kluczowe znaczenie
ma katalog czynow zagrozonych tymi karami. Katalog ten (o charakterze
zamknietym) wskazany zostat w 83 ust. 4-6, sa to np. naruszenia podsta-
wowych zasad przetwarzania danych osobowych i obowigzkéw admini-
stratora i podmiotu przetwarzajacego. Kolejnym — czwartym elementem
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konstrukgji tych kar — jest ich wysokos¢. RODO okre$la te wysoko$¢ jako
maksymalng w dwéch wariantach:

— do 10 000 000 EUR, a w przypadku przedsiebiorstwa — w wysokosci
do 2% jego catkowitego rocznego Swiatowego obrotu z poprzedniego
roku obrotowego;

— do 20 000 000 EUR, a w przypadku przedsiebiorstwa — w wysokosci
do 4% jego catkowitego rocznego Swiatowego obrotu z poprzedniego
roku obrotowego.

Zgodnie z art. 83 ust. 3 RODO jezeli administrator lub podmiot prze-
twarzajacy narusza umysSlnie lub nieumyslnie w ramach tych samych lub
powigzanych operacji przetwarzania kilka przepisow RODO, catkowita
wysokos¢ administracyjnej kary pienieznej nie przekracza wysokosci kary
za najpowazniejsze naruszenie.

W zwiazku z tym, ze w RODO zostaty okreSlone jedynie wysokosci
maksymalne kary, szczegélnie istotne znaczenie maja kryteria decydujace
0 wysokosci kary w przypadku poszczegélnych naruszen w indywidual-
nych przypadkach. Kary te powinny by¢ w kazdym indywidualnym przy-
padku skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Sq one nakladane zalez-
nie od okolicznosci kazdego indywidualnego przypadku, oprdcz lub za-
miast srodkow, o ktérych mowa w art. 58 ust. 2 lit. a)-h) oraz j) RODO.
Kryteria — tacznie 19, ktére decyduja o ich wysokosci zostaly wymienione
w 11 punktach w art. 83 ust. 2 RODO i znajduja sie wsrdd nich, te o kto-
rych mowa réwniez w motywie 148 preambuly, a wiec m.in.: charakter,
waga i czas trwania naruszenia czy tez umyslny lub nieumyslny charakter
naruszenia. Nie jest to wyliczenie zamkniete. Tak zdefiniowane kryteria
decydujace o wysokosci kary pozostawiajg organom nadzorczym szeroki
zakres swobody. Stanowia one réwniez wyzwanie zwiazane z wypraco-
waniem w praktyce pewnej tendencji wysokosci kary adekwatnej do po-
szczegblnych, indywidualnych okolicznosci. W literaturze mowi sie
w zwigzku z tym o sporzadzaniu przez te organy swoistej ,,matrycy kara-
nia”, a ich role poréwnuje sie do ,.ksiegowego ochrony danych”?!. Kwe-

21 Tak na ten temat M. Gawronski, [w:] M. Gawronski (red.), RODO Przewodnik
ze wzorami, Warszawa 2018, s. 394. Na temat uprawnien organéw nadzorczych sze-
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stia wysokosci kar stala sie przedmiotem szczegdlnej analizy w Wytycz-
nych w sprawie kar.

Jesli chodzi o aspekt proceduralny, na podstawie art. 83 ust. 8 RODO
wykonywanie przez organ nadzorczy uprawnien w zakresie nakladania
administracyjnych kar pienieznych podlega odpowiednim zabezpiecze-
niom proceduralnym zgodnie z prawem Unii i prawem panstwa czlon-
kowskiego, obejmujacym prawo do skutecznego sadowego srodka ochro-
ny prawnej i rzetelnego procesu.

Powyzsze przepisy RODO ksztaltujg w zasadniczym zakresie kon-
strukcje normatywna kar. Wskazuja mianowicie: podmioty podlegajace
karom oraz podmioty uprawnione do ich naktadania, katalog czynéw pod-
legajacych karom oraz ich wysoko$¢ maksymalng wraz z przestankami
decydujacymi o wysokosci kary w indywidualnych przypadkach. Stano-
wig réwniez o procedurze wlasciwej w kwestia naktadania kar.

ZauwazyC nalezy takze, ze przywolane przepisy ksztaltuja kolejne
cechy kar. Szczegblne znaczenie majg w tej kwestii zasady ustalania wy-
sokosci kary. Kary te powinny by¢: skuteczne, proporcjonalne, odstrasza-
jace oraz zindywidualizowane. Oznacza to, Ze realizuja one réwniez cele
prewencyjne (prewencja ogdlna i szczegolna).

5. Cechy i konstrukcja administracyjnych
kar pienieznych na gruncie u.o.d.o.

Administracyjne kary pieniezne za naruszenie przepiséw o ochronie da-
nych osobowych w Polsce reguluje — zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 2 —
u.0.d.o. Poza odrebnym rozdzialem (rozdzial 11) poswieconym admini-
stracyjnym karom pienieznym istotne znaczenie majq rowniez dwa arty-
kuly poswiecone karom — art. 72 i 74.

W rozdziale 11, w art. 101 u.o.d.o. uregulowane zostaly przede
wszystkim warunki i podstawa nalozenia administracyjnej kary pieniez-
nej. Ustawodawca odnosi sie w tym zakresie wylacznie do RODO, przyj-

rzej rowniez K. Rokita, Niezalezno$¢ organéw ochrony danych osobowych w ogélnym
rozporzqdzeniu o ochronie danych, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 7, s. 4—12.
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mujac, ze Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych moze nalozy¢ na
podmiot obowigzany do przestrzegania przepiséw RODO inny niz jed-
nostka sektora finanséw publicznych, instytut badawczy i Narodowy
Bank Polski, w drodze decyzji, administracyjna kare pieniezng na pod-
stawie i na warunkach okreSlonych w art. 83 RODO. Organem nadzor-
czym, o ktérym mowa w RODO, uprawnionym do naktadania administra-
cyjnych kar pienieznych, jest zatem w Polsce Prezes Urzedu Ochrony
Danych Osobowych (PUODO). Po drugie, administracyjne kary pieniezne
sq naktadane w drodze decyzji. Po trzecie, polski ustawodawca skorzystat
z uprawnienia do zréznicowania sytuacji podmiotéw sektora publicznego
wzgledem innych zobowigzanych do przestrzegania przepiséw RODO.
Wszyscy zobowigzani, poza uprzywilejowang grupa jednostek sektora
finanséw publicznych, podlegaja karom na zasadach okre$lonych w art.
83 RODO, a wiec do wysoko$ci maksymalnej kar tam wskazanej. Zgod-
nie za$ z art. 102 u.o.d.o. kary w maksymalnej wysokosci do 100 000
ztotych moga by¢ nakladane na jednostki sektora finansé6w publicznych,
o ktorych mowa w art. 9 pkt 1-12 i 14 u.f.p., czyli: organy wiadzy pu-
blicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy kontroli panstwo-
wej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly; jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz ich zwiazki; zwiazki metropolitalne; jednostki budzetowe;
samorzadowe zaklady budzetowe; agencje wykonawcze; instytucje go-
spodarki budzetowej; panstwowe fundusze celowe; Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia;
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne;
Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;
a takze instytuty badawcze i Narodowy Bank Polski. Jeszcze nizsze kary —
w wysokosci do 10 000 ztotych — Prezes Urzedu moze natozy¢, w drodze
decyzji, na jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 13 u.f.p., czyli instytucje kultury. W uzasadnieniu do projektu
u.0.d.o. ustawodawca sporo miejsca poswiecit sytuacji podmiotéw sektora
publicznego. Wyjasnia, ze ,,podmioty publiczne sa finansowane ze srod-
kéw budzetu panstwa, a Srodki z administracyjnych kar pienieznych sta-
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nowia dochod budzetu panstwa. A zatem w przypadku nalozenia na pod-
miot publiczny administracyjnej kary pienieznej srodki z tej kary posred-
nio trafiatyby z powrotem do tego podmiotu. O ile bowiem w odniesieniu
do podmiotéw spoza administracji publicznej administracyjna kara pie-
niezna jest dotkliwa sankcja, to nie mozna zgodzic sie, iz taki sam skutek
odnosita ona bedzie w stosunku do podmiotéw publicznych. Zatem kara
ta nie spelnialaby swego represyjnego celu”?. Szczegélng uwage w uza-
sadnieniu do projektu u.o.d.o. zwrdcono na sytuacje instytucji kultury.
Zagrozenie wysokimi karami administracyjnymi w ocenie projektodawcy
zniecheciloby do prowadzenia dzialalnosci zwiazanej z promowaniem
i ulatwianiem dostepu do kultury, wymagajacej przetwarzania danych
osobowych, takiej jak korzystanie z karnetéw i newsletterow>.

Wysoko$¢ kar pienieznych okreslonych w art. 83 RODO w euro
wymaga przeliczenia na ztote. Na podstawie art. 103 RODO réwnowar-
to$¢ wyrazonych w euro kwot z art. 83 RODO oblicza sie w ztotych we-
dlug sredniego kursu euro oglaszanego przez Narodowy Bank Polski
w tabeli kursow na dzien 28 stycznia kazdego roku.

W zakresie regulacji o charakterze proceduralnym przypomniec¢ nale-
Zy, 0 czym mowa wczesniej, ze na podstawie art. 106 u.o.d.o. przepiséw
art. 189d-189f i art. 189k k.p.a. nie stosuje sie. Oznacza to, ze do admini-
stracyjnych kar pienieznych maja zastosowanie pozostate przepisy k.p.a.
dotyczace takich $wiadczen oraz przepisy u.o.d.o. Kary s naktadane
w drodze decyzji administracyjnej. Zgodnie z art.72 u.0.d.o. uzasadnienie
decyzji konczacej postepowanie zawiera wskazanie przestanek okreslo-
nych w art. 83 ust. 2 RODO, na ktérych PUODO opart sie, nakltadajac
administracyjna kare pieniezng oraz ustalajac jej wysoko$¢. Na podstawie
art. 105 u.o.d.o. administracyjna kare pieniezna uiszcza sie w terminie
14 dni od dnia uptywu terminu na wniesienie skargi do sadu administra-
cyjnego albo od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia sagdu administra-
cyjnego. Na podstawie art. 74 u.o0.d.o. wniesienie przez strone skargi do
sadu administracyjnego wstrzymuje wykonanie decyzji w zakresie admi-
nistracyjnej kary pienieznej. W u.o.d.o. przewidziane zostaly ulgi w za-

22 Uzasadnienie do projektu.
3 Tamze.
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placie kary, a mianowicie odroczenie terminu uiszczenia kary oraz moz-
liwos¢ jej roztozenia na raty. Uprawnienie to ma charakter szczegélny.
Ustawodawca w uzasadnieniu do projektu u.o.d.o. wyjasnia, ze ulga taka
moze spetnia¢ przestanki pomocy publicznej okreslone w art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i moze m.in. powodowac
uszczuplenie dochodéw paristwa.

6. Wnioski koncowe

Przeprowadzona analiza problematyki administracyjnych kar pienieznych
za naruszenie ochrony danych osobowych ma charakter porzadkujacy
i stanowi¢ moze przyczynek do dalszych badan szczegéltowych nad ta
kategoria dochodéw publicznych. O znaczeniu podjetej problematyki
przesadza przede wszystkim potencjalna wysokos¢ tych kar. Moga miec¢
one bowiem realny wplyw na sytuacje podmiotéw podlegajacych karom
i zauwazalny udzial w dochodach publicznych. Struktura powyzszych
rozwazan wskazuje i porzadkuje najwazniejsze kwestie dotyczace Kar,
majqce znaczenie zarowno dla ich analizy teoretycznej, jak i dla praktyki
ich stosowania. Zasadnicze znaczenie w tym zakresie maja nastepujace
kwestie: geneza unijna koncepcji tych kar, relacje systemowe aktéw
prawnych regulujacych lub majacych do nich zastosowanie oraz ich funk-
cje i cechy wynikajgce z regulacji unijnych i zdefiniowane w sposob ty-
powy dla unijnej techniki legislacyjnej. Spodziewac sie nalezy, ze Zré-
dlem najczestszych probleméw w praktyce stosowania kar pienieznych za
naruszenie ochrony danych osobowych bedzie wlasnie interpretacja prze-
piséw RODO w zakresie, w jakim definiujq one cechy kary, oraz prze-
stanki decydujace o jej wysokosci w indywidualnych przypadkach.
Dokonujac oceny koncepcji normatywnej administracyjnych kar pie-
nieznych za naruszenie ochrony danych osobowych w polskim porzadku
prawnym, wskaza¢ nalezy na nastepujace kwestie. Po pierwsze, podkre-
$li¢ nalezy catkowicie unijng geneze tych kar. Regulacje krajowe ich do-
tyczqce mieszczg sie w zakresie uprawnien nadanych prawodawcom kra-

24 Tamze.
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jowym w RODO i nie wnosza dodatkowych ,krajowych” elementéw
istotnych dla charakteru prawnego tych kar. Po wtére, co do istoty admi-
nistracyjne kary pieniezne w rozumieniu RODO odpowiadaja koncepcji
takich kar w polskim porzadku prawnym. Stad, do kar tych odpowiednie
zastosowanie znajduja krajowe przepisy odnoszace sie w ogdlnosci do kar
tego typu. Tak np. ich cecha w polskim porzadku prawnym jest rozbudo-
wana procedura, ktora zostala przewidziana dla swiadczen tego typu
w k.p.a. i ma czeSciowo zastosowanie réwniez do kar nakladanych na
podstawie RODO.

Z racji tozsamosci istoty tych kar i ogdlnej koncepcji administracyj-
nych kar pienieznych w polskim porzadku prawnym, karom za naruszenie
ochrony danych osobowych przypisa¢ nalezy réwniez funkcje wiasciwe
dla wszelkich kar tego typu. Podkresli¢ nalezy, Zze w sposob szczegdlny
prawodawca unijny eksponuje ich funkcje gwarancyjne oraz prewencyjne.
W ujeciu og6lnym (z perspektywy osob, ktorych dane sa chronione) pet-
nig one funkcje gwarancyjng — stanowig gwarancje skutecznej i spojnej
ochrony oraz monitorowania i egzekwowania danych osobowych w catej
Unii. W ujeciu indywidualnym (z perspektywy jednostki, na ktdérg kara
jest natozona) kary te pelig funkcje represyjne, prewencyjne i wycho-
wawcze. W zadnym zakresie prawodawca unijny nie odnosi sie do ich
funkcji fiskalnej. Co wiecej, jest Swiadomy dotkliwosci tych kar dla pod-
miotéw ukaranych i zaleca szczegblng ostrozno$é, aby kary te nie staty sie
zbyt dotkliwym ciezarem finansowym, tj. nieproporcjonalnym obcigze-
niem. Do ich cech szczegélnych nalezy wiec nie tylko charakter réwno-
rzedny we wszystkich krajach, ale tez odpowiednios¢, niezbednos$¢ i pro-
porcjonalnosc.

Pod wzgledem konstrukcyjnym kary te wyréznia ztozona koncepcja
okreslenia ich wysokosci. Wskazanie wysokoSci maksymalnej oraz jedy-
nie ogolnych kryteridéw decydujacych o wysokosci kar w indywidualnych
przypadkach pozostawia szerokie pole do interpretacji zaréwno tych kry-
teriéw, jak i okolicznosci faktycznych naruszen podlegajacych karom.
Znaczna wysoko$¢ maksymalna tych kar generuje przy tym niepewnosc¢
w kwestii faktycznego zagrozenia kara w okreslonej wysokosci. Ich za-
sadniczg cecha jest bowiem zindywidualizowany charakter — wysoko$¢
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adekwatna do czynu i postawy ukaranego. Co wiecej, jedna z cech tych
kar jest to, Ze moga by¢ one nakladane zamiast lub obok innych sankcji
przewidzianych w RODO. Generuje to dodatkowa niejasnos¢, czy kara
taka bedzie zastosowana w danym przypadku.

PowyzZsze uwagi majq znaczenie nie tylko z perspektywy podmiotow
podlegajacych potencjalnie tym karom, ale réwniez z perspektywy bene-
ficjenta wpltywéw z ich tytutu. Istotne dla budzetu panstwa jest bowiem
ustalenie znaczenia tych kar jako srodkéw publicznych. Przyjmujac rézne
kryteria klasyfikacji dochodéw publicznych, administracyjne kary pie-
niezne za naruszenie ochrony danych osobowych zakwalifikowa¢ mozna
w nastepujacy sposob. Ze wzgledu na rodzaj zasilanego budzetu kary te
stanowig doch6d budzetu panstwa (sa to dochody panstwowe). Ze wzgle-
du na podmiot, od ktérego moga by¢ one pobierane, kary te zakwalifiko-
wac nalezy do dochodéw publicznych pochodzacych od oso6b fizycznych,
prawnych, jak i innych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowo-
$ci prawnej. Przyjmujac kryterium funkcji (podzial dochodéw na zasadni-
cze i uboczne), kary te zaliczy¢ nalezy do dochodéw ubocznych. Ich pod-
stawowym celem nie sg cele fiskalne. Uwzgledniajac kryterium ostatecz-
nego pobrania (podziat dochodéw na bezzwrotne i zwrotne), zaliczy¢ je
nalezy do dochodéw bezzwrotnych. Sa to réwniez dochody nieodptatne.
Ze wzgledu na mozliwos¢ egzekwowania zaliczy¢ je nalezy do dochodow
o charakterze przymusowym, a wedlug podziatu na obligatoryjne i fakul-
tatywne do obligatoryjnych. Odnoszac sie do kryterium okolicznosci po-
brania (dochody zwyczajne i nadzwyczajne), uznac je nalezy za dochody
zwyczajne. Dochody dzielimy réwniez ze wzgledu na to, czy sa pobierane
okresowo — w sposob powtarzajacy — czy sporadycznie. Kary te sa docho-
dami sporadycznymi®.

Pomimo ze administracyjne kary pieniezne ze swej istoty nie realizu-
ja funkcji fiskalnej, to zasadna jest ich ocena rowniez w kategoriach ich
znaczenia jako dochodu budzetu panstwa. Stwierdzi¢ nalezy, ze w obec-
nym poczatkowym okresie obowiazywania RODO trudno jest przewi-
dzie¢, wbrew powszechnym obawom, jaki udziat w dochodach publicz-

% Klasyfikacja dochodéw publicznych wg W. Wojtowicz [w:] L. Etel (red.), System
prawa finansowego. Tom III Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 17-21.
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Administracyjne kary pieniezne...

nych moga mie¢ wplywy z tych kar. Prawodawca unijny zaleca szczegdél-
ng ostrozno$¢ w ich nakladaniu i wymiarze. W zadnym stopniu nie zwraca
uwagi na ich potencjalne cele fiskalne (co zrozumiate, biorac pod uwage
istote tych $wiadczen), wielokrotnie za$ zwraca uwage na sytuacje pod-
miotow naruszajacych przepisy ochrony danych osobowych, w tym
zwlaszcza matych i Srednich przedsiebiorstw i dotkliwo$¢ finansowa tych
kar. Tymczasem polski ustawodawca postrzega ewentualne ulgi w zapta-
cie tych kar jako uszczuplenie dochodéw panstwa. Spodziewac sie nalezy,
ze dopiero praktyka poszczegélnych panstw ujawni na dalszych etapach
obowigzywania RODO, jakie moga by¢ tendencje wptywow z tytutu tych
kar i jakie moga mie¢ one udziat w dochodach publicznych ogétem. Moz-
liwe sg przy tym dwie tendencje. Moga one stanowi¢ zrédto rzadko zasila-
jace budzet panistwa, ale za to w wysokiej kwocie. Mozliwa tez jest inna
prawidtowos¢ — czestych wplywow w niewielkich kwotach. Koncepcja
przyjecia maksymalnej wysokoSci kar z opisowymi kryteriami, ktére de-
cyduja o karze wymierzanej w indywidualnym przypadku, pozostawia
znaczny margines swobody dla krajowych organéw nadzorczych. Zanim
uksztaltuje sie pewna trwala tendencja w kwestii wysokosci kar w skali
catej unii — swoista ich ,taryfa” — spodziewa¢ sie mozna, ze o ich wyso-
kosci w poszczegolnych panstwach decydowa¢ moga zatozenia ich we-
wnetrznej polityki (zwlaszcza wobec prywatnych przedsiebiorcow) i ich
kultura prawna.
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