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|. Zagadnienia wstepne

Wybuch epidemii COVID-19 wymusit wprowadzenie ekstraordynaryjnych srodkéw prawnych.
Wiekszo$¢ z nich zostata ukonstytuowana w ustawie z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych i zwigzanych z nimi sytuacji kryzysowych' i aktach wykonawczych. Ustawa covidowa,
w zwigzku z dynamikg sytuacji, byta wielokrotnie nowelizowana, a jakos¢ unormowan i tryb ich
przyjmowania budzi za$ powszechng krytyke (Ura, 2021, s. 206).

Jedng z pierwszych zmian, wprowadzong przez ustawe z 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy
0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych i zwigzanych z nimi sytuaciji kryzysowych?, byto dodanie do
ustawy covidowej art. 31za regulujgcego kwestie biegu termindw do podjecia czynnosci, w tym
czynnosci nadzorczych, przez KNF. Zgodnie z art. 31za ust. 1 ustawy covidowej w przypadku
ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii bieg terminéw do podjecia przez
Komisje Nadzoru Finansowego czynnosci, w tym czynnosci nadzorczych, terminéw zatatwiania
spraw oraz terminéw przewidzianych do wydania decyzji lub postanowienia kohczgcego poste-
powanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawiesze-
niu do dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, chyba ze Komisja
Nadzoru Finansowego wyda decyzje zatatwiajgcg sprawe, dokona czynnosci, wyda decyzje lub
postanowienie konczace postepowanie w sprawie albo wniesie sprzeciw.

Zgodnie zas z art. 31za ust. 2 ustawy covidowej w sprawach z zakresu wtasciwosci Komisiji
Nadzoru Finansowego bieg terminu przedawnienia, o ktorym mowa w art. 189g § 1i 3 k.p.a., nie
rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicz-
nego lub stanu epidemii.

Artykut 31za zostat wprowadzony wraz z wejsciem w zycie nowelizacji z 31 marca 2020 r.,
z tym ze z mocg wsteczng od 8 marca 2020 r., co juz w samo w sobie moze budzi¢ istotne wat-
pliwosci z punktu widzenia jego zgodnosci z Konstytucjg RP. Zasada lex retro non agit w polskim
porzgdku prawnym nie ma charakteru absolutnego i mozna od niej wyjatkowo odstepowac. Jak
stusznie wskazuje Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 18 maja 2022 r., | OSK 1776/213,
~przepisy dziatajgce wstecz mozna bowiem wyjgtkowo uzna¢ za zgodne z zasadg demokratycz-
nego panstwa prawnego, jezeli:

1) nie sg to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajgce podporzgdkowanie jednostki
panstwu (np. prawo daninowe);

2) majg one range ustawowa;

3) ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) dla realizacji lub ochrony innych, wazniejszych

i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

4) spetniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne przemawiajgce za retroak-
tywnoscig réwnowazg jej negatywne skutki;

1 Ustawa z dn. 2.03.2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych i zwigzanych z nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz. U. 2023 poz. 1327 ze zm.); dalej: ustawa covidowa.

2 Ustawa z dn. 31.03.2020 r. o zmianie o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych i zwigzanych z nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. 2020 poz. 568).

3 Wyr. NSAz 18.05.2022 r., | OSK 1776/21, CBOSA.
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5) nie powodujg one ograniczenia praw lub zwiekszenia zobowigzan adresatéw norm prawnych,
a przeciwnie — poprawiajg sytuacje prawng niektérych adresatow danej normy prawnej;

6) problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany ustawodawcy wczes$niej i nie mogt
by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepiséw dziatajgcych wstecz”.

Analiza przeprowadzona nizej dowodzi, ze wskazane wyzej warunki nie sg spetnione — prze-
de wszystkim zawieszenie biegu terminéw do podijecia czynnosci przez KNF wptywa negatywnie
na sytuacje prawng innych stron stosunku prawnoadministracyjnego.

Jeszcze wieksze watpliwosci budzi jednak zakres zastosowania art. 31za ustawy covidowej
do termindw przedawnienia odpowiedzialnosci administracyjnej oraz terminéw rozstrzygniecia
sprawy zatatwianej milczgco, zwtaszcza w przypadkach, w ktérych terminy te wynikajg z przepiséw
stanowigcych implementacje dyrektyw unijnych. Problem wykfadni art. 31za ustawy covidowej
w kontekscie przedawnienia odpowiedzialnosci administracyjnej zostat juz poruszony w doktrynie
(Wajda, 2022, s. 30-39; Tybuszewski, 2023, s. 42—-45), rozbieznosci w orzecznictwie wskazujg
zas na jego istotnoscé.

Nie odnoszono sie przy tym szerzej do kwestii niejasnosci zakresu zastosowania art. 31za
ust. 2 ustawy covidowej do termindw przedawnienia, o ktérych mowa w art. 189g § 1i 3 k.p.a.
oraz do problematyki stosowania art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do terminéw zatatwienia
sprawy zatatwianej poprzez milczgcg zgode. Ustalenie, do jakich termindw ma zastosowanie
art. 31za ustawy covidowej jest istotne z uwagi nie tylko na obecnie toczgce sie postepowania
administracyjne, lecz takze na przepisy ustawy z 16 sierpnia 2023 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku?,
ktore w istotny sposéb poszerzajg krgg podmiotow, ktére potencjalnie mogg ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ administracyjna.

W zwigzku z tym celem artykutu jest dokonanie wykfadni art. 31za ustawy covidowej w od-
niesieniu zaréwno do zakresu zastosowania tego przepisu do terminédw materialnoprawnych
regulujgcych zasady ponoszenia odpowiedzialnosci na rynku finansowym, jak i do terminéw prze-
dawnienia z art. 189g § 1 i 3 k.p.a., jak rdwniez w odniesieniu do wstrzymania biegu termindw,
ktore stanowig implementacje przepisow unijnych.

Il. Zakres zastosowania art. 31za ust. 1 ustawy covidowej
do czynnosci podejmowanych przez organ nadzoru
nad rynkiem finansowym

1. Wyktadnia literalna

Jak juz wskazano, zgodnie z art. 31za ust. 1 ustawy covidowej, w przypadku ogtoszenia stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii bieg termindw do podjecia przez Komisje Nadzoru
Finansowego czynnosci, w tym czynnos$ci nadzorczych, termindéw zatatwiania spraw oraz termi-
now przewidzianych do wydania decyzji lub postanowienia kornczgcego postepowanie w sprawie
albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania
stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, chyba ze Komisja Nadzoru Finansowego

4 Ustawa z dn. 16.08.2023 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym
rynku (Dz. U. 2023 poz. 1723).
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wyda decyzje zatatwiajgcg sprawe, dokona czynnosci, wyda decyzje lub postanowienie koncza-
ce postepowanie w sprawie albo wniesie sprzeciw. W okresie od 16 kwietnia 2020 r. do 16 maja
2020 r. art. 31za ust. 1 ustawy covidowej in fine wskazywat dodatkowo, ze ,w zakresie nieure-
gulowanym stosuje sie art. 15zzs™. Z dniem 16 maja 2020 r. uchylono art. 15zzs8 i w zwigzku
z tym réwniez znowelizowano art. 31za ust. 1 ustawy covidowej, wykreslajgc z niego odwotanie
do uchylonego art. 15zzs.

Zgodnie z wyktadnig literalng art. 31za ust. 1 ustawy covidowej powinien by¢ odczytywany
jako odnoszgcy sie wytgcznie do zawieszania termindw procesowych dotyczgcych czynnosci
dokonywanych przez KNF (tak réwniez Wajda, 2022, s. 31). Potwierdza to rowniez wspomnia-
ne wyzej okresowe odwotanie do pomocniczego stosowania art. 15zzs ustawy covidowej, ktéry
wprost regulowat przedawnienie terminéw procesowych.

Organ nadzoru interpretuje wskazang regulacje jednak odmiennie, rozszerzajgc zakres
zastosowania art. 31za ust. 1 ustawy covidowej réwniez na terminy przedawnienia mozliwosci
natozenia kary administracyjnej, ktére majg charakter terminéw materialnych, a nie terminéw
procesowych. Argumentacja organu zostata szeroko opisana w wyrokach Wojewoédzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w ktérych to sgd — w zaleznosci od sktadu orzekajgcego — przy-
chylit sie do niej, uznajac ze art. 31za ust. 1 ustawy covidowej ma zastosowanie takze do terminéw
wydania decyzji w przedmiocie odpowiedzialnosci administracyjnej’ lub, przyjmujac, ze terminy
te majg charakter materialnoprawny, orzekt odmiennie®.

Jak wynika z analizy czesci sprawozdawczych uzasadnien wyrokow Wojewoédzkiego Sadu
Administracyjnego, KNF stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym art. 31za ust. 1 ustawy covidowej
odnosi sie do wszystkich terminéw do podjecia przez KNF czynnosci, w tym terminéw do wydania
decyzji administracyjnej w przedmiocie odpowiedzialnosci administracyjnej, takich jak termin z art. 96
ust. 7 ustawy z 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentow fi-
nansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych®. Zgodnie z tg inter-
pretacjg ogtoszenie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii powoduje wstrzymanie
biegu w zasadzie wszystkich termindw, w ktérych KNF powinna dokonaé¢ czynnosci w toku poste-
powania administracyjnego, ale takze terminéw okreslajgcych czas, w ktérym w ogdle KNF moze
uksztattowac sytuacje prawng podmiotu nadzorowanego zgodnie z przepisami prawa materialnego.
Organ przyjmuje rowniez, ze w przypadku podjecia czynno$ci, takich jak np. wydanie postanowienia
o wszczeciu postepowania’® czy skierowanie wezwania do strony juz toczacego sie postepowania,
bieg terminu rozpoczyna sie lub termin biegnie dalej. Jezeli zatem w dniu wejscia w zycie art. 31za
ust. 1 ustawy covidowej toczyto sie postepowanie administracyjne, to bieg terminéw do podejmowania
czynnosci czy zatatwienia sprawy zostat zawieszony, a nastepnie zaczat biec od momentu podijecia

5 Art. 31za ust. 1 ustawy covidowej byt zmodyfikowany przez ustawe z dn. 16.04.2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprze-
strzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. 2020 poz. 695).

6 Ustawa z dn. 14.05.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2
(Dz. U. 2020 poz. 875).

7 Wyr. WSA w Warszawie z dn. 27.1.2022 r., VI SA/Wa 497/21, niepubl.; z dn. 14.02.2022 r., VI SA/Wa 2678/21, CBOSA; z dn. 14.02.2022 r., VI Sa/Wa
2679/21, CBOSA,; z dn. 29.03.2022 r., VI SA/Wa 2657/21, CBOSA; z dn. 29.03.2022 r., VI SA/Wa 2677/21, CBOSA; z dn. 29.03.2022 r., VI SA/Wa 2743/21,
CBOSA; z dn. 9.02.2023 r., VI SA/Wa 2327/22, niepubl.

8 Wyr. WSAw Warszawie z dn. 27.09.2023 r., VI SA/Wa 1266/21, CBOSA; z dn. 13.10.2022 r., VI SA/Wa 1284/22, CBOSA; z dn. 8.12.2022 r., VI SA/Wa
1848/22, CBOSA; z dn. 16.06.2023 r., VI SA/Wa 2091/23, CBOSA.

9 Ustawa z dn. 29.07.2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz
o spotkach publicznych (t.j. Dz. U. 2022 poz. 2554 ze zm.); dalej: ustawa o ofercie publicznej.

10 Tak w uzasadnieniu wyr. WSA w Warszawie z dn. 16.06.2023 r. IV SA/Wa 2091/23, CBOSA.
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przez KNF czynnosci, przyktadem skierowania do strony wezwania''. Wydaje sie przy tym, ze organ
stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym termin zaczyna biec w przypadku czynnosci odnoszgcych sie
do istoty sprawy. Takg interpretacje, tyle ze na gruncie rozpatrywania skargi kasacyjnej od wyroku
oddalajgcego skarge na bezczynnosc¢ i przewlektos¢ KNF, zaprezentowat rowniez NSA w wyroku
z 21 stycznia 2022 r., Il GSK 1909/21'2. NSA przyjat, ze dokonanie czynnosci procesowej polegajg-
cej na zawiadomieniu strony w trybie art. 36 § 1 k.p.a. 0 wyznaczeniu kolejnego terminu zatatwienia
sprawy nie stanowi czynnosci, o ktérej mowa w art. 31za ust. 1 ustawy covidowej. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze NSA nie przesgdzit w ogodle kwestii stosowania art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do
termindw materialnoprawnych, gdyz nie byto to przedmiotem kontroli.

Konstrukcja art. 31za ust. 1 ustawy covidowej sktada sie z dwdch czesci. W pierwszej czesci
ustawodawca okreslit terminy, jakich dotyczy skutek wywotany ogtoszeniem stanu zagrozenia epi-
demicznego lub stanu epidemii. Sg to terminy do podjecia czynnosci nadzorczych, terminy zatatwie-
nia spraw, terminy przewidziane do wydania decyzji lub postanowienia konczgcego postepowanie
w sprawie, terminy do wniesienia sprzeciwu. W drugiej czesci wskazano zdarzenia, ktore niweczg
ten skutek. Sg to: wydanie decyzji zatatwiajgcej sprawe, dokonanie czynnosci, wydanie decyzji lub
postanowienia kohczgcego postepowanie albo wniesienie sprzeciwu. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
zbiory te nie sg roztgczne. Dokonanie wtasciwej interpretaciji jest utrudnione z uwagi choc¢by na to,
ze wydanie decyzji, postanowienia czy wydanie sprzeciwu miesci sie w zbiorze czynno$ci, w tym
czynnosci nadzoru (tak uprzedniego, jak nastepczego). Natomiast wydanie decyzji administracyjne;
zasadniczo takze bedzie wydaniem decyzji kohczacej sprawe, podobnie jak sprzeciw wnoszony
przez Komisje Nadzoru Finansowego wydawany jest w formie decyzji administracyjnej, a zatem
takze bedzie decyzjg kohczacg sprawe (ustawodawca rozréznit tu jednak moment wydania decyzji
od momentu doreczenia sprzeciwu i traktuje to drugie zdarzenie jako wniesienie sprzeciwu).

Zdarzenia te odnoszg sie do termindw procesowych, regulowanych zasadniczo przez przepi-
sy k.p.a., takich jak terminy zatatwienia sprawy okreslone w art. 35 k.p.a., wzglednie do terminéw
instrukcyjnych o charakterze lex specialis wynikajgcych z przepiséw ustaw szczegolnych doty-
czgcych nadzoru nad rynkiem finansowym. W zadnym wypadku nie mozna uznag, ze art. 31za
ust. 1 ustawy covidowej bedzie miat zastosowanie do terminéw materialnoprawnych, takich jak
termin przedawnienia.

Unormowania dotyczgce przedawnienia mozliwosci zastosowania kary administracyjnej,
naktadanej w drodze decyzji administracyjnej, zostaty wprowadzone jako przepisy szczegdlne
w regulacjach dotyczacych rynku kapitalowego. Przepisy te spetniajg te samg funkcje co inne
regulacje dotyczgce przedawnienia, w tym wprowadzone w 2017 r. w art. 1899 k.p.a. przedaw-
nienie mozliwosci natozenia lub egzekucji administracyjnej kary pienieznej lub art. 68 ust. 1 or-
dynacji podatkowej. Jako przyktad mozna wskazac¢ przywotany juz art. 96 ust. 7 ustawy o ofercie
publicznej, zgodnie z ktérym kara, o ktérej mowa w art. 96 ust. 6 ustawy o ofercie publicznej, nie
moze zosta¢ natozona, jezeli od wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 96 ust. 1, 1e lub 1f upty-
neto wiecej niz 12 miesiecy. Podobne rozwigzania znalazly sie w art. 97 ust. 9 ustawy o ofercie
publicznej, art. 167a ust. 2a ustawy z 29 maja 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi'? czy

" Tak w uzasadnieniu wyr. WSA w Warszawie z dn. 14.02.2022 r., VI SA/Wa 2678/21, CBOSA.
2 Wyr. NSAz dn. 21.01.2022 r., Il GSK 1909/21, CBOSA.
13 Ustawa z dn. 29.05.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (t.j. Dz. U. 2023 poz. 646 ze zm.); dalej: ustawa o obrocie.
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art. 169a ust. 1c ustawy o obrocie. Kwalifikacja tych termindw jako terminéw materialnoprawnych
nie budzi watpliwosci w orzecznictwie'®. Co istotne i warte podkreslenia, we wszystkich tych wy-
padkach ustawodawca nie odnidst sie do terminu wydania decyzji administracyjnej w przedmiocie
natozenia kary, ale wyraznie wskazat, ze kara nie moze zosta¢ natozona jezeli uptynat okreslony
czas. W konsekwencji, w przypadku uptywu czasu brakuje mozliwo$ci wszczecia postepowania
w przedmiocie natozenia kary administracyjnej, a juz zawiste postepowanie powinno zosta¢ zakon-
czone nie inaczej, jak tylko poprzez wydanie decyzji o jego umorzeniu (art. 105 k.p.a.). Skutkiem
uptywu czasu jest utrata kompetencji do uksztattowania sytuacji prawnej strony postepowania
w ten sposob, ze na strone natozona zostataby administracyjna kara pieniezna.

Jak stusznie wskazuje P. Wajda, bieg przedawnienia uregulowanego normg o charakterze
materialnoprawnym nie moze by¢ zréwnany z ,biegiem terminu do podjecia czynnosci przez
Komisje Nadzoru Finansowego” (Wajda, 2022, s. 32). Terminy materialnoprawne, w odrdznie-
niu do termindw procesowych, nie mogg by¢ przywracane wskutek dziatania organow (tak NSA
w wyroku 4 marca 2016 r., Il OSK 1705/14'%), a zatem ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu
administrowanego nie moze leze¢ w gestii organu. Terminy materialnoprawne, a takim jest termin
przedawnienia, dotyczg problematyki uksztattowania stosunku prawnego — ich uptyw powoduje,
ze stosunek administracyjnoprawny nie moze powsta¢. Podmiot administrowany nie moze zgdac¢
spetnienia swojego zgdania przez organ, organ zas$ traci kompetencje do ksztattowania sytuaciji
prawnej podmiotu administrowanego. Instytucja przedawnienia w tym wypadku spetnia funkcje
gwarancyjna, utrwalajgcg stosunki prawne. Jak podkresla M. Wincenciak, ,przedawnienie w swojej
istocie jest instytucjg prawa materialnego, oprécz bowiem skutkéw procesowych wywotuje ono
wazkie skutki materialne w postaci zniweczenia uprawnien podmiotu administrowanego albo usta-
nia odpowiedzialnosci prawnej podmiotu administrowanego w sferze obowigzkéw oraz sankcji
administracyjnych” (Wincenciak, 2019, s. 315).

Zakwalifikowanie terminéw przedawnienia natozenia administracyjnej kary pienieznej do
terminéw materialnoprawnych powoduje, ze brakuje mozliwosci zakwalifikowania ich jako termi-
néw na dokonanie przez KNF czynnosci, do ktérych odnosi sie art. 31za ust. 1 ustawy covidowe;.
Przede wszystkim, gdyby intencjg ustawodawcy byto uregulowanie w art. 31za ust. 1 ustawy
covidowej kwestii wstrzymania biegu przedawnienia terminéw do natozenia administracyjnych kar
pienieznych uregulowanych w przepisach prawa rynku kapitatowego, to odniostby sie do wprost
do tych termindéw przedawnienia, wskazujgc w art. 31za ust. 1 (lub ust. 2) ustawy covidowej, ze
nie rozpoczyna biegu lub wstrzymany zostaje termin przedawnienia z art. 96 ust. 7 i art. 97 ust. 9
ustawy o ofercie publicznej, art. 167a ust. 2a oraz art. 169a ust. 1c ustawy o obrocie'®. Jak juz
wskazano, w zadnym wypadku terminu do dokonania czynnosci nie mozna utozsamiac z tym ter-
minem przedawnienia. Nie mozna z nim utozsamiac terminu do wydania decyzji administracyjnej
réwniez z tego wzgledu, ze wprost w przywotanych art. 96 ust. 7 i art. 97 ust. 9 ustawy o ofercie
publicznej, art. 167a ust. 2a oraz art. 169a ust. 1c ustawy o obrocie ustawodawca odniost sie nie
do terminu na wydanie decyzji, ale terminu do natozenia kary administracyjnej okreslonej odpo-
wiednio w kazdym z tych przepisow.

4 Wyr. NSAz dn. 17.09.2013 r., Il GSK 767/12, CBOSA.
5 Wyr. NSAz dn. 4.03.2016 r., Il OSK 1706/14, CBOSA.
16 Podobnie wyr. WSA w Warszawie z dn. 13.10.2022 r., VI SA/Wa 1284/22, CBOSA.
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2. Wyktadnia systemowa

Zaprezentowang wyzej wyktadnie literalng wzmacnia wyktadnia systemowa. Omawiany
art. 31za ustawy covidowej dzieli sie na dwie jednostki redakcyjne. W ust. 1 ustawodawca od-
niost sie do terminéw na dokonanie czynnosci, podczas gdy w ust. 2 wprost odwotano sie do
terminéw przedawnienia, o ktérym mowa w art. 189g § 1 i 3 k.p.a., wskazujac, ze w sprawach
z zakresu wtasciwosci Komisji Nadzoru Finansowego bieg terminu przedawnienia, o ktérym mowa
w art. 1899 § 1i 3 k.p.a. nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania
stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Reguty wyktadni nakazujg odczytywac tres¢
poszczegdlnych jednostek redakcyjnych tgcznie, a nie w oderwaniu. Tym samym analiza art. 31za
ust. 1 ustawy covidowej powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem tresci ust. 2, natomiast wynik
analizy nie moze prowadzi¢ do sprzecznych wnioskow.

Na tym gruncie nalezy zgodzi¢ sie z Wajda, ktory stusznie wskazuje, ze w przypadku, gdyby
przyja¢, ze art. 31za ust. 1 ustawy covidowej znajduje zastosowanie do terminéw przedawnie-
nia administracyjnej kary pienieznej uregulowanych w przepisach szczegdlnych, to prawodaw-
ca — przy zatozeniu racjonalnosci prawodawcy — nie wprowadzitby w ogdle w art. 31za ustawy
covidowej ust. 2 regulujgcego kwestie wstrzymania biegu terminu przedawnienia do naktadania
administracyjnych kar pienieznych (Wajda, 2022, s. 35). Koncepcja racjonalnosci prawodawcy
nakazuje przyjac¢, ze wszelkie dziatania prawodawcze sg racjonalne (Wronkowska, 1990, s. 118),
co odnosi sie do wszystkich aspektdéw dziatalno$ci legislacyjnej i ma charakter wieloptaszczyzno-
wy (Karazniewicz, 2023, s. 80).

Proby dokonywania wyktadni zmierzajgcej w kierunku zapewnienia spéjnosci pomiedzy
objeciem regulacjg art. 31za ust. 1 ustawy covidowej biegu terminu przedawnienia z przepiséw
szczegolnych, do ktérych nie odnosi sie art. 1899 k.p.a. a trescig art. 31za ust. 2 ustawy covidowej,
skazane sg na niepowodzenie. W szczegdlnosci niedopuszczalne jest zatozenie, ze art. 31za ust. 2
ustawy covidowej reguluje kwestie terminéw przedawnienia z art. 189g § 11 § 3 k.p.a., natomiast
art. 31za ust. 1 ustawy covidowej reguluje kwestie przedawnienia wszystkich innych terminéw
natozenia kary pienieznej, do ktérych zastosowania — zgodnie z regutg okreslong w art. 189a
§ 2 pkt 3 k.p.a. — nie znajduje art. 189g § 1 k.p.a. Gdyby tego rodzaju rozwigzanie byto intencja
ustawodawcy, to — jak juz wskazano wyzej — uregulowatby te kwestie wyraznie poprzez odestanie
w art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do art. 96 ust. 7 i art. 97 ust. 9 ustawy o ofercie publicznej,
art. 167a ust. 2a oraz art. 169a ust. 1¢ ustawy o obrocie.

Potwierdza to réwniez dystynkcja pomiedzy skutkami dokonania czynnosci przez KNF. Z ana-
lizy art. 31za ust. 1 ustawy covidowej wyraznie wynika, ze w przypadku dokonania przez organ
czynnosci termin, do ktérego odnosi sie ten przepis, rozpoczyna swoj bieg lub — w przypadku
gdyby zawist przed wejsciem w zycie przepisu — niejako zostaje ,odwieszony” i biegnie dalej,
Z wytgczeniem okresu zawieszenia pomiedzy ogtoszeniem stanu epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego (a wtasciwie od momentu wejscia w zycie art. 31za ustawy covidowej z mocg
wsteczng) a dokonaniem czynnosci przez KNF. Rozpoczecie i dalszy bieg terminéw przedaw-
nienia z art. 189g § 1 i § 3 k.p.a. nastepuje nie wskutek dokonania czynnosci przez KNF, ale
w nastepstwie odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii (do problematyki
zwigzanej z ogtoszeniem i odwotaniem obu tych stanéw odnosze sie w dalszej czesci artykutu).
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Jezeli zatozeniem ustawodawcy miatoby by¢ rozdzielenie problematyki wstrzymania biegu termi-
now przedawnienia z przepisow szczegodlnych i terminéw przedawnienia z art. 189g k.p.a. na dwa
ustepy art. 31za ustawy covidowej, to brakuje uzasadnienia dla takiej dystynkcji. Oznaczatoby to,
ze w postepowaniach, w ktoérych natozona moze by¢ kara finansowa, do ktérej z uwagi na istnie-
nie regulacji o charakterze lex specialis nie stosuje sie art. 189g § 1 k.p.a., dokonanie przez KNF
czynnosci o charakterze merytorycznym przywraca bieg terminu przedawnienia. Jednoczesnie
we wszystkich innych wypadkach, kiedy KNF w ramach sprawowanego nadzoru nad rynkiem
finansowym posiada kompetencje do natozenia administracyjnej kary pienieznej, dokonanie czyn-
nosci o charakterze merytorycznym nie powodowatoby podjecia biegu terminu przedawnienia.
Taki skutek zachodzitby wytacznie w przypadku odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii.

3. Wyktadnia autentyczna, funkcjonalna i celowosciowa

Jednym z argumentéw podnoszonych w wyrokach Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie, w ktorych sktad przyjmuje, ze art. 31za ust. 1 ustawy covidowej znajduje zastoso-
wanie do termindw przedawnienia z ustaw szczegdlnych, jest odwotanie sie do w uzasadnieniu
projektu ustawy wprowadzajgcej art. 31za ustawy covidowej do art. 96 ust. 7 ustawy o ofercie
publicznej'”. W istocie w uzasadnieniu do nowelizacji wprowadzajgcej art. 31za ustawy covidowej
czytamy: [n]alezy réwniez wskazad, iz koniecznos¢ wprowadzenia przepisu zwieszajgcego bieg
terminéw na prowadzenie postepowan administracyjnych przez KNF wynika ze specyfiki przepi-
sOw szczegodlnych zawartych w ustawach sektorowych, ktére przewidujg niekiedy krétkie terminy
na przeprowadzenie postepowan administracyjnych. Przyktadowo art. 96 ust. 7 ustawy o ofercie
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu
obrotu oraz o spétkach publicznych przewiduje dwunastomiesieczny okres na wydanie decyz;ji
administracyjnej na cztonka organu spofki publicznej, liczony od wydania decyzji sankcyjnej na
spotke publiczng. Ustawa o obrocie instrumentami finansowymi przewiduje zas dwuletni termin
na przeprowadzenie postepowania sankcyjnego (w dwdéch instancjach) w stosunku do m.in. domu
maklerskiego, ale takze w stosunku do osdb odpowiedzialnych za zaistniate naruszenie, ktére moze
by¢ prowadzone rowniez po zakonczeniu prowadzenia postepowan w stosunku do samego domu
maklerskiego. Podobnie przepis art. 116 ust. 1 ustawy o ustugach pfatniczych przewiduje krotki
termin na wszczecie postepowania w sprawie natozenia kary administracyjnej, tj. 6 miesiecy od
dnia powziecia przez KNF informacji o okolicznosciach mogacych stanowi¢ podstawe natozenia
kary”18. Projektodawca argumentowat potrzebe uchwalenia art. 31za koniecznoscig przeciwdzia-
tania uptywowi terminéw przedawnienia z ustaw szczegolnych, w tym termindéw materialnopraw-
nych. Zdaniem sktadéw orzekajgcych w sprawach, w ktérych postuzono sie tym argumentem,
przesgdza to o mozliwosci stosowania art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do tych terminéw.

Chociaz nie zostato to explicite wypowiedziane, stanowisko wyrazone przez sgd, sprowadza
uzasadnienie projektu ustawy niejako do dokumentu bedgcego zrodiem wyktadni autentyczne;.
Jest to nieprawidiowe, obarczone wadg rozumowanie. Opiera sie bowiem na dwéch btednych

17 Zob. wyr. WSA w Warszawie z dn. 29.03.2022 r., VI SA/Wa 2743/21, CBOSA.

8 Zob. Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdinych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Druk Sejmu IX kadencji nr 299.
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zatozeniach. Pierwsze zatozenie dotyczy przyjecia, ze istnieje podmiot dokonujgcy wyktadni ustaw.
Specyfika procesu legislacyjnego, w ramach ktérego dziata Sejm i Senat, nie pozwala na obrone
tezy o istnieniu organu dokonujgcego wyktadni ustaw. Drugie zatozenie dotyczy mozliwosci doko-
nywania wykfadni ex ante w inny sposob niz poprzez zawarcie definicji legalnych w tekscie ustawy.
W doktrynie tymczasem przyjmuje sie, ze wyktadania mozliwa jest ex post w drodze aktu wykfadni
autentycznej (co w praktyce nie wystepuje, z zastrzezeniem objasnien prawnych wydawanych do
aktoéw rangi podustawowej na podstawie art. 33 prawa przedsigbiorcow'® przez organy wydajgce
te akty) lub ex ante w odniesieniu do aktu stanowienia prawa w obszarze przyjmowania definicji
legalnych (Chmielewski, 2015, s. 47).

Abstrahujgc od kwestii istnienia lub nie organu uprawnionego do dokonywania wykfadni
autentycznej ustaw, nalezy wskazac, ze — jak trafnie zauwaza Wajda — poglady zawarte w uza-
sadnieniu projektu ustawy nie oznaczajg poglgdéw ustawodawcy i nie odzwierciedlajg jego woli
(Wajda, 2022, s. 37). Jest to wytgcznie stanowisko projektodawcy, ktory wyjasnia czym sie kie-
rowat, proponujgc tres¢ projektowanej regulacji. W toku procesu legislacyjnego projekt podlega
zmianom, zwtaszcza w zwigzku z uwagami podnoszonymi w opiniach prawnych sporzgdzanych
m.in. przez Biuro Analiz Sejmowych, a takze w zwigzku z uwagami wprowadzanymi w toku prac
komisji sejmowych i senackich, natomiast efektem tych zmian jest uchwalona ustawa, ktora
stanowi wyraz woli ustawodawcy (Sejm i Senat), ktory nie jest nawet tozsamy w tym wypadku
z projektodawcg (Rada Ministréw).

To stanowisko spojne jest z pogladami wyrazanymi w judykaturze. Trybunat Konstytucyjny
wskazat, ze ,uzasadnienie projektu ustawy wnoszonej do Sejmu nie jest czescig tego aktu nor-
matywnego. Moze ono pomocniczo stac sie zrodtem dyrektyw wyktadni funkcjonalnej, ale wy-
tacznie dyrektyw niesprzecznych z wyktadnig jezykowa i wyktadnig systemowa, to znaczy z tymi
rodzajami wyktadni, ktére interpretujg tresci normatywne przepiséw prawnych oraz uwzgledniajg
zasady systemu prawa?. Réwniez sgdy administracyjne przyjmuja, chociaz niejednolicie, ze
uzasadnienie projektu ustawy nie moze by¢ uznane za zrodto wyktadni autentycznej?’.

Odnoszgc sie do pogladu Trybunatu Konstytucyjnego i biorgc pod uwage zaprezentowane
wczesniej wyktadnie literalng i systemowa, nalezy wskazaé, ze odwotanie sie do tekstu projektu
ustawy jako zrodta dyrektyw wyktadni funkcjonalnej nie pozwala na wyprowadzenie wnioskéw
niestojgcych w sprzecznosci z przedstawiong wyktadnig literalng i systemowa.

Przeciwko stosowaniu art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do terminéw przedawnienia moz-
liwosci natozenia administracyjnej kary pienieznej uregulowanych w przepisach prawa rynku
kapitatowego przemawiajg takze wyktadnia celowosciowa i funkcjonalna. Tymczasem w wyroku
WSA w Warszawie z 29 marca 2022 r., VI SA/Wa 2657/21, sad wskazat, ze ,[p]rzepisy tej ustawy
m.in. miaty ograniczy¢ aktywnos¢ obywateli RP po to, aby w okresie pandemii koronawirusa za-
pewni¢ im ochrone przed negatywnymi skutkami uchybienia terminom. Tym niemniej nie mozna
tego zawezac jedynie do stron postepowan, ale rowniez odnies¢ do organdéw administracji pub-
licznej. System prawa powinien by¢ spéjny, stabilny i zrozumiaty, a prawo powinno by¢ stanowione

19 Ustawa z dn. 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz. U. 2023 poz. 221 ze zm.).
20 Wyr. TK z dn. 15.10.2008 r., P 32/06, OTK-A 2008/8/138.
21 Tak NSAw wyr. z dn. 13.03.2013, Il GSK 2433/11, CBOSA. Odmiennie WSA w Krakowie w wyr. z dn. 20.05.2022 r., Il SA/Kr 394/22, CBOSA.
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i stosowane z uwzglednieniem zasad wynikajgcych z art. 2 Konstytucji RP"?2. O ile faktycznie
regulacje ustawy covidowej wprowadzane byty w zwigzku z ekstraordynaryjng sytuacja, o tyle
zatozenie o potrzebie ochrony pewnych wartosci zwigzanych z koniecznoscig zapewnienia moz-
liwosci dziatania organow w okresie zagrozenia zwigzanego z epidemig COVID-19, nie sprawdza
sie w sytuacji, w ktérej prowadzi do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej obywateli,
w tym do wyznaczania terminéw zatatwienia sprawy w sposéb arbitralny.

W wyrokach, w ktorych WSA w Warszawie odmowit stusznosci stanowisku KNF, zaprezen-
towano spodjng i rzetelng analize dotyczgca funkcji przedawnienia i zestawiono jg z wyktadnig
art. 31za ust. 1 ustawy covidowej prezentowang przez organ nadzoru nad rynkiem finansowym. Na
uwage zastugujg w szczegolnosci spostrzezenia sgdoéw dotyczgce mozliwosci instrumentalnego
ksztattowania sytuacji prawnej podmiotéw poprzez niejako sterowanie terminem przedawnienia
za pomocg instrumentoéw procesowych, takich jak wydanie postanowienia o wszczeciu postepo-
wania czy skierowanie wezwania do strony.

W wyroku z 8 grudnia 2022 r., VI SA/Wa 1848/22, WSA w Warszawie podnidst, ze ,[p]rzyjeta
przez ustawodawce koncepcja ograniczenia terminu rozstrzygania w sprawie administracyjne;j
nie budzi zastrzezen, bowiem spetnia postulat pewnos$ci prawa. Chodzi bowiem o zachowanie
okreslonego zwigzku czasowego pomiedzy czynem a sankcjg”. Sgd podkreslit, ze terminowe
ograniczenie odpowiedzialnosci nalezy ,postrzegac¢ za przyzwolenie ustawodawcy na to, ze
z chwilg uptywu wymaganego okresu czasu prymat muszg wzig¢ wzgledy natury spotecznej
czy tez pragmatyczno-stusznosciowej, usuwajgce stan niepewnosci tej osoby co do mozliwej
odpowiedzialnosci za czyny naruszenia prawa przez spotke do ktérych zaistnienia przyczynita
sie z uwagi na brak nalezytego nadzoru nad jej sprawami. Omawiana instytucja przedawnienia
karalnosci pozwala ten stan niepewnosci usung¢, stabilizujgc sytuacje i stuzgc zapewnieniu bez-
pieczenstwa prawnego strony”.

Sad zwrdcit wiec uwage na gwarancyjng funkcje przedawnienia. Funkcje te zestawit z prak-
tyczng mozliwoscig ksztattowania sytuacji prawnej przez dokonanie czynnosci. Jak wskazat WSA
w Warszawie w przytoczonym wyroku: ,w demokratycznym panstwie prawa, w sytuacji gdy wolg
ustawodawcy natozenie na strone prowadzonego postepowania administracyjnego kary pienieznej
jest mozliwe tylko do pewnego momentu (np. w ciggu 12 miesiecy od dnia wydania decyzji, o ktorej
mowa w art. 96 ust. 1e ustawy o ofercie), termin ten nie moze ulega¢ przedtuzeniu na warunkach
i zasadach, jakie nie sg stronie znane i nie sg oparte na obiektywnych kryteriach. Jak bowiem
nalezatoby wnioskowac¢ z tresci art. 31za ust. 1 ustawy o covid, podgzajgc tokiem argumentacji
Organu, termin do wydania decyzji nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu do czasu
podjecia przez KNF pierwszej czynnosci po jego zawieszeniu”. Zdaniem sgdu w tym stanie rzeczy
uznac nalezato, ze ,przedstawione stanowisko KNF, zgodnie z ktérym materialnoprawny termin
przedawnienia karalnosci (jego bieg) moze by¢é uwarunkowany podjeciem czynnosci przez KNF
w ramach toczgcego sie postepowania administracyjnego, nie moze znalez¢ akceptacji, gdyz
narusza zasade pewnosci prawa i negatywnie wptywa na sytuacje prawng strony postepowania”.

W przywotanym juz wyroku WSA w Warszawie z 16 czerwca 2023 r. VI SA/Wa 2091/23 sad
poszedt dalej, wskazujac, ze ,idgc tokiem rozumowania organu, z tresci art. 31za ust. 1 ustawy
COVID-19 nalezatoby wnioskowac, ze organowi zostat pozostawiony wybdr czy termin przedawnienia

22 Wyr. WSA w Warszawie z dn. 29.03.2022 r., VI SA/Wa 2657/21, CBOSA.
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rozpocznie bieg czy tez nie. Bytoby to zalezne wytgcznie od tego, czy Komisja zdecydowata sie podjgc
czynnos$¢ w sprawie. Dziatanie organu w tej sferze miataby charakter zupetnie dowolny, oderwany
od rzeczywistych ograniczen aktywnosci organu podyktowanych ochrong zycia i zdrowia ludzkiego,
ktore nota bene ulegaty istotnym zmianom na przestrzeni od roku 2020 do 2023. Stanowisko takie
nie zastuguje na akceptacje, gdyz catkowicie niweczy ochronny charakter instytucji przedawnienia
karalnosci za delikty administracyjne przedstawionej w art. 96 ust. 7 ustawy o ofercie”. Sad odnidst
sie zatem posrednio do wyktadni funkcjonalnej. O ile w poczatkowym okresie przepis art. 31za
ust. 1 ustawy covidowej rzeczywiscie miat stabilizowaé dziatalno$¢ organu w wyjatkowej sytuacji
zwigzanej z epidemig COVID-19, o tyle przyjmowanie, ze interes jednostki nie ma prymatu z uwa-
gi na te sytuacje nie znajduje zadnego uzasadnienia, gdyz od co najmniej dwdch lat organ dziata
normalnie i podejmuje czynnosci?®.

4. Stosowanie art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do terminu do wniesienia
sprzeciwu przez KNF

Przepis art. 31za ust. 1 ustawy covidowej in fine odnosi sie do wydawania przez KNF sprzeciwu.
Zwigzane jest to z tym, ze czes¢ srodkow przystugujgcych KNF opartych jest na konstrukciji milczenia
administracji, gdzie brak aktywnego dziatania organu wyrazonego wydaniem sprzeciwu w formie decyzji
administracyjnej prowadzi, wskutek uptywu czasu, do uksztattowania sie uprawnien jednostki do kon-
kretnego dziatania. Przyktadowo mozna wskazac¢ przepisy pozwalajgce KNF zgtosi¢ sprzeciw w przy-
padku ztozenia zawiadomienia o zamiarze nabycia akgji lub udziatébw domu maklerskiego (art. 106h
ustawy o obrocie), akcji spotki prowadzacej gietde (art. 24 ust. 3 ustawy o obrocie), akcji Krajowego
Depozytu Papieréw Wartosciowych S.A. (art. 47 ust. 3 ustawy o obrocie), akcji towarzystwa funduszy
inwestycyjnych (art. 54h ustawy z 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzgdzajgcych al-
ternatywnymi funduszami inwestycyjnymi?*) czy akcji banku krajowego (art. 25h prawa bankowego?®).

Literalna wyktadnia art. 31za ust. 1 ustawy covidowej nie budzi watpliwosci — ustawodawca
wyraznie wskazat, ze w przypadku ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
bieg terminéw do wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu do
dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, chyba ze Komisja Nadzoru
Finansowego wniesie sprzeciw. Watpliwosci budzi jednak mozliwos¢ takiego uksztattowania sto-
sunku procesowego, w ktérym praktycznie zniweczone zostang zatozenia przyjete przez prawo-
dawce wybierajgcego milczacg zgode jako najwtasciwszy srodek prawny.

Funkcjg sprzeciwu wystepujacego w ramach milczgcej zgody jest niedopuszczenie do mil-
czgcego uksztattowania sie uprawnienia jednostki spoza aparatu administracji publicznej (Piecha,
2021, s. 334). Stosowanie art. 31za ust. 1 ustawy covidowej do biegu terminu na wniesienie sprze-
ciwu powoduje, ze de facto postepowanie zainicjowane ztozeniem zawiadomienia zamienia sie
w postepowanie co do istotny sprawy, ktére — w braku odwotania stanu zagrozenia epidemicznego

Konstytucyjny w wyr. z dn. 12.12.2023 r., P 12/22, w sprawie dotyczgcej oceny zgodnosci z Konstytucjg RP przepisow Ustawy covidowej dotyczacych
wstrzymania biegu przedawnienia karalnosci czynu i przedawnienia wykonania kary w sprawach o przestepstwa i przestepstwa skarbowe. Zob. https://
trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/12539-wstrzymanie-biegu-przedawnienia-karalnosci-czynu-i-prze-
dawnienia-wykonania-kary-w-sprawach-o-przestepstwa-i-przestepstwa-skarbowe (28.12.2023).

24 Ustawa z dn. 27.05.2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzajgcych alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (t.j. Dz. U. 2023 poz. 681
ze zm.); dalej: ustawa o funduszach inwestycyjnych.

25 Ustawa z dn. 21.08.1997 r. — Prawo bankowe (t.j. Dz. U. 2022 poz. 2324 ze zm.).
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lub stanu epidemii — musi zakonczy¢ sie nie inaczej jak wydaniem decyzji w przedmiocie wyra-
zenia zgody lub decyzji w przedmiocie wyrazenia sprzeciwu. Skutek ten stoi w kontrze wobec
pierwotnego zamystu ustawodawcy.

W tym wypadku racjonalne wydaje sie zaproponowanie takiej wyktadni, zgodnie z ktorg do-
konanie przez KNF innej czynnosci zwigzanej z istotg sprawy niejako ,odwiesza” bieg terminu
do wniesienia sprzeciwu. W takim wypadku nalezatoby uznac, ze wezwanie strony do przedsta-
wienia dodatkowych informacji powoduje, ze termin do wniesienia sprzeciwu biegnie ponownie.
Problemem jest jednak to, ze procedury zawiadamiania KNF o zamiarze dokonania czynnosci
prawnej oraz postepowanie KNF, sg Scisle uregulowane i autonomicznie wprowadzajg terminy,
w ktérych zawieszony jest bieg terminu do wniesienia sprzeciwu. Przede wszystkim dotyczy to
termindw na odpowiedz strony na wezwanie KNF. Sg one z gory oznaczone, a przekroczenie
terminu skutkuje po stronie KNF obowigzkiem wniesienia sprzeciwu. Jednoczes$nie do dnia upty-
wu terminu na wniesienie odpowiedzi na wezwanie KNF, termin na wniesienie sprzeciwu jest
wstrzymany i biegnie, zazwyczaj po modyfikacji, od dnia wniesienia odpowiedzi na wezwanie.

Watpliwosci te mozna zobrazowac na przyktadzie procedury z art. 106g i n. ustawy o obrocie. Jak
wynika z art. 106i ust. 1 ustawy o obrocie KNF powinna doreczy¢ decyzje w przedmiocie wniesienia
sprzeciwu w terminie 60 dni roboczych od dnia otrzymania zawiadomienia i wszystkich wymaganych
informaciji i dokumentow, nie pdzniej niz w terminie 2 dni roboczych od dnia jej wydania. W przypadku
ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, zgodnie z art. 31za ust. 1 ustawy covi-
dowej, termin na wniesienie sprzeciwu nie biegnie. Jednoczesnie, zgodnie z art. 106g ust. 1 ustawy
o obrocie, KNF niezwiocznie, po otrzymaniu zawiadomienia o zamiarze nabycia lub objecia akcji domu
maklerskiego na okreslonym poziomie, zobowigzana jest do potwierdzenia w formie pisemnej jego
otrzymania. Tu juz pojawia sie jednak pytanie, czy ewentualne potwierdzenie otrzymania zawiadomie-
nia, zgodnie z przytoczonym wczesniej poglgdem NSA, wyrazonym w wyroku z 21 styczna 2022 r.,
I GSK 1909/21, powinno by¢ uznane za dokonanie czynnosci dotyczacej istoty sprawy czy nie. Jezeli
tak, to taka czynnos¢ powodowataby, ze termin na wniesienie sprzeciwu biegtby dalej. Dodatkowo
art. 106g ust. 5 ustawy o obrocie stanowi, ze KNF moze, przed uptywem 50. dnia roboczego terminu
na doreczenie decyzji w przedmiocie sprzeciwu, pisemnie wezwaé podmiot sktadajgcy zawiadomienie
do przekazania dodatkowych niezbednych informac;ji lub dokumentéw w terminie 20 dni roboczych
od dnia otrzymania wezwania. Wezwanie powoduje, ze zgodnie z art. 106g ust. 6 ustawy o obrocie,
nastepuje zawieszenie biegu terminu na doreczenie decyzji w przedmiocie sprzeciwu, od dnia wystania
wezwania do dnia otrzymania informacji lub dokumentow, nie dtuzej jednak niz do uptywu terminu na
przekazanie informacji lub dokumentow. Stosujgc w tym wypadku art. 31za ust. 1 ustawy covidowe;j,
zgodnie z wyktadnig zaprezentowang przez NSA, nalezatoby uznac, ze po wniesieniu zawiadomienia
(po ogtoszeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii) termin na wniesienie sprzeciwu
nie biegnie, jednak wezwanie powoduje, ze rozpoczyna swéj bieg. Jednoczesnie z uwagi na art. 1069
ust. 6 ustawy o obrocie jest on od razu niejako z automatu zawieszony i ponownie rozpoczyna bieg
po przekazaniu KNF przez zawiadamiajgcego dodatkowych niezbednych informacji lub dokumentéw.
Jednoczesnie w przypadku, w ktérym KNF nie zdecyduje sie wzywac do przekazania dodatkowych
niezbednych informacji lub dokumentéw, termin na wydanie sprzeciwu zasadniczo nie bedzie biec.
Cata procedura bedzie pozbawiona cech milczacej zgody, co budzi istotne watpliwosci z punktu wi-
dzenia konstytucyjnych gwaranciji i zatozenia racjonalnosci prawodawcy.
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Jakkolwiek ta analiza moze wskazywac pewng droge interpretacji, to nie rozwigzuje innego
problemu — naruszenia regulacji unijnych. Prawo rynku finansowego swoje zrddta znajduje w duzej
mierze w przepisach Unii Europejskiej. Na prawo rynku finansowego sktadajg m.in. dyrektywy wy-
magajace implementacji i wigzgce panstwa cztonkowskie co do celéw. Do regulacji stanowigcych
implementacje dyrektyw unijnych nalezg m.in. przepisy dotyczgce nabywania znacznych pakietéw
akgji firm inwestycyjnych. Wspomniany art. 106i ust. 1 ustawy o obrocie stanowi implementacje
art. 12 ust. 1 MiFID 11?6 przewidujgcego maksymalny czas (60 dni roboczych) na dokonanie oceny
potencjalnego nabywcy znacznego pakietu akcji firmy inwestycyjnej.

Wprowadzenie w art. 31za ust. 1 ustawy covidowej rozwigzania pozwalajgcego na wstrzy-
manie biegu terminu do wniesienia sprzeciwu oznacza zatem wprowadzenie regulacji niezgodne;j
z art. 12 ust. 1 MiFID IlI. Biorgc pod uwage dyrektywe wyktadni prounijnej (Morawski, 2014, s. 296)
nalezatoby przyjac¢, ze art. 31za ust. 1 ustawy covidowej nie znajduje zastosowania w odniesieniu
do termindéw wniesienia sprzeciwu, o ktérych mowa w przepisach stanowigcych implementacje
regulacji unijnych. Przyjecie innej wyktadni moze skutkowac zainicjowaniem drogi procesowej do
rozstrzygniecia tej kwestii przez TSUE.

lll. Watpliwosci interpretacyjne zwigzane z momentem
wstrzymania terminu do podjecia przez KNF czynnosci
w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym i dalszym jego biegiem

Zdarzeniem powodujgcym wstrzymanie biegu terminow, o ktorych mowa w art. 31za ustawy
covidowej, jest ogtoszenie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Bieg termindw, o kto-
rych mowa w art. 31za ust. 1 ustawy covidowej, jest wstrzymany do czasu odwotania tych stanow
lub do momentu dokonania przez KNF czynnosci. W przypadku terminéw przedawnienia z art. 189¢g
§ 1i3 k.p.a. ich bieg jest wstrzymany az do odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii, bez mozliwosci przywrécenia biegu terminu poprzez dokonanie czynnoséci przez KNF.

Opisane rozwigzanie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa
prawnego, jak rowniez z punktu widzenia standardéw okreslonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP dotyczacych mozliwosci wprowadzania ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci. Mianowicie
zgodnie z art. 46 ust. 1 i 2 ustawy o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazenh i chorob zakaznych
u ludzi w zw. z art. 1 ust. 2 ustawy covidowej organami wtasciwymi do ogtoszenia stanu epidemii
lub stanu zagrozenia epidemicznego w zwigzku z epidemig COVID-19 sg minister wtasciwy do
spraw zdrowia (w przypadku, gdy stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii wystepuje na
obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa) lub wojewoda (kiedy stan zagrozenia epidemicznego
wystepuje na obszarze wojewddztwa lub jego czesci). Zardbwno ogtoszenie, jak i odwotanie sta-
nu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nastepuje na podstawie rozporzgdzenia, przy
czym w wypadku rozporzgdzenia ministra wtasciwego do spraw zdrowia jest to rozporzgdzenie
wykonawcze, o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, a w przypadku rozporzgdzenia wo-
jewody, jest to akt prawa miejscowego, o ktorym mowa w art. 94 Konstytucji RP.

W konsekwencji bieg termindw, o ktérych mowa w art. 31za ustawy covidowej jest uzaleznio-
ny od decyzji ministra wtasciwego do spraw zdrowia lub decyzji wiasciwego wojewody, a zatem

26 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2014/65/UE z dn. 15.05.2014 r. w sprawie rynkow instrumentow finansowych oraz zmieniajgca
dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE (Dz.Urz. UE L 2014 173/349).
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decyzji organdéw administracji publicznej. To organ wtadzy wykonawczej ksztattuje wiec sytuacje
prawng podmiotéw dziatajgcych na rynku finansowym w zakresie okreslenia m.in. biegu terminéw
przedawnienia, o ktérych mowa w art. 1899 § 1i 3 k.p.a. Gdyby przychyli¢ sie do wyktadni art. 31za
ust. 1 ustawy covidowej prezentowanej przez KNF, oznaczatoby to, ze za pomoca rozporzadzenia
lub aktu prawa miejscowego mozna wptywacé na zasady ponoszenia odpowiedzialnosci administra-
cyjnej na rynku kapitatowym, ktére uregulowane sg w ustawie. W orzecznictwie?” wskazano, ze
takie rozwigzanie ,w zakresie wskazania okresu obowigzywania regulacji prawnej jest oczywiscie
sprzeczne z polskim porzgdkiem prawnym, w tym takze z zasadg tréjpodziatu wtadzy wyrazong
w art. 10 Konstytucji RP. Tylko bowiem wiadza ustawodawcza ma kompetencje do okreslenia
czasookresu obowigzywania ustawy. Przyjete rozwigzanie skutkuje tym, ze de facto organ wtadzy
wykonawczej »zadecyduje« jak dtugo wytgczone zostang powszechnie obowigzujgce przepisy
(...)". Zwréci¢ nalezy uwage, ze w zwigzku z takg regulacjg podmioty administrowane zostajg
pozbawione gwarancji procesowych, o ktérych mowa m.in. w rekomendacji nr R(91) 1 Komitetu
Ministrow Rady Europy z 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych zwigzanych
z prawem do zatatwienia sprawy w rozsgdnym terminie, w drodze wydania aktu podustawowego.

Ustawodawca, wprowadzajgc art. 31za ustawy covidowej, niosgcy tak daleko idgce konsekwen-
cje jak istotnie wydtuzony okres niejasnosci co do sytuacji prawnej podmiotéw dziatajgcych na rynku
finansowym, nie uwzglednit w ogdle, ze stany zarbwno zagrozenia epidemicznego, jak i epidemii
mogg by¢ wprowadzane na terytorium catego panstwa, ale takze jego czesci. Jednoczesnie wpro-
wadzenie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii na terenie wytgcznie jednego woje-
wodztwa ma takie same skutki prawne, jak ogtoszenie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii na obszarze przekraczajgcym obszar jednego wojewddztwa czy na obszarze catego kraju.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zgodnie z wykfadnig literalng art. 31za ust. 2 ustawy covi-
dowej, nawet w przypadku ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii na tere-
nie czesci panstwa, przyktadem na terenie wojewodztwa podkarpackiego, zawieszeniu ulegtby bieg
wszystkich terminéw przedawnienia, o ktérych mowa w art. 189g § 1i 3 k.p.a., pomimo ze siedziba
KNF znajduje sie w Warszawie, a zatem na terenie wojewddztwa mazowieckiego. Ktdci sie to nie tylko
z wykfadnig funkcjonalng i celowosciowg, lecz takze z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

IV. Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych
na korzys¢ strony

Analiza przeprowadzona wyzej, w tym analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, wy-
kazata, ze wykfadnia art. 31za ustawy covidowej, jak i praktyczne jego stosowanie, budzi istotne
watpliwosci. Zauwazajgc te watpliwosci, jak i wskazujac na rozbieznosci w orzecznictwie, WSA
w Warszawie w przywotanym juz wyroku z 16 czerwca 2023 r., VI 2091/2023, przyjat, ze wobec
ich istnienia w sprawie, w ktérej KNF wydata decyzje administracyjng, przyjmujac, ze nie minagt
termin przedawnienia, powinien znalez¢ zastosowanie art. 7a k.p.a. wyrazajgcy zasade rozstrzy-
gania watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ strony.

Nalezy zgodzi¢ sie z poglgdem wyrazonym we wskazanym wyroku. Zgodnie z art. 7a § 1 k.p.a.
jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone obowigzku bgdz

27 Por. postanowienie SR w Katowicach z dn. 5.07.2022 r., VIl Pz 5/22, LEX nr 3459424,
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ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostajg watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg sie temu
sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni
wpltyw. W § 2 tego artykutu okreslono przestanki negatywne zastosowania zasady rozstrzygania
watpliwosci interpretacyjnych. Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli wymaga tego wazny interes
publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego; 2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.
Sad, wyrazajgc przytoczony poglad, przyjat, ze w postepowaniach dotyczacych odpowie-
dzialnosci administracyjnej na rynku kapitatowym mamy do czynienia ze spetnieniem przestanek
pozytywnych zastosowania art. 7a § 1 k.p.a., jak rowniez z brakiem przestanek negatywnych.
Znajduje to rowniez swoje potwierdzenie w doktrynie (Jackowska, 2021, s. 279).
Zaproponowane rozwigzanie powinno znalez¢ szersze zastosowanie i sta¢ sie podstawg do
uchylenia decyzji administracyjnych nakfadajgcych kary pomimo uptywu terminu przedawnienia
przewidzianego przez art. 96 ust. 7 i art. 97 ust. 9 ustawy o ofercie publicznej, art. 167a ust. 2a
oraz art. 169a ust. 1c ustawy o obrocie i nastepnie umorzenia przez sady administracyjne, na
podstawie art. 105 k.p.a. w zw. z art. 135 p.p.s.a., postepowan zakohczonych tymi decyzjami.

V. Podsumowanie

Dokonujgc analizy prawno-dogmatycznej przepiséw ustawy covidowej, nalezy zgodzi¢ sie
z krytyczng oceng stanu prawnego ukonstytuowanego w 2020 r., wyrazong przez Sad Najwyzszy
w uchwale z 26 kwietnia 2023 r., lll PZP 6/2228, potwierdzong takze czesciowo w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 grudnia 2023 r., P 12/222°. Szereg argumentow przemawia za przyjeciem,
ze art. 31za ustawy covidowej budzi watpliwosci pod katem jego zgodnosci z Konstytucjg RP, co
odnosi sie do problematyki wejscia w zycie tego przepisu z mocg wsteczna, ale przede wszystkim
do problemu skutkéw prawnych, jakie moze wywotac jego stosowanie.

Ustawodawca zdecydowat, ze na mocy aktu o randze podustawowej (rozporzgdzenia wyko-
nawczego lub rozporzgdzenia wojewody), a w niektérych przypadkach w wyniku dziatania organu
administracji publicznej jakim jest KNF, sytuacja prawna podmiotu, na ktéry moze by¢ natozona
kara finansowa, zostanie uksztattowana w sposdb odmienny niz przewidziany przez przepisy
rangi ustawowej. Co wiecej, z analizy orzecznictwa wynika, ze wykfadnia stosowana przez organ,
jest sprzeczna z wyktadnig literalng zaprezentowang w literaturze i znajdujgcg swoje, po czesci,
uzasadnienie takze w orzecznictwie. Z tych wzgleddw nalezatoby przyjac, ze — wobec zaprezen-
towanych, jak wydaje sie licznych, watpliwosci dotyczacych interpretacji normy prawnej — zasto-
sowanie powinien znalez¢ art. 7a § 1 k.p.a.

Zagadnienie ustalenia biegu termindw przedawnienia jest wazkie nie tylko z uwagi na koniecz-
nos$c stabilizacji stosunkdw spotecznych w obszarze oddziatywania prawa rynku finansowego. W dniu
23 sierpnia 2023 r. Prezydent RP podpisat ustawe z 16 sierpnia 2023 r. 0 zmianie niektorych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku, ktéra
zmienia zasady odpowiedzialnosci podmiotdéw dziatajgcych na tym rynku. Mianowicie wprowadza
ona do ustawy z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz. U. 2023 poz. 753)

28 Uchwata SN z 26.04.2023 r., Ill PZP 6/22, LEX nr 3523123.
29 Dz. U. 2023 poz. 2740.
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art. 12a, zgodnie z ktérym kara pieniezna, w przypadkach okreslonych w tej ustawie, w przepisach
ustaw, o ktérych mowa w jej art. 1 ust. 2, lub w przepisach odrebnych ustaw moze by¢ natozona
przez KNF takze na podmiot, ktbremu wygasto zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci, z ktorg
wigze sie naruszenie, albo ktéremu zostato cofniete zezwolenie na prowadzenie takiej dziatalnosci,
oraz na podmiot, ktory zostat wykreslony z rejestru uprawniajgcego do prowadzenia dziatalnosci,
z ktoérg wigze sie naruszenie. Oznacza to, ze powigkszony zostanie krag podmiotéw, ktére mogg
ponies¢ odpowiedzialnos¢ administracyjng, co dotyczy takze podmiotow, kidre — w zwigzku z utratg
lub wygasnieciem zezwolenia lub wykresleniem z rejestru — nie mogtyby ponosi¢ odpowiedzialnosci
na podstawie art. 167a ust. 2a lub art. 169a ust. 1c ustawy o obrocie. Co istotne, zgodnie z art. 43
ustawy z 16 sierpnia 2023 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju ryn-
ku finansowego oraz ochrony inwestorow na tym rynku, art. 12a ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym stosuje sie réwniez do kar administracyjnych naktadanych za naruszenia, do ktérych
doszto przed dniem wejscia w zycie nowelizacji, o ile nie uptynat termin przedawnienia natozenia
kary. Wobec tego, okreslenie biegu terminéw przedawnienia, ma wptyw nie tylko na sytuacje prawng
podmiotéw, ktére mogty ponosi¢ odpowiedzialno$¢ na gruncie przepiséw rynku finansowego, ale
takze na sytuacje prawng podmiotow, ktére dopiero bedg mogty jg ponosic.
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