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Streszczenie
W artykule dokonano analizy instytucji prawnej czynnego 
żalu w ujęciu ogólnym oraz analizy nowej instytucji prawa 
rynku finansowego, jaką jest układ w sprawie warunków 
nadzwyczajnego złagodzenia sankcji. Punktem wyjścia 
do badań było uogólnione pojęcie czynnego żalu oraz 
wskazanie niektórych jego typów. Na tym tle dokonano 
wyodrębnienia cech charakterystycznych badanej insty-
tucji, a następnie wskazano i omówiono poszczególne jej 
elementy składowe wraz z ich opisem. Zidentyfikowano 
także niektóre wątpliwości interpretacyjne oraz zapropo-
nowano możliwe ich rozwiązanie. Układ w sprawie wa-
runków nadzwyczajnego złagodzenia sankcji może być 
znaczącym narzędziem zwiększającym skuteczność nad-
zoru nad rynkiem finansowym. 
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Abstract
The article analyses an institution of active repentance 
in general and a new institution of financial market law, 
namely the agreement on the extraordinary leniency. The 
starting point for the research was the generalized con-
cept of active repentance and the indication of some of 
its types. Against this background, the characteristic fea-
tures of the institution under study were distinguished, 
and then its individual components were indicated and 
discussed along with their description. Moreover, some 
legal interpretation problems were identified and pos-
sible solutions were proposed. The agreement on the 
extraordinary leniency may be a significant tool for in-
creasing the effectiveness of financial market public su-
pervision.
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Wstęp

W przypadku norm administracyjnoprawnych, nakłada-
jących bezpośrednio obowiązki na podmioty administro-
wane, za których naruszenie grozi sankcja administracyj-
na, rola organu administracji polega na monitorowaniu  

danego obszaru, identyfikacji zachowań niezgodnych z nor-
mami, a następnie przeprowadzeniu postępowania sank-
cyjnego obejmującego udowodnienie zachowania niezgod-
nego z prawem oraz nałożenie i wyegzekwowanie sankcji. 
Wszystkie te czynności wymagają ponoszenia szeroko rozu-
mianych kosztów i czasami mogą być trudne do wykonania 
w praktyce, a przez to m.in. kosztowniejsze. Trudna może 
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być np. identyfikacja nieprawidłowości w dużych obszarach 
życia społecznego, które nie zostały zdigitalizowane, lub 
gdy organ nie posiada dostępu do odpowiednich danych 
cyfrowych. Trudne może być też udowodnienie zachowa-
nia niezgodnego z prawem w procesie administracyjnym. 
Nieprawidłowości wielopodmiotowe zorganizowane mogą 
być szczególnie trudne do wykrycia i sankcjonowania, po-
nieważ istnieje tutaj możliwość takiego zaprojektowania 
zachowań poszczególnych podmiotów z grupy, żeby identy-
fikacja naruszenia lub jego udowodnienie były utrudnione. 

W regulacjach niektórych obszarów życia społecznego 
zostały wprowadzone instytucje prawne wspomagające or-
gany państwa w wykonywaniu ich roli w szczególny sposób, 
polegający na uwzględnieniu zmiany postawy podmiotu na-
ruszającego prawo w stronę zgodności z prawem. Dotych-
czasowe doświadczenia pokazują, że mogą to być niezwykle 
skuteczne rozwiązania, których zastosowanie przynosi or-
ganom sankcjonującym wiele korzyści. Z punktu widzenia 
systemu społecznego natomiast mogą one zwiększać stan 
praworządności, a zwłaszcza stopień posłuchu dla prawa. 
Przykładem ilustrującym ten mechanizm może być insty-
tucja z art. 16 i n. ustawy z 10.09.1999 r. – Kodeks karny 
skarbowy. Zgodnie z art. 16 § 1 tej ustawy nie podlega ka-
rze za przestępstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe 
sprawca, który po popełnieniu czynu zabronionego zawia-
domił o tym organ powołany do ścigania, ujawniając istot-
ne okoliczności tego czynu, w szczególności osoby współ-
działające w jego popełnieniu1. Innym przykładem może 
być instytucja świadka koronnego wprowadzona ustawą 
z 25.06.1997 r. o świadku koronnym2. Najogólniej rzecz uj-
mując, świadek koronny to sprawca czynu zabronionego, 
który w zamian za obietnicę bezkarności (lub złagodzenia 
odpowiedzialności) decyduje się obciążyć swoimi zezna-
niami innych współuczestników lub sprawców, będących 
z założenia groźniejszymi niż on przestępcami. Instrument 
ten daje możliwość przełamania zmowy milczenia między 
współuczestnikami przestępstwa w zamian za wymierne 
korzyści prawne (Adamczyk, 2011). Jest to zatem rów-
nież instytucja, która ma służyć zwiększeniu skuteczno-
ści i efektywności ścigania karnego dzięki wykorzystaniu 
istotnego źródła informacji z wewnątrz organizacji lub 
związku przestępczego w celu uzyskania materiału dowo-
dowego, który może być trudny do zdobycia w inny sposób. 
W prawie konkurencji przykładem takiej instytucji jest  
leniency3 polegające na dobrowolnej współpracy uczestnika 
kartelu z organem ochrony konkurencji, podczas której – 
w zamian za wyjawienie informacji o uczestnikach kartelu 
i przekazanie lub pomoc w zebraniu dowodów świadczą-
cych o funkcjonowaniu kartelu – przedsiębiorstwo takie 
może uniknąć grożącej mu kary pieniężnej (Maziarz, 2021, 
s. 99). Podobna instytucja została wprowadzona do usta-
wy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym4 
w rozdziale 2b zatytułowanym „Układ w sprawie warun-
ków nadzwyczajnego złagodzenia sankcji”. Regulacja we-
szła w życie 29.09.2023 r. i będzie przedmiotem dalszych, 
szczegółowych rozważań5.

Na marginesie tych rozważań warto odnotować ciekawy 
fakt, że prawodawca, nazywając grupy przepisów regulują-

cych takie instytucje, skupia uwagę albo na fakcie złagodze-
nia sankcji (odstąpienie od wymierzenia kary pieniężnej 
lub jej obniżenie w sprawach porozumień ograniczających 
konkurencję6, układ w sprawie warunków nadzwyczajnego 
złagodzenia sankcji), albo na samym podmiocie naruszają-
cym (ustawa o świadku koronnym7). W pierwszym z opisa-
nych przypadków można to wytłumaczyć kształtowaniem 
percepcji adresatów norm prawnych w kierunku skupienia 
ich uwagi, w stanie zagrożenia sankcją, na możliwość jej 
złagodzenia. Wydaje się jednak, że niezależnie od nazew-
nictwa można upatrywać istoty instytucji w samym akcie 
zmiany postawy podmiotu naruszającego prawo – akcie 
czynnego żalu – i wynikającego z tego złagodzenia lub cał-
kowitego usunięcia sankcji. Dlatego, na dużym poziomie 
ogólności, model leżący u podstaw powyższych instytucji 
można określić jako uogólniony czynny żal.

Celem niniejszego artykułu jest analiza konstrukcji mo-
delu czynnego żalu w ujęciu ogólnym, a następnie zbada-
nie jej szczegółowej postaci – układu w sprawie warunków 
nadzwyczajnego złagodzenia sankcji w postępowaniach 
na rynku finansowym. W artykule dokonano systematyza-
cji materiału normatywnego w układzie instytucjonalnym 
i proceduralnym oraz przedstawiono propozycje rozstrzy-
gnięcia pojawiających się wątpliwości interpretacyjnych. 
Ze względu na przyjętą systematykę niniejsze opracowanie 
może mieć również przydatność dydaktyczną.

Czynny żal – ujęcie ogólne

Uogólniony czynny żal można rozumieć jako zachowanie 
podmiotu naruszającego prawo, które polega na zmianie 
zachowania sprzecznego z prawem na zachowanie zgodne 
z prawem, zmierzające do minimalizacji skutków naru-
szenia lub do zadośćuczynienia wywołanym już skutkom 
negatywnym, w szczególności obejmujące przekazanie in-
formacji organom na temat naruszenia prawa w zamian 
za korzyść w postaci złagodzenia wymierzanej sankcji, do 
odstąpienia od sankcjonowania włącznie. Tak rozumiany 
czynny żal może wystąpić w każdej gałęzi prawa. Instytu-
cje prawne tak ukształtowane należy uznać za czynny żal 
w sensie prawnym. Od tej formy czynnego żalu należy 
odróżnić czynny żal w sensie faktycznym, gdy nie istnieją 
przepisy, które uwzględniałyby powyższą zmianę zachowa-
nia podmiotu. Wówczas takie samo zachowanie podmiotu 
naruszającego nie wpłynie na jego sytuację prawną, nato-
miast faktycznie pozostaje zachowaniem, które również 
można określić jako czynny żal.

W sytuacji, w której doszło do naruszenia prawa, ade-
kwatna regulacja, zwłaszcza w kwestii korzyści dla pod-
miotu naruszającego, może wnieść istotną wartość zarów-
no dla interesu publicznego, interesu podmiotów, których 
dobro zostało naruszone zabronionym zachowaniem, jak 
i interesu podmiotu naruszającego prawo. Z punktu widze-
nia organu administrującego danym obszarem instytucja 
czynnego żalu wydaje się być korzystna w szczególności dla 
interesu publicznego, rozumianego tutaj jako zapewnienie 
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powszechnej zgodności z prawem, ponieważ prowadzi do 
ujawnienia naruszenia prawa i/lub do znacznego ułatwie-
nia przeprowadzenia postępowania w sprawie naruszenia, 
zmniejszając jego koszty, przyspieszając je oraz zmniejsza-
jąc ryzyko błędów i wad decyzji kończącej postępowanie. 
Ułatwia zatem doprowadzenie do stanu zgodności z pra-
wem danego elementu systemu społecznego. Wynika to 
z faktu, że w prawie administracyjnym to na organie cią-
żą obowiązki monitorowania administrowanego obszaru 
pod kątem sankcjonowanych naruszeń prawa administra-
cyjnego, wykrywania, przeprocesowania, udowodnienia, 
rozstrzygania i sankcjonowania oraz doprowadzenia do 
wykonania sankcji. Z kolei z punktu widzenia podmiotu 
naruszającego prawo czynny żal daje możliwość doprowa-
dzenia jego własnej sytuacji prawnej do stanu zgodności 
z prawem i zminimalizowania lub uniknięcia oczekiwanej, 
mniej lub bardziej prawdopodobnej sankcji. 

Sytuacje objęte czynnym żalem w sensie prawnym (tylko 
o tej formie będzie dalej mowa) oraz motywacje psycho-
logiczne do zmiany mogą być bardzo różne. Zaczynając 
od nieumyślnego naruszenia normy przez praworządnego 
obywatela (np. z powodu nieznajomości prawa), gdy na-
ruszającemu zależy na doprowadzeniu do stanu zgodne-
go z prawem – po sytuacje umyślnego naruszenia norm 
obwarowanych poważnymi sankcjami i późniejszą oceną, 
że w danej chwili prawdopodobieństwo wymierzenia do-
legliwej sankcji staje się wyższe, niż naruszający wcześniej 
zakładał. W każdym z przypadków jednak wystąpi mniej 
lub bardziej wyraźny psychologicznie element polegający 
na tym, że podmiot, który naruszył prawo, zaczyna być za-
interesowany uniknięciem sankcji prawnej z powodu tego 
naruszenia. 

Cele instytucjonalizacji czynnego żalu w prawie admini-
stracyjnym mogą różnić się w zależności od typu czynnego 
żalu8. Wydaje się, że na dużym poziomie ogólności można 
wskazać tutaj następujące:

1)	identyfikacja nieznanych organowi nieprawidłowości9,
2)	minimalizowanie i naprawianie negatywnych skut-

ków naruszenia przez podmiot naruszający,
3)	zwiększenie skuteczności i efektywności postępowa-

nia sankcyjnego,
4)	prewencja ogólna (w odniesieniu do naruszeń wielo-

podmiotowych),
5)	zapewnienie praworządności w systemie społecznym 

przez umożliwienie i zachęcenie do zalegalizowania nie-
prawidłowości.

Możliwe jest wyodrębnienie kilku rodzajów czynnego 
żalu. 

Proaktywny i reaktywny czynny żal

Proaktywny czynny żal występuje wówczas, gdy do or-
ganu administracji nieświadomego istnienia naruszenia 
prawa zgłasza się podmiot, który prawo naruszył i zgłosił 
to naruszenie prawa, wykonując przewidziane prawem 
obowiązki informacyjno-naprawcze. Ułatwia w ten spo-
sób organowi identyfikację naruszenia oraz przeprowa-
dzenie postępowania w tej sprawie. Przy czym od strony 

konstrukcyjnej ustawodawca może odróżniać sam czynny 
żal od przekazania organowi informacji o naruszeniu, co 
zostanie dalej omówione.

Reaktywny czynny żal występuje wtedy, gdy organ ad-
ministracji samodzielnie wykryje naruszenie prawa i roz-
pocznie czynności procesowe w kierunku ustalenia pod-
miotu naruszającego oraz wymierzenia sankcji, po których 
to czynnościach podmiot naruszający decyduje się okazać 
czynny żal, wykonując obowiązki informacyjno-naprawcze 
przewidziane prawem.

Jak się wydaje, proaktywny czynny żal wnosi większą 
wartość dla interesu publicznego rozumianego jako stan 
powszechnej zgodności z prawem w systemie społecznym, 
ponieważ ujawnia naruszenie prawa, które uniknęło wy-
krycia w ramach monitoringu obszaru administrowanego 
przez organ administracji.

Czynny żal przy naruszeniu jednopodmiotowym  
i wielopodmiotowym (zorganizowanym)

Istotne jest również dokonanie rozróżnienia czynnego 
żalu w sytuacjach jednopodmiotowych i wielopodmioto-
wych, a w tej drugiej grupie zwłaszcza zorganizowanych 
naruszeń prawa. Będzie to bowiem różnicowało wartość 
czynnego żalu dla interesu publicznego, a z punktu widze-
nia podmiotu naruszającego może wpływać na warunki 
złagodzenia sankcji. W przypadku naruszenia jednopod-
miotowego podmiot naruszający otrzyma złagodzenie lub 
wyłączenie sankcji. Natomiast w przypadku naruszenia 
wielopodmiotowego tylko jeden z podmiotów uczestni-
czących w naruszeniu – ten, który dokonuje czynnego 
żalu – otrzyma złagodzenie lub wyłączenie sankcji. Pozo-
stałe podmioty naruszające otrzymają sankcję na zwyczaj-
nych warunkach, przy czym postępowanie w tej sprawie 
może być skuteczniejsze i efektywniejsze dzięki infor-
macjom przekazanym przez podmiot składający czynny 
żal. W tym drugim przypadku mechanizm czynnego żalu 
okazał się skuteczny zarówno w prawie konkurencji10, jak 
i w prawie karnym (Pływaczewski, 2010, s. 95). 

Czynny żal na rynku finansowym. Elementy 
instytucji – ujęcie proceduralne

Czynny żal uregulowany w rozdziale 2b u.n.r.f. jest in-
stytucją procesową, którą można określić jako subpo-
stępowanie w obrębie postępowania administracyjnego 
ze względu na jej wyodrębnienie oraz kompleksowy, za-
mknięty kształt. Same przepisy rozdziału 2b są zaprezen-
towane w dość specyficznej systematyce, wysuwającej na 
pierwszy plan kwestie dopuszczalności układu i łagodze-
nie sankcji. Stąd też zasadna wydaje się resystematyka 
rozwiązań ustawowych i przedstawienie ich według logiki 
procesowej, w układzie podstawowym od wszczęcia przez 
zawarcie układu do czynności poukładowych. Warto rów-
nież wyodrębnić kluczowe elementy instytucji oraz odpo-
wiednio je określić dla celów opisu, analizy oraz dydaktyki. 

Wśród cech charakterystycznych omawianej instytucji 
warto wskazać na jej dobrowolny charakter. Przejawia 
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się on w dobrowolności przystąpienia do procedury ukła-
dowej zarówno przez organ, jak i stronę (fakultatywność 
uruchomienia art. 18k ust. 1 dla organu i dobrowolność 
przystąpienia zgodnie z art. 18l ust. 2 dla podmiotu naru-
szającego) oraz w możliwości wycofania się z niej w każdej 
chwili przez organ i stronę (art. 18l ust. 3 dla podmiotu 
naruszającego i art. 18l ust. 4 dla organu). 

Przedstawiając ogólną systematykę instytucji w układzie 
procesowym, przy założeniu, że dojdzie do zawarcia ukła-
du, można wyróżnić następujące jej elementy:

1)	uzgodnienie woli uruchomienia procedury układowej 
przez organ i podmiot administrowany,

2)	„wymiana” układowa,
3)	akt kończący procedurę układową,
4)	czynności poukładowe.
Oczywiście możliwy jest także scenariusz, że do zawar-

cia układu nie dojdzie. Zakończenie możliwości zawarcia 
układu możliwe jest na każdym etapie, jednakże dla przej-
rzystości zostało pominięte w powyższym uproszczonym 
modelu. Będzie jednak przedmiotem dalszych rozważań.

Uzgodnienie woli uruchomienia procedury 
układowej przez organ i podmiot 

administrowany

Otwarcie możliwości układowej i jego przesłanki 
(postanowienie)

Otwarcie możliwości układowej może nastąpić wyłącz-
nie w toku postępowania administracyjnego w sprawie na-
łożenia sankcji – w sprawach rynku finansowego (art. 18 
ust. 1). Pierwszą czynnością proceduralną bezpośrednio 
zmierzającą do zawarcia układu jest wydanie przez organ 
prowadzący postępowanie postanowienia o możliwości 
zawarcia układu z inicjatywy własnej lub na wniosek stro-
ny. To otwarcie możliwości układowej jest uzależnione od 
woli organu (kompetencja fakultatywna) oraz spełnienia 
właściwych przesłanek. Jednak przed omówieniem prze-
słanek należy wskazać, że ustawodawca rozróżnia tutaj 
dwa rodzaje sytuacji: gdy postępowanie w sprawie nałoże-
nia sankcji zostało wszczęte na podstawie informacji lub  

dokumentów przedstawionych organowi z własnej ini-
cjatywy podmiotu naruszającego (i spełniających wymogi 
z art. 18z ust. 1 u.n.r.f.) – proaktywny czynny żal – oraz na 
podstawie innych dokumentów (najczęściej pozyskanych 
przez KNF w wyniku działań własnych) – reaktywny czyn-
ny żal. Wszystkie te elementy tworzą dość złożoną sytuację 
prawną, którą ilustruje tabela 1.

W przypadku złożenia przez stronę wniosku o wydanie 
postanowienia otwierającego możliwość układową organ 
może także nie otworzyć tej ścieżki, wydając postanowienie 
o braku możliwości zawarcia układu (art. 18k ust. 3 zd. 2). 

Wydanie postanowienia o możliwości zawarcia układu 
ma charakter fakultatywny i uwarunkowane jest następu-
jącymi przesłankami (art. 18k ust. 1 ustawy):

1)	wszczęte wcześniej, toczące się postępowanie w spra-
wie nałożenia sankcji na postawie przepisów regulujących 
rynek finansowy, wskazanych w tym przepisie;

2)	uznanie przez organ, że przyczyni się to do przyspie-
szenia postępowania lub w inny sposób, do pełniejszej re-
alizacji celów nadzoru nad rynkiem finansowym, którymi 
są: zapewnienie prawidłowego funkcjonowania tego ryn-
ku, jego stabilności, bezpieczeństwa, przejrzystości, zaufa-
nia do rynku finansowego, zapewnienie ochrony interesów 
uczestników tego rynku również poprzez rzetelną infor-
mację dotyczącą funkcjonowania rynku, przez realizację 
celów określonych w szczególności w ustawie – Prawo 
bankowe, ustawie z 22.05.2003 r. o nadzorze ubezpiecze-
niowym i emerytalnym, ustawie z 15.04.2005 r. o nadzorze 
uzupełniającym nad instytucjami kredytowymi, zakładami 
ubezpieczeń, zakładami reasekuracji i firmami inwestycyj-
nymi wchodzącymi w skład konglomeratu finansowego, 
ustawie z 29.07.2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapita-
łowym, ustawie z 5.11.2009 r. o spółdzielczych kasach 
oszczędnościowo-kredytowych oraz ustawie z 19.08.2011 r.  
o usługach płatniczych.

Sformułowanie „przyczyni się to” należy interpretować 
jako dotyczące samego otwarcia możliwości układowej, 
aczkolwiek można tutaj podnieść zastrzeżenie, że w prak-
tyce może się ono również przyczynić do spowolnienia po-
stępowania (np. jeśli nie dojdzie do zawarcia układu) oraz 
w inny sposób przyczynić się do naruszenia celów wska-
zanych powyżej. Jednakże przepis ten należy wykładać 

Tabela 1 
Otwarcie możliwości układowej

Wszczęcie postępowania w sprawie 
nałożenia sankcji na podstawie:

Wydanie postanowienia otwierającego możliwość układową

Z własnej inicjatywy organu Na wniosek strony

Informacji lub dokumentów 
przedstawionych KNF z własnej 
inicjatywy podmiotu naruszającego

18z ust. 1 zd. 1 w zw.  
z art. 18k ust. 1

Złożony jednocześnie 
z przedstawieniem informacji 
i dowodów
18z ust. 2

Złożony po przedstawieniu 
informacji i dowodów 
18z ust. 1 zd. 1 w zw.  
z art. 18k ust. 2

Innych informacji lub dokumentów 
(najczęściej pozyskanych przez 
KNF w wyniku działań własnych)

18k ust. 1 18k ust. 2
wniosek może być złożony przed wszczęciem postępowania
albo po wszczęciu postępowania

Źródło: opracowanie własne.
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jako odnoszący się wyłącznie do oceny organu dokony-
wanej w danym momencie, a nie do obiektywnej analizy 
możliwości i wyboru optymalnego wariantu spełniającego 
wskazane przesłanki. Na tym etapie bowiem organ może 
nie wiedzieć, czy istnieją przesłanki do zawarcia układu, 
ponieważ są one ukształtowane tak, że w przypadku re-
aktywnego czynnego żalu ich pełne zaistnienie zależy od 
woli podmiotu naruszającego, która to wola może zostać 
ujawniona dopiero po wydaniu postanowienia otwierają-
cego drogę do układu. Postanowienie to nie jest zaskar-
żalne w toku instancji, co oznacza, że organ nie musi go 
uzasadniać. Z kolei fakultatywny charakter postanowienia 
oznacza, że nawet gdy zaistnieją powyższe w przesłanki, 
organ nie musi otwierać możliwości układowej.

W przypadku proaktywnego czynnego żalu, obok powyż-
szych przesłanek, organ powinien wziąć pod uwagę także 
przesłanki wskazane w art. 18z ust. 1, a więc to, że postę-
powanie sankcyjne zostało wszczęte na podstawie infor-
macji lub dokumentów przedstawionych Komisji z własnej 
inicjatywy przez podmiot, który dopuścił się naruszenia, 
o ile w tych informacjach lub dokumentach ujawniono 
wszelkie istotne okoliczności dotyczące naruszenia, w tym 
współdziałające osoby lub inne podmioty, oraz przed-
stawione zostały dowody na poparcie tych okoliczności, 
a przed złożeniem takich informacji i dokumentów pod-
miot zaprzestał danego naruszenia prawa albo usunął stan 
niezgodności z prawem, w tym przez spełnienie obowiązku 
niewykonanego w terminie. 

Trzeba tutaj podkreślić, że są to przesłanki tożsame 
z przesłankami dopuszczalności zawarcia układu okre-
ślonymi w art. 18k ust. 4. Zatem w przypadku proak-
tywnego czynnego żalu organ jeszcze przed wszczęciem 
postępowania może ustalić, czy przesłanki dopuszczal-
ności zawarcia układu zostały spełnione. Należy jednak 
wskazać, że takie ukształtowanie proaktywnego czynne-
go żalu jest w istotnym aspekcie niekorzystne dla pod-
miotu naruszającego, ponieważ jeśli organ nie wyda po-
stanowienia otwierającego możliwość układową, a wyda 
postanowienie o braku możliwości zawarcia układu (ze 
względu na fakultatywny charakter kompetencji), nie 
wystąpi tutaj istotny skutek wykluczenia informacyjno-
-dowodowego, o którym będzie dalej mowa. Natomiast 
dodatkowa korzyść związana z proaktywnym charak-
terem wynika z faktu, że jest to okoliczność, jaką ma 
obowiązek wziąć pod uwagę organ przy obniżaniu kary 
pieniężnej lub łagodzeniu dolegliwości sankcji (art. 18k  
ust. 8 pkt 1 in fine), oczywiście o ile zostanie uruchomio-
ne subpostępowanie układowe. 

Proaktywny czynny żal przesuwa oświadczenia strony 
w ramach wymiany układowej (i oczywiście poprzedzają-
ce zachowania zgodnościowe) na etap przed wszczęciem 
postępowania administracyjnego. Natomiast w przypad-
ku reaktywnego czynnego żalu wydaje się, że zachowa-
nia zgodnościowe mogą mieć miejsce także po otwarciu 
możliwości układowej przez organ, co oczywiście rozciąga 
się na oświadczenia strony w ramach wymiany układowej, 
które zostają złożone tylko w toku sankcyjnego postępo-
wania administracyjnego.

Wydanie postanowienia wiąże organ, jednakże zgodnie 
z dobrowolnym charakterem instytucji organ może wydać 
postanowienie o odstąpieniu od zamiaru zawarcia układu 
do czasu jego zawarcia (art. 18l ust. 4), a przepis nie ogra-
nicza tego uprawnienia organu w żaden sposób. Wydaje 
się, że to właśnie od momentu wydania postanowienia 
otwierającego możliwość układową podmiot naruszający/
strona postępowania staje się „podmiotem układającym 
się” w rozumieniu u.n.r.f. Przy kolejnym etapie, o którym 
mowa niżej, ustawa mówi już o podmiocie układającym 
się. Wydanie postanowienia otwiera drogę do zawarcia 
układu i kończy pierwszą część subprocedury. 

Oświadczenie o woli zawarcia układu

Kolejnym etapem jest złożenie przez podmiot narusza-
jący oświadczenia o woli zawarcia układu. Na tę czynność 
art. 18l ust. 2 przewiduje termin 14 dni od dnia doręcze-
nia postanowienia o otwarciu możliwości zawarcia układu. 
Jest to czynność czysto formalna, jednakże wyodrębniona 
ze względu na zasadność ujawnienia woli podmiotu naru-
szającego na tym etapie. Kolejny etap postępowania może 
być bowiem bardziej czasochłonny i jasność w przedmio-
cie woli zawarcia układu jest uzasadniona sprawnością 
postępowania. Jeżeli strona, której organ otworzył moż-
liwość układową, nie złoży takiego oświadczenia w termi-
nie, wówczas, zgodnie z art. 18p ust. 2 pkt 1 ustawy, organ 
wydaje postanowienie o zakończeniu czynności zmierzają-
cych do zawarcia układu.

Warto w tym miejscu postawić pytanie, czy strona może 
złożyć oświadczenie o woli niezawarcia układu. Wydaje 
się, że nie ma takiej możliwości. Art. 18l ust. 2 stanowi, 
że podmiot układający się w terminie 14 dni od dnia do-
ręczenia postanowienia otwierającego możliwość układo-
wą składa organowi oświadczenie o woli zawarcia układu. 
Zatem treść tego przepisu nie pozostawia wątpliwości, że 
możliwe jest wyłącznie złożenie oświadczenia o woli za-
warcia układu. Wydaje się tutaj jednak, że lepszym rozwią-
zaniem byłoby wprowadzenie możliwości złożenia oświad-
czenia w sprawie woli zawarcia układu, co umożliwiłoby 
złożenie oświadczenia o woli niezawarcia układu. Wów-
czas trzeba by uzupełnić art. art. 18p ust. 2, dodając tam 
również kompetencję do wydania postanowienia o zakoń-
czeniu czynności zmierzających do zawarcia układu także 
w takiej sytuacji.

Zgodnie z dobrowolnym charakterem procedury ukła-
dowej, na podstawie art. 18l ust. 3, do czasu zawarcia ukła-
du podmiot układający się może wycofać przedmiotowe 
oświadczenie. Wówczas organ wydaje postanowienie o za-
kończeniu czynności zmierzających do zawarcia układu 
zgodnie z art. 18p ust. 2 pkt 2.

Wymiana układowa

Po złożeniu oświadczenia o woli zawarcia układu rozpo-
czynają się szczególnego rodzaju „negocjacje” z wymianą 
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swego rodzaju propozycji układowych. Niezwłocznie pod-
miot układający się przedkłada organowi dalsze oświad-
czenia, które można podzielić na dwie grupy: oświadcze-
nia informacyjne (ujawniające) – art. 18m ust. 1 – oraz 
oświadczenia naprawcze – art. 18m ust. 3 u.n.r.f. 

Oświadczenie informacyjne i jego skutki prawne 
(wykluczenie informacyjno-dowodowe)

W przypadku reaktywnego czynnego żalu, niezwłocznie 
po złożeniu oświadczenia o woli zawarcia układu podmiot 
układający się składa oświadczenie, które można określić 
jako oświadczenie informacyjne. Przedstawia w nim Ko-
misji wszystkie znane mu okoliczności naruszenia objętego 
danym postępowaniem oraz dowody na ich poparcie, po-
zwalające stwierdzić, że spełnione są przesłanki zawarcia 
układu określone w art. 18k ust. 4, tj. że podmiot układa-
jący się:

a)	ujawnił Komisji wszelkie istotne okoliczności doty-
czące naruszenia objętego danym postępowaniem, w tym 
współdziałające w naruszeniu osoby lub inne podmioty;

b)	przedstawił dowody na poparcie tych okoliczności;
c)	 zaprzestał naruszania prawa albo usunął stan nie-

zgodności z prawem, w tym przez spełnienie obowiązku 
niewykonanego w terminie, w zakresie naruszenia objęte-
go danym postępowaniem.

W razie potrzeby, podmiot układający się uzupełnia 
powyższe oświadczenia z własnej inicjatywy lub na żąda-
nie Komisji. Należy zauważyć, że zakres oświadczenia in-
formacyjnego określony w art. 18m ust. 1 ustawy jest inny 
niż zakreślony w przesłance zawarcia układu określonej  
w art. 18k ust. 4 pkt 2 ustawy (tabela 2).

Niewątpliwie przesłanki dopuszczalności zawarcia ukła- 
du muszą zostać spełnione, żeby do układu doszło. Dla 
spełnienia tego warunku podmiot układający się musi 
ujawnić wszystkie istotne okoliczności dotyczące naruszenia. 
Można w tym miejscu postawić dwa pytania. Po pierwsze, co 
w sytuacji, gdy podmiot układający się w oświadczeniu infor-
macyjnym przedstawi wszystkie istotne okoliczności, nato-
miast nie przedstawi znanych mu okoliczności innych niż 
istotne. Oczywiście, istnieje tutaj zagrożenie sankcją karną, 
ponieważ zgodnie z art. 18 m. ust. 4 ustawy oświadczenie 
to jest składane pod rygorem odpowiedzialności karnej za 

składanie fałszywych oświadczeń. Jednak warto zaznaczyć, 
że przy tak ukształtowanej przesłance odpowiedzialności 
(„znane mu okoliczności”) dla uruchomienia odpowie-
dzialności karnej będzie należało udowodnić, że podmiot 
układający się znał nieujawnione okoliczności, co może 
być trudne w praktyce. Zresztą można mieć wątpliwości, 
czy treść pouczenia o odpowiedzialności karnej obejmuje 
także element „wszystkie znane”, ponieważ prawodawca 
w art. 18m ust. 1 zd. 1 in fine sam dopuszcza niezupeł-
ność oświadczenia informacyjnego, stanowiąc, że podmiot 
układający się w razie potrzeby uzupełnia je z własnej ini-
cjatywy lub na żądanie organu. Uruchamianie postępowa-
nia karnego za składanie fałszywych oświadczeń w prakty-
ce skłaniałoby podmiot układający się do nieuzupełniania 
przedstawionych organowi informacji. Jednak istotniejsza 
jest kwestia, czy w przypadku ujawnienia „niezupełnego” 
będzie w dalszym ciągu istniała możliwość zawarcia ukła-
du. Wydaje się, że tak, ponieważ należy tutaj odróżnić 
wymogi treści oświadczenia informacyjnego od przesłan-
ki zawarcia układu. Dla zawarcia układu prawo wymaga 
spełnienia przesłanek zawarcia układu. Zatem uzasadnio-
na wydaje się teza o możliwości zawarcia układu – istnieje 
mimo nieujawnienia nieistotnych okoliczności w oświad-
czeniu informacyjnym. 

Po drugie natomiast, pojawia się pytanie, co w sytuacji, 
gdy podmiot układający się w oświadczeniu informacyj-
nym przedstawi wszystkie znane mu okoliczności, ale nie 
przedstawi wszelkich istotnych okoliczności dotyczących 
naruszenia oraz dowodów na ich potwierdzenie (ponieważ 
np. ich nie zna). W takiej sytuacji wydaje się, że nie będzie 
możliwości zawarcia układu, gdyż nie zostanie spełniona 
przesłanka zawarcia układu z art. 18k ust. 4 pkt 2.

Ponadto warto w tym miejscu rozstrzygnąć istotną kwe-
stię, czy w przypadku czynnego żalu proaktywnego pod-
miot ujawniający powinien złożyć oświadczenie z art. 18m 
ust. 1, skoro już wcześniej złożył oświadczenie analogicznej 
treści na podstawie 18z ust. 1 zd. 1. Z jednej strony należy 
zauważyć, iż art. 18z ust. 1 zd. 2 stanowi, że zd. 1 nie stoi 
na przeszkodzie uzupełnieniu informacji lub dokumentów 
przez podmiot, który dopuścił się naruszenia, na zasadach 
określonych w art. 18m ust. 1 i 2, a więc wydaje się trakto-
wać tutaj oświadczenie z art. 18m ust. 1 jako oświadczenie 
uzupełniające, a nie samodzielne czy samoistne. Z drugiej 
strony jednak należy wskazać, że oświadczenia te nie są 
tożsame, ponieważ oświadczenie składane na postawie 
art. 18z ust. 1 obejmuje „wszelkie istotne okoliczności”, 
a nie „wszystkie znane mu okoliczności”, jak w przypad-
ku oświadczenia z art. 18m ust. 1. Ponadto art. 18m ust. 1 
zd. 2 tego przepisu wskazuje na dodatkowy element w po-
staci dodatkowego oświadczenia, że podmiot naruszający 
przedstawił wszystkie znane mu okoliczności i dowody 
dotyczące naruszenia. Wreszcie podmiot układający się 
składa oświadczenie z art. 18m ust. 1 pod rygorem odpo-
wiedzialności karnej za składanie fałszywych oświadczeń  
(art. 18m ust. 4). Wydaje się zatem, że podmiot naruszający 
powinien w toku wymiany układowej złożyć pełne oświad-
czenie informacyjne z art. 18m ust. 1, czyli w sytuacji czyn-
nego żalu dojdzie niejako to podwójnego ujawnienia.

Tabela 2 
Zakres oświadczeń informacyjnych podmiotu  
układającego się

Oświadczenie informacyjne
art. 18m ust. 1

Przesłanka dopuszczalności 
zawarcia układu

art. 18k ust. 4 pkt 2 

Przedstawia wszystkie 
znane mu okoliczności 
naruszenia objętego danym 
postępowaniem

Ujawnia wszelkie istotne 
okoliczności dotyczące 
naruszenia objętego danym 
postępowaniem, w tym 
współdziałające w naruszeniu 
osoby lub inne podmioty

Źródło: opracowanie własne.
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 Oświadczenie informacyjne w ramach wymiany ukła-
dowej wywołuje daleko idące skutki prawne oraz fak-
tyczne. Jeśli chodzi o skutki prawne, zgodnie z art. 18m 
ust. 2 informacje i dowody uzyskane przez organ, mające 
charakter oświadczenia podmiotu układającego się, a nie-
znane dotychczas organowi, nie mogą być wykorzystane 
jako dowód w postępowaniu w sprawie nałożenia sankcji, 
w przypadku gdy układ nie zostanie zawarty ani w innym 
postępowaniu prowadzonym wobec tego podmiotu przez 
organ prowadzący to postępowanie albo inny organ na 
podstawie przepisów odrębnych. 

Skutek ten można określić jako wykluczenie informacyj-
no-dowodowe. Nie ma wątpliwości, że dotyczy to oświad-
czenia z art. 18m ust. 1. Natomiast należy postawić pyta-
nie, czy skutek taki może wiązać się również ze złożeniem 
oświadczenia z art. 18z ust 1 zd. 1 (proaktywny czynny 
żal), skoro regulacja ta zawiera in principio postanowienie, 
że przepisy całego rozdziału o układzie stosuje się także 
w przypadku proaktywnego czynnego żalu. Wydaje się, że 
w tym przypadku należy udzielić odpowiedzi, iż skutek wy-
kluczenia informacyjno-dowodowego nie występuje.

Takie ukształtowanie wykluczenia informacji i dowo-
dów stawia w niekorzystnej sytuacji przede wszystkim 
organ prowadzący postępowanie. Wykluczenie ujawnio-
nych informacji i dowodów może bowiem zdecydowanie 
utrudnić prowadzenie postępowania w przypadku nieza-
warcia układu, a nawet może uniemożliwić wydanie decy-
zji sankcyjnej. De facto może tworzyć warunki do samo-
uniewinnienia przez podmiot naruszający, jeśli ujawni on 
wszystkie istotne informacje i dowody, bez których organ 
nie będzie w stanie przeprowadzić skutecznego postępo-
wania sankcyjnego. Taki kształt skutków prawnych wpływa 
znacząco negatywnie na pozycję „negocjacyjną” organu 
administracji i na proponowany przez ten organ projekt 
układu. Organ, widząc przyszłą sytuację procesową jako 
trudną czy bardzo trudną, będzie zainteresowany tym, 
aby układ został przyjęty przez podmiot układający się. To 
z kolei oznacza, że propozycja układowa organu powin-
na być bardzo korzystna dla podmiotu układającego się. 
Z drugiej strony wzmacnia to pozycję „negocjacyjną” pod-
miotu układającego się. Należycie staranny podmiot ukła-
dający się będzie miał świadomość pozycji „negocjacyjnej” 
organu i może odrzucać propozycje, które uzna za niewy-
starczająco korzystne. Ponadto może ograniczać swoje zo-
bowiązania naprawcze, tym bardziej że w przeciwieństwie 
do zobowiązań informacyjnych nie wpływają one bezpo-
średnio na sytuację procesową organu administracji, a do 
tego najczęściej będą dotyczyły innych uczestników rynku 
finansowego. Skala dysproporcji pozycji „negocjacyjnych” 
będzie zależała od zakresu ujawnienia informacyjnego do-
konanego przez podmiot układający się.

Oświadczenie naprawcze

Podmiot układający się ma możliwość zobowiązania się 
(nota bene w układzie) do usunięcia w określonym ter-
minie dających się usunąć skutków naruszenia objętego 
danym postępowaniem oraz naprawienia w określonym  

terminie, w całości albo części, szkód wyrządzonych w wy-
niku naruszenia objętego danym postępowaniem, w tym 
także w przypadkach, gdy szkoda ujawni się w przyszło-
ści (art. 18k ust. 5). Można to określić jako oświadczenie 
naprawcze. Z tym przepisem koresponduje art. 18m ust. 
3 kształtujący treść oświadczeń naprawczych. Należy pod-
kreślić, że deklaracja naprawcza jest elementem kształtu-
jącym zakres złagodzenia sankcji (art. 18k ust. 8 pkt 3), 
co niewątpliwie jest zachętą do składania tego rodzaju 
oświadczeń.

W tym miejscu należy wskazać na istotną kwestię kon-
strukcyjną. Mianowicie, określający przedmiotową moż-
liwość art. 18k ust. 5 stanowi, że podmiot układający się 
może zobowiązać się do zachowań naprawczych w ukła-
dzie. Natomiast korespondujący z nim, wskazany wyżej 
art. 18m ust. 3 (kształtujący treść oświadczenia) stanowi, 
że w przypadku podjęcia takiego zobowiązania podmiot 
układający się przedstawia organowi oświadczenie na-
prawcze w toku procedury układowej. Problem jednak 
w tym, że do zawarcia układu jeszcze nie doszło, a przepis 
kształtujący oświadczenie naprawcze mówi o „podjęciu 
zobowiązania”, a więc, jak się wydaje, traktuje zobowiąza-
nie jako powstające wskutek tego oświadczenia. Kwestię 
tę można jednak wytłumaczyć jako przyjęcie zobowiązania 
pod warunkiem zawarcia układu oraz wydania decyzji za-
wierającej ustalenia układu, która z mocy prawa jest osta-
teczna i prawomocna (art 18q ust. 1 i ust. 2). Przy takim 
założeniu zobowiązanie będzie mogło zostać uznane za 
podjęte, ale aktualizujące się, wywołujące skutek zobowią-
zujący dopiero po wydaniu decyzji układowej. 

Wydaje się, że treść oświadczenia naprawczego powinna 
zostać ustalona na postawie obu wskazanych przepisów,  
tj. art. 18k ust. 5 i art. 18m ust. 3. Zatem podmiot układają-
cy się powinien wskazać dające się usunąć skutki narusze-
nia oraz wyrządzone w wyniku naruszenia szkody, także 
przyszłe. Dopiero w odniesieniu do tak zidentyfikowanych 
elementów będzie możliwe wskazanie zakresu działań, 
sposobu i czasu ich wykonania oraz sposobu zabezpiecze-
nia ich finansowania i braku przeszkód.

Ocena przesłanek dopuszczalności zawarcia 
układu przez organ

Tylko posiadając informacje od podmiotu naruszające-
go, organ może dokonać oceny przesłanek dopuszczalno-
ści zawarcia układu, które określa art. 18k ust. 4. W przy-
padku reaktywnego czynnego żalu informacje te pojawiają 
się dopiero na tym etapie postępowania. 

Układ może być zawarty, jeżeli podmiot naruszający, 
będący stroną postępowania w zakresie naruszenia obję-
tego danym postępowaniem, zaprzestał naruszania prawa 
albo usunął stan niezgodności z prawem, w tym przez speł-
nienie obowiązku niewykonanego w terminie (przesłanka 
zapewnienia zgodności) oraz ujawnił organowi wszelkie 
istotne okoliczności dotyczące naruszenia objętego da-
nym postępowaniem, w tym współdziałające w naruszeniu  
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osoby lub inne podmioty, oraz przedstawił dowody na po-
parcie tych okoliczności (przesłanka informacyjna).

Tak ujęte przesłanki zależą wyłącznie od woli i zacho-
wania podmiotu naruszającego. W efekcie, w przypadku 
reaktywnego czynnego żalu przed wydaniem postanowie-
nia otwierającego możliwość układową organ nie może 
wiedzieć, czy wszystkie warunki zostały lub zostaną speł-
nione. Zatem przesłanki dopuszczalności zawarcia ukła-
du nie warunkują wydania postanowienia otwierającego 
możliwość układową. Może być ono wydane wyłącznie 
z uwzględnieniem wymagań dotyczących bezpośrednio 
tego postanowienia, ukształtowanych inaczej. Aczkolwiek 
należy stwierdzić, że aby podmiot naruszający mógł spełnić 
przesłankę informacyjną, organ musi otworzyć możliwość 
układową. Z kolei przesłanka zapewnienia zgodności może 
zostać spełniona jeszcze przed wydaniem postanowienia 
otwierającego, choć, jak się wydaje, może zostać spełniona 
również po wydaniu tego postanowienia. Inaczej sytuacja 
przestawia się w przypadku proaktywnego czynnego żalu, 
gdyż tutaj analogiczne przesłanki muszą być spełnione na 
etapie zgłoszenia naruszenia do organu przez podmiot 
naruszający (art. 18z ust. 1). Jeszcze inaczej sytuacja może 
przedstawiać się przy reaktywnym czynnym żalu, gdy to 
podmiot naruszający złoży wniosek o wydanie postanowie-
nia otwierającego możliwość układową (art. 18k ust. 2). 
Choć wymogi formalne takiego wniosku nie zostały okre-
ślone w ustawie, to wydaje się możliwe, że podmiot naru-
szający może przestawić informacje oraz wykonać czynno-
ści naprawcze w celu przekonania organu o spełnieniu ku 
temu przesłanek ustawowych i zasadności wydania posta-
nowienia otwierającego.

Propozycja z projektem układu  
(postanowienie)

Posiadając informacje od podmiotu układającego się, po 
etapie oświadczeń oraz po pozytywnej ocenie spełnienia 
przesłanek zawarcia układu organ może przystąpić do przy-
gotowania oferty z projektem układu. Może również odstą-
pić od zamiaru zawarcia układu zgodnie z art. 18l ust. 4.

Jeżeli organ kontynuuje subpostępowanie układowe, 
wówczas przedstawia projekt układu podmiotowi układa-
jącemu się w formie prawnej postanowienia. W swojej tre-
ści propozycja z projektem układu (postanowienie), obok 
wymogów wskazanych w k.p.a., zawiera rodzaj i zakres 
proponowanego złagodzenia sankcji, termin nie krótszy 
niż 14 dni na przyjęcie układu, pouczenie o sposobie i skut-
kach przyjęcia układu oraz o skutku niezłożenia oświad-
czenia o przyjęciu układu, treść zobowiązania z oświadcze-
nia naprawczego, jeżeli takie zostało złożone przez stronę 
układającą się.

Przygotowując projekt układu w zakresie złagodzenia 
sankcji, organ jest związany szeregiem dyrektyw wynikają-
cych z przepisów ustawy, określonych w art. 18k ust. 6–9. 
Omówienie ich zasługuje na odrębne opracowanie, wykra-
czające poza rozmiary niniejszego artykułu.

Przyjęcie lub odrzucenie  
propozycji układowej

Po przedstawieniu projektu układu podmiot układają-
cy się może złożyć oświadczenie o przyjęciu układu. Pełna 
treść tego oświadczenia jest określona w art. 18o ust. 1, 
a złożenie oświadczenia o innej treści jest bezskuteczne. 
Zgodnie z powyższym przepisem złożenie oświadczenia 
skutkuje zawarciem układu. Zatem układ jest swojego ro-
dzaju umową pomiędzy organem a stroną zawartą w ra-
mach postępowania administracyjnego sankcyjnego. 

Oświadczenie o przyjęciu układu następuje ze skutkiem 
prawnym ex lege w postaci zrzeczenia się przez podmiot 
układający się prawa do złożenia wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy oraz skargi do WSA w odniesieniu do de-
cyzji układowej, która nota bene dopiero zostanie wydana. 
Zatem podmiot układający się wywołuje skutek w postaci 
zrzeczenia się prawa, które jeszcze nie powstało. Wydaje 
się, że także tu należy zaproponować przyjęcie konstruk-
cji warunkowego zrzeczenia się prawa aktualizującego się 
w momencie powstania tego prawa.

Podmiot układający się ma również możliwość odrzu-
cenia przedstawionej propozycji projektu układu. Wydaje 
się, że możliwe jest wywołanie tego skutku w dwojaki spo-
sób: przez wycofanie oświadczenia o woli zawarcia układu 
(art. 18l ust. 3 w zw. z ust. 2), co może wywołać skutek szyb-
ciej, oraz przez niezłożenie oświadczenia o przyjęciu ukła-
du w wyznaczonym przez organ terminie. Natomiast, jak 
się wydaje, strona nie ma możliwości złożenia oświadcze-
nia o nieprzyjęciu układu. Gdyby w praktyce takie oświad-
czenie zostało złożone, wówczas można by je interpreto-
wać jako wycofanie oświadczenia o woli zawarcia układu, 
a z ostrożności procesowej w praktyce zapewne należałoby 
także poczekać, aż upłynie wyznaczony termin na przyję-
cie układu, gdyż można je również uznać za niewywołujące 
żadnych skutków prawnych.

Akt kończący procedurę układową

Po zawarciu układu organ niezwłocznie wydaje decyzję 
zawierającą ustalenia układu, określone w postanowieniu 
z propozycją projektu układu (art. 18q ust. 1). Decyzja ta 
kończy zarówno subpostępowanie układowe, jak i postę-
powanie administracyjne sankcyjne.

Subpostępowanie układowe może zakończyć się rów-
nież bez zawarcia układu. Wówczas organ wydaje po-
stanowienie o zakończeniu czynności zmierzających do 
zawarcia układu. Warto w tym miejscu wskazać, że takie 
zakończenie możliwe jest nie tylko po wymianie układo-
wej, ale również na różnych etapach postępowania układo-
wego w czterech następujących przypadkach: 

1)	gdy nie dojdzie do zawarcia układu w terminie wyzna-
czonym przez organ w postanowieniu o otwarciu możliwo-
ści układowej; 

2)	gdy podmiot układający się nie złoży oświadczenia 
o woli zawarcia układu; 
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3)	gdy podmiot układający się wycofa oświadczenie 
o woli zawarcia układu; 

4)	gdy organ uzna, że działania podmiotu układającego 
się mają charakter pozorny i nie zmierzają do zawarcia 
układu.

W takim przypadku postępowanie w sprawie nałoże-
nia sankcji toczy się dalej zgodnie z przepisami ogólnymi, 
jednakże z istotnym zastrzeżeniem wyłączenia informacji 
i dowodów objętych ujawnieniem informacyjnym (art. 18m  
ust. 2).

Czynności poukładowe

Po wydaniu decyzji ustawa przewiduje szereg czynności 
poukładowych, które można usystematyzować w dwie gru-
py: monitorowanie wykonania układu przez organ (art. 18t) 
oraz sankcjonowanie niewykonania układu (art. 18u i nast.). 
Ich szczegółowe omówienie przekracza zakres niniejszego 
opracowania ze względu na jego ograniczony charakter.

Wnioski

W okresie od października 2024 r. do czerwca 2025 r. 
(9 miesięcy) KNF poinformowała na swojej stronie inter-
netowej o zawarciu 13 układów w sprawie warunków nad-
zwyczajnego złagodzenia sankcji (UKNF, 2025). W ocenie 
KNF układ może stać się narzędziem budującym większe 
zaufanie wobec działań nadzorczych Komisji, przyspiesza-
jąc rozwiązywanie problemów na rynku finansowym z ko-
rzyścią dla wszystkich (Zdrojewski, 2024). Może również 
stać się ważnym narzędziem dla KNF do jeszcze skutecz-
niejszego sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym 
(Romanowska-Zielonka, 2024). Podzielając te poglądy, 
można doprecyzować, że instytucja czynnego żalu może 
wnieść dużą wartość w zapewnienie zgodności funkcjono-
wania rynku finansowego z prawem ze względu na zwięk-
szenie skuteczności wykrywania oraz sankcjonowania na-
ruszeń. Tym bardziej, że pobieżna ocena wskazuje, iż jest 
ona ukształtowana raczej korzystnie dla podmiotu naru-
szającego, a mniej korzystnie dla organu administracji ze 
względu na skutki prawne oświadczenia informacyjnego 
podmiotu układającego się w postaci wykluczenia infor-
macyjno-dowodowego. W tym kontekście wydaje się, że 
optymalna strategia zachowania podmiotu układającego 
się w zakresie ujawnienia powinna zakładać maksymalne 
ujawnienie, które, w przypadku gdy nie dojdzie do za-
warcia układu, uniemożliwi lub znacznie utrudni postę-
powanie sankcyjne, ponieważ w konsekwencji dojdzie do 
wyłączenia informacji i dowodów objętych oświadczeniem 
informacyjnym. Z drugiej strony takie ujawnienie wpływa 

na zwiększenie zakresu ulgi w sankcji nakładanej przez 
organ (art. 18k ust. 8 pkt 2), a ponadto wywrze na organ 
presję na zwiększenie ulgi w celu zwiększenia prawdopo-
dobieństwa przyjęcia propozycji organu. Gdyby bowiem 
propozycja układu nie została przyjęta, organ musiałby 
prowadzić pełne postępowanie zgodnie z k.p.a. przy wy-
kluczeniu informacyjno-dowodowym.

Wydaje się również, że w regulacjach brakuje wyraźnej 
podstawy prawnej umożliwiającej elastyczną, wieloetapo-
wą komunikację w toku wymiany układowej. Przypuszczal-
nie, w praktyce raczej nie przyjmie to formy komunikacji 
nieformalnej. Dlatego warto w tym miejscu postawić py-
tanie, czy możliwe jest modyfikowanie propozycji ukła-
dowych, czy np. organ może kilkukrotnie wydawać posta-
nowienie z propozycją układu lub o otwarciu możliwości 
układowej w toku jednego postępowania. Przedstawiciele 
KNF twierdzą, że kara proponowana w ramach układu nie 
podlega negocjacjom ze stroną (Romanowka-Zielonka, 
2024). Funkcjonalnie jednak, jak się wydaje, elastyczna 
komunikacja miałaby sens, ponieważ w takim przypadku 
doszłoby do pełnych negocjacji z możliwą wielokrotną wy-
mianą, a przynajmniej z możliwą wielokrotną propozycją 
projektu układu. Można jednak również twierdzić, że taka 
zamknięta, jednoetapowa wymiana układowa jest uzasad-
niona sprawnością postępowania i zamiarem prawodawcy 
zablokowania przedłużania negocjacji układowych. Wyda-
je się, że ta kwestia również wymaga dalszych, pogłębio-
nych analiz prawnych. 

Należy również wskazać, że obok treści regulacji istotną 
kwestią jest praktyka stosowania omawianych norm. Do-
tyczy to zwłaszcza naruszeń wielopodmiotowych (zorgani-
zowanych). Warto postawić tutaj pytanie, któremu z wielu 
podmiotów organ powinien otworzyć możliwość układo-
wą, w którym momencie, jak przedstawić tę propozycję 
i jaki powinien być proponowany zakres ulgi w sankcji. 
Jest to kolejny temat na odrębne badanie, w szczególno-
ści na podstawie analizy dorobku badawczego związanego 
ze stosowaniem instytucji świadka koronnego w prawie 
karnym11.

Powyższe pytania pokazują, że analizowana instytucja, 
mimo obszerności regulacji, rodzi pewne wątpliwości, 
z którymi zmierzy się praktyka stosowania prawa. Niemniej 
jednak wydaje się, że stanowi ona znaczący krok w rozwoju 
prawa administracyjnego, choć w ograniczonym obszarze 
regulacji rynku finansowego. Dotychczasowa praktyka 
pozwala postawić hipotezę, że znajdzie ona znaczące za-
stosowanie także w sprawach trudnych, czego przykładem 
może być postępowanie dotyczące rosyjskiej części biznesu 
spółki LPP (MM, 2025; LPP, 2025). Można również przy-
puszczać, że po latach stosowania korzyści z niej płynące 
zostaną dostrzeżone i być może dojdzie do wprowadzenia 
analogicznych rozwiązań do innych obszarów prawa admi-
nistracyjnego, a w ostateczności być może i do k.p.a. – jako 
ogólnej instytucji postępowania administracyjnego.

Przypisy/Notes
1 Wśród obszernej literatury na ten temat zob. ostatnio: Zgoliński, 2021, art. 16; Tużnik, 2024, s. 72–85 i literatura tam cytowana; a wcześniej zob. Sawicki, 

2013, s. 32–55.
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9 K. Schulz ujmuje cel rozdziału 2b u.n.r.f. w sposób następujący: umożliwienie podmiotom nadzorowanym skutecznego eliminowania nieprawidłowości 

oraz naprawiania szkód wyrządzonych inwestorom (Schulz, 2024, art. 18(k)).
10 Na przykład, jak wynika ze sprawozdań Prezesa UOKiK, w 2022 r. wszczęto trzy postępowania z wykorzystaniem mechanizmu czynnego żalu (w tej 

dziedzinie określanego jako leniency) i wydano dwie decyzje nakładające sankcje, w tym jedną karę w wysokości 26 mln zł (UOKiK, 2022, s. 16); z kolei 
w 2021 r. wydano cztery decyzje przy wykorzystaniu tej instytucji, w tym postępowanie, w którym nałożono rekordowe kary w łącznej wysokości ponad  
118 mln zł na dealerów samochodów ciężarowych marki DAF (UOKiK, 2021, s. 21 i 19).

11 Na szczególną uwagę zasługują tutaj prace Z. Raua, np. Z. Rau, 2013, s. 53–79.
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