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The statute of limitations for imposing administrative monetary penalties
in the financial market — critical gloss to the judgment of the Voivodship
Administrative Court in Warsaw of 8 October 2020 (VI SA/Wa 308/20)

Streszczenie

Kwestia przedawnienia mozliwosci natozenia admini-
stracyjnej kary pieni¢znej przez Komisje Nadzoru Fi-
nansowego na nadzorowang instytucje finansowa jest
kwestia budzaca szczegolne zainteresowanie i watpliwo-
Sci w praktyce funkcjonowania rynkéw finansowych.
Przedawnienie mozliwosci natozenia administracyjnej
kary pienigznej w rezimie ustawy z 29.07.2005 r. o obro-
cie instrumentami finansowymi bylo przedmiotem ana-
lizy dokonanej przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z 8.10.2020 r. (VI SA/Wa
308/20), gdzie Sad ten — jak si¢ wydaje — nie dostrzegt
pryncypidw instytucji przedawnienia, a tym samym opo-
wiedzial si¢ przeciwko mozliwoSci zastosowania tej in-
stytucji. W ocenie autora wyrok ten zastuguje na stowa
krytyki, czemu zostanie po§wigcona niniejsza glosa.

Stowa kluczowe: przedawnienie, odpowiedzialnosé
administracyjna, Komisja Nadzoru Finansowego,
administracyjna kara pieni¢zna, sankcja administracyjna,
niemozno$¢ natozenia sankcji administracyjnej, Srodki
nadzoru nastgpczego, ustawa COVID-19

JEL: K23

Wprowadzenie

Kwestia przedawnienia odpowiedzialnoSci prawnej sta-
nowi interesujace i budzace powazne watpliwosci w judyka-
turze sadéw administracyjnych zagadnienie prawne, ktore
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The issue of the statute of limitations on the possibility of
the Financial Supervision Authority imposing an
administrative fine on a supervised financial institution is
a matter of particular interest and doubt in the practice of
the financial markets. The statute of limitations for the
possibility of imposing an administrative fine under the
Act on Trading in Financial Instruments of 29 July 2005
was analysed by the Provincial Administrative Court in
Warsaw in its judgment of 8 October 2020 (Case No:
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thus opted against the possibility of applying this
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deserves criticism, to which this gloss will be devoted.
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ma przy tym szczegOlnie istotne znaczenie dla praktyki ob-
rotu. Kwestia ta byla ostatnio przedmiotem szczegbtowej
analizy Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie w tresci wyroku z 8.10.2020 r. (VI SA/Wa 308/20).
W tym miejscu wypada zastrzec, ze jakkolwiek glosowany
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wyrok dotyczy szeregu zagadnien materialno- i procedural-
noprawnych, to niniejsza glosa bedzie zawiera¢ uwagi od-
noszace si¢ wytacznie do pojedynczej kwestii, tj. do kwestii
przedawnienia mozliwoS$ci natozenia administracyjnej kary
pieni¢znej przy odpowiednim stosowaniu normy z art. 68
ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2021 r., poz. 1540 ze zm., dalej: 0.p.) w zwiazku z art. 19¢
ust. 2 ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finan-
sowym (Dz.U. z 2022 r., poz. 660, dalej: u.n.r.f.) w brzmie-
niu obowiazujagcym od 01.01.2019 r. do 26.05.2019 r.
i w zwigzku z przepisami ustaw okreSlonych w art. 1 ust. 2
u.n.r.f. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze wbrew stanowisku za-
prezentowanemu w glosowanym wyroku przez WSA
w Warszawie nalezy uznaé, iz dopuszczalne jest przedaw-
nienie mozliwoS$ci natozenia administracyjnej kary pienigz-
nej okreSlonej w przepisach prawa materialnego rynku fi-
nansowego przy odpowiednim stosowaniu normy z art. 68
0.p. w zwiazku z art. 19e ust. 2 u.n.r.f.

Stan faktyczny i rozstrzygniecie Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie

Wydane orzeczenie dotyczylo natozenia administracyjne;j
kary pieni¢znej na podstawie przepisu z art. 167 ust. 2 pkt 1
w zw. z art. 167 ust. 1 pkt 1 ustawy z 29.07.2005 r. o obrocie
instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2021 r., poz. 328 ze
zm., dalej: u.o0.i.f.) na skutek — w ocenie Komisji Nadzoru
Finansowego (dalej: KNF) niedostatecznej realizacji przez
firme inwestycyjng obowiazku nadzoru nad czynnoSciami
wykonywanymi przez agenta spotki w zwiazku z realizacja,
zawartych migdzy firma inwestycyjng a agentem umowy
o wspolpracy oraz porozumienia (tj. naruszenie art. 79 ust.
6a u.0.i.f.) oraz braku uwzglednienia w regulaminie organi-
zacyjnym spoiki zasad odpowiedzialno$ci i nadzoru nad
agentem (tj. naruszenia § 9 ust. 1 rozporzadzenia
z 24.09.2012 r. w sprawie okre§lenia szczegétowych warun-
kow technicznych i organizacyjnych dla firm inwestycyj-
nych, bankéw, o ktorych mowa w art. 70 ust. 2 ustawy o ob-
rocie instrumentami finansowymi, i bankdéw powierniczych
oraz warunkow szacowania przez dom maklerski kapitatu
wewnetrznego (Dz.U. z 2012 1., poz. 1072)).

Sad w glosowanym orzeczeniu wskazal w szczegdlnoSci
to, ze art. 68 § 1 w zw. z art. 4 o.p. nie moze stanowi¢ pod-
stawy przedawnienia administracyjnej kary pieni¢znej na-
tozonej przez KNF na podstawie ustaw wskazanych w art.
1 ust. 2 u.n.r.f. W ocenie WSA w Warszawie wejScie w zy-
cie przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f., zgodnie z ktérym: ,Do
kar pieni¢znych naktadanych przez Komisj¢ na podstawie
art. 3c ust. 1 pkt 5 oraz na podstawie ustaw, o ktérych mo-
wa w art. 1 ust. 2, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu
IIT ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wa oraz przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji”’, nie skutkowalo
bynajmniej modyfikacja stanu prawnego w zakresie
przedawnienia mozliwo$ci natozenia administracyjnych kar
pieni¢znych naktadanych przez KNF.
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WSA w Warszawie zauwazyl réwniez, ze obligatoryjne
stosowanie art. 68 § 1 o.p. do nakfadanych przez KNF ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych uniemozliwialoby w isto-
cie dokonanie przez organ nadzoru wyboru najbardziej
adekwatnej sankcji, ktora powinna zosta¢ zastosowana na
gruncie danego stanu faktycznego. W tym kontekscie Sad
wskazal, ze uznanie zasadnoSci stosowania art. 68 § 1 o.p.
do kar pienigznych naktadanych przez KNF skutkowatoby
w szczegolnosci tym, ze przedawnienie (majace zastosowa-
nie wylacznie do administracyjnych kar pieni¢znych) pro-
wadzitoby — w sytuacji moznoSci stosowania sankcji alter-
natywnych przewidzianych za dany czyn — do tego, ze KNF
mogtaby stosowaé wyltacznie kar¢ niepieni¢zna (zazwyczaj
istotnie dotkliwsza dla podmiotu, ktory dopuscit si¢ sank-
cjonowanego deliktu administracyjnego) w postaci cofnig-
cia zezwolenia na prowadzenie dzialalnoSci.

W glosowanym wyroku WSA w Warszawie zauwazyt, ze
w jego ocenie wykladnia jezykowa przepisu z art. 19e ust.
2 u.n.r.f. prowadzi do skutkéw niemozliwych do zastosowa-
nia, co wynika z réznic wystepujacych miedzy obowiazkiem
podatkowym a deliktem administracyjnym. W efekcie WSA
w Warszawie uznal, ze przepis art. 19e ust. 2 u.n.r.f. powi-
nien podlega¢ interpretacji w ramach wyktadni systemowej,
tj. w kontekscie brzmienia rozdziatu 3 ,,Finansowanie nad-
zoru nad rynkiem finansowym” u.n.r.f., a takze po uwzgled-
nieniu kierunku zmian legislacyjnych dotyczacych tego
przepisu.

WSA w Warszawie zauwazyt przy tym, iz w jego ocenie
prawidtowa wyktadnia art. 19e ust. 2 u.n.r.f. powinna spro-
wadza¢ si¢ do stwierdzenia, ze przepis ten (niezaleznie od
zmiany jego brzmienia, ktdra miata miejsce w wyzej poda-
nym czasie) powinien znajdowacé zastosowanie do nalezno-
§ci z tytulu administracyjnych kar pienieznych (w miejsce
stosowania go do spraw naktadania lub wymierzania admi-
nistracyjnych kar pieni¢znych, mimo literalnego brzmienia
tego przepisu obowiazujacego miedzy 1.01.2019 r.
a26.05.2019 r.).

Konstatujac, WSA w Warszawie opowiedziat si¢ za przy-
jeciem stanowiska niedopuszczajacego mozliwosci stoso-
wania przepisow o.p. do administracyjnych kar pieni¢znych
naktadanych przez KNF. Jak si¢ wydaje, wyzej powotane
stanowisko WSA w Warszawie nie znajduje potwierdzenia
w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego, a takze
odbiega od podgladéw w przedmiocie przedawnienia moz-
liwo$ci nalozenia administracyjnych kar pieni¢znych wyra-
zanego w orzecznictwie sadéow administracyjnych. Tym sa-
mym stanowisko to zastuguje — jak si¢ wydaje — na slowa
krytyki, ktora to krytyka jest uzasadniona z co najmniej kil-
ku powodow.

Funkcja gwarancyjna instytucji przedawnienia

W pierwszej kolejnosci warto zauwazy¢, ze instytucja
przedawnienia stanowi wyraz stabilizacji stosunkow spo-
tecznych wynikajacej z zasady bezpieczefistwa prawnego
wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP'. Na konieczno$¢ ist-



nienia przedawnienia administracyjnych kar pieni¢znych
wskazuje sie w doktrynie, zaznaczajac, ze delikt administra-
cyjny zagrozony kara pieni¢zng o funkcji represyjnej nie
moze podlega¢ odpowiedzialnosci wiecznej (Stankiewicz,
2021; Wincenciak, 2019; Wincenciak, 2016, s. 140; Kruk,
2013, s. 128; Lewicka i in., 2011, s. 556).

Na konieczno$¢ istnienia w systemie prawnym norm
przewidujacych mozliwo$¢ stosowania instytucji przedaw-
nienia wskazuje si¢ rOwniez w polskim orzecznictwie, na-
Zywajac je ,roszczeniem o przedawnienie” (zwlaszcza jeze-
li w przepisach prawa ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zastosowania instytucji przedawnienia). Ponadto w orzecz-
nictwie zaznacza si¢, ze organ administracji publicznej zo-
bowiazany jest do honorowania i stosowania przepiséw do-
tyczacych przedawnienia, o ile tylko przepisy takie wpro-
wadzil ustawodawca®. PodkreSlenia przy tym wymaga, iz
w §wietle orzeczenia WSA w Warszawie z 17.06.2020 1. (VI
SA/Wa 253/20) obowiazek zastosowania instytucji
przedawnienia wobec kar pieni¢znych nakladanych przez
KNF na podstawie ustaw wskazanych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f.
»>wynikat z art. 19e ust. 1 ustawy o nadzorze, dodanego do
tej ustawy moca art. 10 pkt 18 ustawy z 9 listopada 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwesto-
réow na tym rynku (Dz.U. poz. 2243), a zmienionego na
podstawie art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z dnia 15 marca 2019 r.
(Dz.U. 2019, poz. 875) zmieniajacej ustawg¢ o nadzorze
z dniem 26 maja 2019 r. W tym okresie przepis nosit tres¢
nastepujaca: »Do kar pienieznych naktadanych przez Ko-
misj¢ na podstawie art. 3c ust. 1 pkt 5 oraz na podstawie
ustaw, o ktéorych mowa w art. 1 ust. 2, stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy dzialu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. — Ordynacja podatkowa oraz przepisy ustawy z dnia 17
czer-wca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji«. Obecnie — po wspomnianej nowelizacji z 15 mar-
ca 2019 r. — poczatkowa cze$¢ przepisu »Do kar pienigz-
nych« zastapiono stowami: »Do naleznosci z tytutu kar
pienieznych«™>,

Stanowisko wyrazone przez WSA w Warszawie w gloso-
wanym wyroku nalezy oceni¢ jako wypowiedZ pomijajaca
poglady ugruntowane w judykaturze sadéw administracyj-
nych, gdzie uznaje si¢, ze instytucja przedawnienia ma cha-
rakter instytucji o walorze gwarancyjnym*. W orzecznictwie
sadow administracyjnych dotyczacym przepisu z art. 68 o.p.
trafnie wskazuje si¢, ze przedawnienie zobowigzan podat-
kowych ma na celu zapewnienie realizacji istotnych warto-
Sci konstytucyjnych w postaci zachowania réwnowagi bu-
dzetowej, a takze stabilizacji stosunkoéw spotecznych na
skutek wygaszania zadawnionych zobowigzah podatko-
wych. W szczeg6lnosci w orzecznictwie Trybunalu Konsty-
tucyjnego wskazywano, ze skutek w postaci przedawnienia
powinien nastgpowaé w rozsagdnym terminie, tak aby nie-
pewnos$¢ podmiotu zobowigzanego do Swiadczenia w zakre-
sie cigzacych na nim zobowiazafn podatkowych nie trwata
przez relatywnie dlugi okres’. Ponadto Trybunat Konstytu-
cyjny zauwazyt rOwniez, ze pomimo faktu, iz wystapienie
przedawnienia zobowigzania podatkowego moze niekiedy
sankcjonowac naruszenie przez podatnika konstytucyjnego
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obowiazku ptacenia podatkdw, to na skutek wprowadzenia
tej instytucji do systemu prawnego — instytucja ta powin-
na by¢ stosowana i powinna realizowa¢ stawiane jej zada-
nia w postaci m.in. stabilizacji stosunkdéw spolecznych po-
przez wygaszanie z uplywem czasu przedawnionych zobo-
wigzan podatkowych. Stabilizacja stosunkéw spolecznych
jest bowiem warto$cia konstytucyjna, zakotwiczong w zasa-
dzie bezpieczefistwa prawnego wywodzonej z art. 2 Kon-
stytucji RP®.

W judykaturze podkreéla si¢ zatem gwarancyjny aspekt
instytucji przedawnienia, akcentujac okoliczno$¢, ze insty-
tucja ta pelni funkcje gwarancyjna, taczac uptyw okreslone-
go przez ustawodawce czasu z wygasnigciem zobowigzania,
co przektada si¢ na stabilizacje¢ stosunkoéw oraz pewnosé
i bezpieczefistwo prawne podmiotu zobowigzanego, a tak-
ze ogranicza mozliwo$¢ ingerencji przez organ administra-
cji publicznej w sfer¢ praw i obowiazkéw podmiotu zobo-
wigzanego z uwagi na uplyw tego terminu’.

W powyzszym kontekScie nalezy wskazaé, ze WSA
w Warszawie — wydajac glosowany wyrok na podstawie doko-
nanej przez siebie wykladni przepisu z art. 19e ust. 2 u.n.r.f.
w zwiazku z art. 68 o.p., w 0g6lnosci nie uwzglednit charak-
teru tych norm, tj. pominat fakt, iz realizuja one funkcje
gwarancyjna, stwierdzajac iz w istocie nie moga one znalez¢
zastosowania na gruncie sprawy sadowoadministracyjnej,
gdyz w ocenie tego Sadu przepis art. 19e ust. 2 u.n.r.f. sta-
nowi wynik ,biedu” ustawodawcy, a takze (co podniosta
rowniez KNF), ze: ,,Art. 19¢ ust. 2 Ustawy o nadzorze ni-
gdy nie dotyczyt deliktoéw administracyjnych i jest przepi-
sem adresowanym przede wszystkim do organdw egzeku-
cyjnych, a KNF takiej roli systemowo-ustrojowej nigdy nie
pelnila. KNF podniosta, ze art. 68 § 1 Ordynacji podatkowe;j
jest nieprzystawalny normatywnie do administracyjnych kar
pienieznych — ani wprost, ani odpowiednio. W jej ocenie
teza ta pozostaje aktualna pomimo zmian przeprowadzo-
nych na tle Ordynacji podatkowej i ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, poniewaz dotycza ka-
tegorialnych rozrdzniefi pomiedzy deliktami administracyj-
nymi, a obowiazkami podatkowymi (niezmiennych norma-
tywnie). KNF stwierdzita, ze stanowisko Sadu wyrazone
w przywolanym przez Skarzaca wyroku z 17 czerwca 2020 r.
w sprawie VI SA/Wa 253/20, w zadnym razie nie zmienia
powyzszych twierdzef. Pojecie »nieskonkretyzowanej po-
winno$ci uiszczenia kary pieni¢znej« stworzone przez Sad
w ww. wyroku, nie uchyla wskazanej powyzej nieprzystawal-
noSci art. 68 § 1 Ordynacji podatkowej do administracyj-
nych kar pienieznych. Nadto KNF wskazata, ze wyktadnia
procesu legislacyjnego (w aspekcie historycznym — pier-
wotne brzmienie, i aktualnym — zmiana z 26 maja 2019 r.
wprowadzona juz 14 marca 2019 r.) dotyczacego art. 19¢
ust. 2 Ustawy o nadzorze bezsprzecznie dowodzi rzeczywi-
stej treSci normatywnej uzytej w nim frazy »kary pieni¢zne«
wzglednie »naleznoSci z tytutu kar pieni¢znych, ktora nie
podlegala tre§ciowym zmianom semantycznym”S. Ze stano-
wiskiem tym nie mozna si¢ w jakikolwiek sposdb zgodzi€.

W glosowanym wyroku WSA w Warszawie wydaje si¢ nie
dostrzega¢ gwarancyjnej funkcji przedawnienia, ktdra re-
alizuje si¢ w tym, ze po uplywie terminu przedawnienia
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obie strony nieistniejacego zobowigzania maja Swiado-
mo$¢, ze nie wiaza je w dalszym ciggu relacje i stosunki
prawne. WSA w Warszawie, wydajac wyrok z 8.10.2020 r.
(VI SA/Wa 308/20), niejako nie uwzglednit zatem tego, ze
beneficjentem instytucji przedawnienia jest dtuznik, ktore-
go sfera praw i intereséw podlega ochronie z uwagi na role
gwarancyjng i stabilizacyjng instytucji przedawnienia.
Oznacza to, ze organ administracji publicznej nie moze
czerpac korzysci z faktu, ze w terminie nie byt w stanie wy-
da¢ ostatecznej, merytorycznej decyzji administracyjnej
w sprawie’.

W judykaturze sadéw administracyjnych ugruntowane
jest — jak sie wydaje — stanowisko zgodnie z ktérym insty-
tucja przedawnienia postrzegana jest przede wszystkim
przez pryzmat funkcji gwarancyjnej tej instytucji. W rezul-
tacie rowniez wyktadnia przepisu z art. 19¢e ust. 2 u.n.r.f.
w zwigzku z art. 68 o.p. powinna uwzglednia¢ ten dominu-
jacy aspekt instytucji przedawnienia determinowany przede
wszystkim przez funkcje ochronng zastrzezona na rzecz
podmiotu zobowiazanego.

Analogicznie, w judykatach zapadiych pod rzadami nor-
my z art. 117 ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. 22020 1., poz. 1740 ze zm., dalej: k.c.), zaznacza sig,
ze instytucja przedawnienia ma przede wszystkim gwaran-
cyjny wymiar. W doktrynie wskazuje si¢, ze wszystkie formy
przedawnienia majg na celu motywowanie podmiotu
uprawnionego do bezzwlocznego dochodzenia przystuguja-
cych temu podmiotowi praw. Jednocze$nie instytucja
przedawnienia ma na celu ograniczenie stanu niepewnosci
prawnej wplywajacego niekorzystnie na sfer¢ praw i obo-
wigzkow diuznika. Instytucja przedawnienia ma bowiem
mobilizowaé¢ uprawnionego do dochodzenia swych praw,
przewidujac negatywne skutki prawne w przypadku zanie-
chania ich realizacji. Ponadto w doktrynie wskazuje si¢ —
jak si¢ wydaje trafnie — to, ze wprowadzenie przez ustawo-
dawce przepisow okreSlajacych instytucje przedawnienia
ma na celu dyscyplinowanie podmiotu uprawnionego (or-
ganu administracji publicznej) w zakresie wykonania przy-
stugujacych mu uprawniefi w nalezytym (odpowiednim)
czasie (Brzozowski, 2020).

W piSmiennictwie podkre§la si¢ przy tym, ze celem insty-
tucji przedawnienia jest przede wszystkim zapewnienie sta-
bilizacji stosunkow spotecznych, wobec czego ograniczeniu
ulega realizacja sprawiedliwosci!’. Powyzsze stanowisko
znajduje réwniez odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow
powszechnych (wydzialéow cywilnych), w ktorym akcentuje
si¢ to, ze przepisy wprowadzajace instytucj¢ przedawnienia
nakierowane sg na stabilizacje stosunkdw prawych oraz za-
pewnianie ich pewnosci'!. Ponadto, sady powszechne (wy-
dzialy cywilne) zaznaczaja takze, ze instytucja przedawnie-
nia zmierza do ochrony sfery praw i interesow diuznika, tak
aby nie pozostawal on w dlugotrwatej niepewnosci co do
cigzacych na nim obowigzkdw. Ratio przedawnienia jest za-
tem realizacja postulatu odno$nie do pewno$ci obrotu, jest
nig réwniez wskazany wyzej interes spofeczny'?.

Podsumowujac ten watek, nalezy wskazaé, ze WSA
w Warszawie — jak si¢ wydaje — wydajac glosowany wy-
rok, w ogdlnosci nie wzial pod uwage tego, ze stosowanie
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instytucji przedawnienia do administracyjnych kar pie-
nigznych naktadanych przez KNF bytoby dziataniem stu-
zacym realizacji wyzej powolanego ratio. W sytuacji bo-
wiem, gdy mozliwo$¢ nalozenia administracyjnej kary pie-
ni¢znej przez KNF nie podlegalaby przedawnieniu, nigdy
nie nastgpilaby stabilizacja relacji pomiedzy organem
nadzoru a podmiotem nadzorowanym. Mozna sobie bo-
wiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej dziatalno§¢ podmiotu
nadzorowanego bedzie podlegala sankcjonowaniu przez
KNF ,,po latach”, gdy fizycznie niemozliwe be¢dzie osia-
gnigcie rezultatow regulacyjnych, ktérych osiagnieciu stu-
zy mechanizm odpowiedzialno$ci administracyjnej (jak
np. w sytuacji, gdy dana instytucja nadzorowana zostanie
przejeta przez inny podmiot, ktory dokona w niej kom-
pletnych i bardzo daleko siggajacych zmian organizacyj-
nych i personalnych).

Stosowanie jezykowych dyrektyw
wykladni przepisu z art. 19e
ust. 2 u.n.r.f. w zw. z art. 68 o.p.

Analiza glosowanego wyroku prowadzi do sformutowa-
nia konkluzji, ze WSA nieprawidlowo opowiedzial si¢ za
stosowaniem w tej sprawie sgdowoadministracyjnej wy-
ktadni systemowej przepisu z art. 68 o.p. Nastapifo to za-
rOwno wbrew oczywistym rezultatom wyktadni jezykowej,
jak i oczywistym rezultatom wykladni celowoSciowe;j.
W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, iz powszechnie tak w li-
teraturze, jak i judykaturze wskazuje sie, ze wyktadnia jezy-
kowa (obok wyktadni systemowej stosowanej w przypadku
wieloznaczno$ci jezykowej oraz wykltadni funkcjonalnej,
w tym celowoSciowej) jest podstawowym sposobem inter-
pretacji norm prawnych, wobec czego nalezy oprze¢ si¢ na
wyktadni jezykowej normy'3. W orzecznictwie sadéow admi-
nistracyjnych podkresla sie, ze jezykowe dyrektywy wyktad-
ni znajduja pierwszefistwo w zakresie wykladni przepiséw
prawa administracyjnego, zaznaczajac ze: ,,W procesie in-
terpretacji prawa podatkowego znajduje zastosowanie
przede wszystkim wykladnia jezykowa”!, czy podobnie:
,wsrdd mozliwych regutl interpretacyjnych tekstow praw-
nych pierwszefistwo ma wyktadnia jezykowa (...). W sytu-
acji, gdy zawodzi wyktadnia jezykowa, dopuszczalne jest
w prawie podatkowym sieganie do wyktadni systemowe;j,
majacej aspekt wewnetrzny i zewnetrzny (...), a zupelnie
wyjatkowo — do regul wyktadni celowoSciowej, zawieraja-
cej elementy oceniajace i wartoSciujace”!.

Ponadto na konieczno$¢ postugiwania si¢ jezykowymi dy-
rektywami wyktadni wskazuje réwniez poglad wyrazony
przez Trybunat Konstytucyjny, ktory podkreslit, ze: ,,oma-
wiana zasada [jasnoSci i precyzyjnosci przepisu — przyp.
aut.] ma szczeg6lnie doniosle znaczenie w sferze praw
i wolnoSci. Zwlaszcza w przepisach podatkowych ustawo-
dawca nie moze poprzez niejasne formutowanie treSci
przepisdw pozostawiaé organom majgcym je stosowac nad-
miernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego
i przedmiotowego, a podatnikom stwarza¢ niepewnos¢ co



do ciazacych na nich obowiazkéw”!®. W efekcie, nalezy
stwierdzi¢, iz skoro ustawodawca wyrazil explicite w tresci
art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f. (obowiazujacej w okresie od
01.01.2019 r. do 26.05.2019 r.), iz przepisy dziatu III o.p.
znajduja zastosowanie w sposdb odpowiedni do kar pie-
nieznych naktadanych przez KNF, to WSA w Warszawie
w glosowanym wyroku powinien kierowaé si¢ przede
wszystkim jezykowymi dyrektywami wyktadni z uwagi na
okoliczno$¢, iz literalne brzmienie przepisu — jako czytel-
ne dla adresata normy — stanowi niejako podstawe do de-
kodowania przez adresata treSci normy prawnej. W istocie
zatem Sad, ograniczajac wystepowanie ewentualnych nie-
Scistosci czy watpliwosci odnoszacych si¢ do danego przepi-
su i uwzgledniajac interes strony, powinien oprze¢ si¢ na je-
zykowych dyrektywach wyktadni normy (a nie w istocie na
wyktadni systemowej czy historycznej prezentowanej przez
KNF w glosowanym orzeczeniu).

Warto réwniez zwroci¢ uwage na okoliczno$é, iz za ko-
nieczno$cia oparcia sie przez Sad na jezykowych dyrekty-
wach interpretacyjnych przemawia tez charakter instytucji
przedawnienia, ktora stanowi forme¢ wyjatku od ogdlnej za-
sady pacta sunt servanda. W rezultacie przepisy odnoszace
si¢ do instytucji przedawnienia powinny by¢ rozumiane
w sposdb Scisty, przede wszystkim za$§ w zgodzie z funkcja
gwarancyjng instytucji przedawnienia'’.

Ponadto, w judykaturze zaznacza sig¢, ze: ,,ustalanie zna-
czenia analizowanych przepisow powinno nastgpowac na
zasadach ogdlnych — tj. przede wszystkim na podstawie za-
sad wyktadni jezykowej, poniewaz sigganie po inne reguly
wykfadni (nawet gdy daja one rezultaty bardziej korzystne
dla podatnika) jest uzasadnione tylko wowczas, gdy wy-
kiadnia jezykowa prowadzitaby do wynikéw sprzecznych
z prawem albo z zasadami logicznego rozumowania”'®. Na-
lezy przy tym wskazaé, ze odstapienie od stosowania jako
podstawowej wyktadni jezykowej moze by¢ rowniez uzasad-
nione nadmierna og6lnikowoscia sformutowan tych przepi-
sow'’, gdzie o wystgpieniu ktorejkolwiek ze wskazanych
przestanek nie mozna moéwi¢ w odniesieniu do przepisdw
z art. 19e ust. 2 u.n.r.f. oraz art. 68 § 1 o.p. W rezultacie na-
lezy stwierdzi¢, iz poglad wyrazony przez WSA w Warsza-
wie w glosowanym wyroku jest sprzeczny ze stanowiskiem
przyjetym w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zauwazono
réwniez, ze stosowanie wykladni funkcjonalnej (czy wy-
ktadni systemowej) przepisow dotyczacych przedawnienia
na gruncie prawa podatkowego nie moze mie¢ miejsca na
niekorzy$¢ podatnika®. Warto réwniez zauwazyé, iz
w orzecznictwie saddéw administracyjnych zauwazono, ze
w sytuacji braku uzyskania przez organ czy sad jednoznacz-
noSci wyktadni przepiséw regulacji sposréd mozliwych re-
zultatow interpretacyjnych organ czy sad powinien doko-
na¢ wyboru rezultatu najbardziej korzystnego z punktu wi-
dzenia sytuacji prawnej podatnika lub innego podmiotu
obowiazanego?'. Poglady te zostaly w zupelnosci (i catkowi-
cie nieprawidlowo) nieuwzglg¢dnione przez WSA w War-
szawie w wyroku z 8.10.2020 r. (VI SA/Wa 308/20). Decy-
zja nakladajaca kar¢ administracyjng — w przeciwiefistwie
do decyzji podatkowej — nie konkretyzuje bowiem obo-
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wiazku wczesniej istniejacego (nieskonkretyzowanej po-
winnosci), ale go od podstaw ksztaltuje w sposob od razu
zindywidualizowany i skonkretyzowany. (...) W tej sprawie
wyktadnia jezykowa prowadzi do skutkdéw niemozliwych do
zastosowania, co wykazano powyzej podkreslajac roznice
pomiedzy obowiazkiem podatkowym a deliktem admini-
stracyjnym”. Stanowisko wyrazone przez WSA w Warsza-
wie w glosowanym wyroku mogtoby by¢ zasadne wytacznie
w sytuacji, gdyby przepisy dzialu III o.p. stosowane byly
wprost do przedawnienia kar administracyjnych naktada-
nych przez KNF.

PodkreSlenia przy tym wymaga fakt, iz prawodawca wska-
zal, iz przepisy o.p. stosuje si¢ w sposob odpowiedni do kar
naktadanych przez KNF na podstawie art. 1 ust. 2 u.n.r.f.??
W rezultacie w miejsce nieuzasadnionego odstapienia od
stosowania jezykowych dyrektyw wyktadni Sad w glosowa-
nym wyroku powinien byl postapié¢ tak jak wskazano w wy-
roku WSA w Warszawie z 17.06.2020 r. (VI SA/WA
253/20): ,,Z uwagi na to, ze ustawodawca postuzyl si¢ w art.
19e ust. 1 ustawy o nadzorze konstrukcja stosowania odpo-
wiedniego, nalezy rozwazy¢ o ktorg — z wyrdznionych
w doktrynie — metod tej, by postuzy¢ si¢ terminologia
J. Wréblewskiego, »analogii legis« chodzi (zob. J. Nowacki,
Odpowiednie stosowanie przepisow prawa, PiP 1964/3,
s. 370 — 371, J. Wrdblewski, Interpretatio extensiva, RPEiS
1965, s. 1, s. 112). Mianowicie, nalezalo rozwazy¢ czy prze-
pis art. 68 § 1 Ordynacji podatkowej mozna stosowac
wprost, z modyfikacjami, czy tez nie nadaje si¢ on do stoso-
wania w ogdle. Przepis ten ustanawia maksymalny moment
wykreowania zobowigzania podatkowego, ktére powstal
moze jedynie w drodze decyzji o charakterze ustalajacym.
Do tego rodzaju zobowigzan podatkowych zalicza si¢ m.in.
zobowigzania z tytulu podatku od nieruchomosci czy po-
datku od spadkéw i darowizn (zob. L. Etel (w:) L. Etel
(red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany,
LEX/el. 2020, komentarz do art. 68, teza 1)”.

Sad ten, wydajac glosowane orzeczenie, powinien byl za-
uwazy¢ (wbrew pogladowi, jaki wyrazil w orzeczeniu), iz
poprawna wykladnia przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f.
w zwiazku z art. 68 § 1 o.p. — uwzgledniajaca literalne
brzmienie tego przepisu z okresu od 01.01.2019 r. do
26.05.2019 r. — powinna skutkowac stwierdzeniem przez
Sad, iz: ,,Nie ma watpliwosci co do tego, ze bez stosownego
odeslania, stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej do
kar pieni¢znych byloby nieuzasadnione. W orzeczeniach
tych nie uwzgledniono jednak stanu prawnego wytworzonego
wprowadzeniem do obrotu art. 19¢ ust. 1 ustawy o nadzorze
do momentu jego, wprowadzonej w zycie 26 maja 2019 r. no-
welizacji. Wobec tego poglady te pozostaja nieadekwatne do
stanu prawnego wlasciwego dla rozpoznawanej sprawy”?>,

WSA w Warszawie w gtosowanym wyroku powinien byl
rowniez dostrzec, ze przepisy z dzialu IVa k.p.a. nie moga
znalez¢ zastosowania w sprawach administracyjnych, do
ktorych zastosowanie znajdzie art. 19e ust. 2 u.n.r.f. wbrew
temu, co rOwniez prezentowata w swoim stanowisku KNF.
W tym kontekScie podkreslic nalezy, iz stusznie WSA
w Warszawie w wyroku z 17.06.2020 r. zaznaczyt, iz: ,,ich
stosowanie ustapi¢ bowiem musi pierwszefstwu przepisow
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odrebnych, co wynika nie tylko z unormowania art. 189a § 2
pkt 3 k.p.a., ale unormowania art. 1 pkt 1 k.p.a. i regul wy-
ktadni systemowej (na ten temat zob. np. Z. Kmieciak (w:)
Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 42
in.). Szczegdlny — w stosunku do art. 189g § 1 k.p.a. — art. 19¢
ust. 1 ustawy o nadzorze wyprzedza w tym przypadku ogol-
ny przepis kodeksowy”?.

Nalezy rowniez wskazad, iz WSA w Warszawie w gloso-
wanym wyroku przyjal postawe podwazajaca stanowisko
wyrazone explicite przez ustawodawce w treSci przepisu.
W tym kontekScie trzeba zauwazy¢, ze w doktrynie oraz
orzecznictwie zauwaza sie¢, iz: ,,Prawodawca bowiem po-
przez stowa okresla, co zamierza osiagnaé (R. Mastalski:
Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995,
str. 102). Organ egzekucyjny nie miat zatem prawa dokonaé
samodzielnej wykladni prawa, oderwanej od wyktadni jezy-
kowej i wyciagania btednych wnioskéw na podstawie wia-
snej, indywidualnej interpretacji przepisow prawa podatko-
wego, ktdre nie wynikaja bezposrednio z tresci interpreto-
wanych regulacji”®. W glosowanym orzeczeniu Sad niejako
pominat intencj¢ prawodawcy, ktéra znalazla swoje wyraz-
ne i bezpoSrednie potwierdzenie w przepisie z art. 19¢ ust. 2
u.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujagcym od 01.01.2019 r. do
26.05.2019 r1.), zgodnie z ktora przedawnieniu ex lege po-
winna ulega¢ odpowiedzialno$§¢ administracyjna podmio-
téw nadzorowanych przez KNF z tytutu wszelkich deliktow
administracyjnych popelnionych na gruncie regulacji wy-
mienionych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f. i majacych miejsce przed
dniem 1.01.2018 r. Na skutek zastosowania instytucji z art. 68
§ 1 o.p. odpowiedzialno§¢ administracyjna z tytutu popet-
nienia deliktow ulegnie przedawnieniu. Kwestie t¢ WSA
w Warszawie catkowicie w gtosowanym wyroku pominat.

Rezultat zastosowania jezykowych dyrektyw interpreta-
cyjnych w zakresie przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f.
(w brzmieniu obowiazujacym od 01.01.2019 . do 26.05.20191.)
jest jednoznaczny. W rezultacie nalezy stwierdzié, ze w sy-
tuacji wykladni przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f. mamy do
czynienia z interpretatio cessat in claris. Oznacza to, ze re-
zultatem wyktadni jezykowej przepisu jest pewne i niebu-
dzace watpliwosci znaczenie przepisu prawa (Zielifski,
2002, s. 56)%. W rezultacie Sad w ramach wykladni opera-
tywnej przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f. powinien byt do-
strzec powyzsza okoliczno§¢. WSA w Warszawie, wydajac
gtosowany wyrok, powinien byl uwzgledni¢ tre§¢ przepisu
z art. 19¢e ust. 2 w.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujacym po-
migdzy 01.01.2019 r. a 26.05.2019 r.). W powyzszym kon-
tekécie nalezy przypomnieé, ze przez relatywnie krotki
okres, tj. pomiedzy 1.01.2019 r. a 26.05.2019 r., do admini-
stracyjnych kar pienieznych nakladanych przez KNF znaj-
dowaly zastosowanie przepisy dzialu III o.p. Obowiazek
ten wynikat z art. 19e ust. 1 uw.n.r.f., ktéry w okresie od
01.01.2019 r. do 26.05.2019 r. miat nastepujaca tresé: ,,Do
kar pieni¢znych naktadanych przez Komisj¢ na podstawie
art. 3c ust. 1 pkt 5 oraz na podstawie ustaw, o ktérych mo-
wa w art. 1 ust. 2, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu
IIT ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
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wa oraz przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji”. Za chybiony nale-
zy zatem uznac wyrazony przez WSA w Warszawie w gloso-
wanym wyroku poglad, zgodnie z ktérym na gruncie spraw
administracyjnych prowadzonych w kierunku nalozenia ad-
ministracyjnych kar pienigznych na podstawie ustawy,
wskazanych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f., mogly znalez¢ zastosowa-
nie przepisy dzialu IVa k.p.a. wprowadzone do systemu
1.06.2017 r. ustawa z 07.04.2017 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postgpowania administracyjnego oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935), a w szczegdlnosci
przepis art. 189g k.p.a. W tym ostatnim kontekscie nalezy
wskazaé, ze stosowanie art. 189g k.p.a. jest niemozliwe
z uwagi na istnienie przepisdw odrgbnych, ktore musza
podlegac stosowaniu w pierwszej kolejnosci, co wynika nie
tylko z unormowania art. 189a § 2 pkt 3 k.p.a., ale unormo-
wania art. 1 pkt 1 k.p.a. i regut wykltadni systemowej (Kmie-
ciak, 2019, s. 42 i n.). Podkreslenia przy tym wymaga, iz
w takiej sytuacji zastosowanie powinna znalezé zasada
prawna lex specialis derogat legi generali z uwagi na okolicz-
no$¢, iz przepis art. 19e ust. 1 u.n.r.f. jest przepisem szcze-
g6lnym w stosunku do art. 189¢ § 1 k.p.a.”’

I tak w Swietle przepisu z art. 68 § 1 o.p. zobowiazanie
podatkowe — przy czym takim zobowiagzaniem jest rowniez
administracyjna kara pieni¢zna, o ktérej mowa w przepi-
sach ustaw okre§lonych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f. — nie powsta-
je, jezeli decyzja ustalajaca to zobowiazanie zostala dore-
czona po uplywie trzech lat, liczac od kofica roku kalenda-
rzowego, w ktorym powstal obowiazek podatkowy?.
W konsekwencji w toku rozstrzygania przez organ admini-
stracji w przedmiocie administracyjnych kar pieni¢znych na
podstawie przepisOw ustaw okre§lonych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f.
zastosowanie powinny znaleZ¢ przepisy dziatu IIT ustawy
— Ordynacja podatkowa (argumentum ex art. 19e
ust. 2 u.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujacym od 01.01.2019 r.
do 26.05.2019 r.). Tres¢ tego przepisu jest jasna i precyzyj-
nie wskazuje na obowigzek KNF w zakresie odpowiedniego
stosowania dziatu III o.p. do kar pieni¢znych naktadanych
przez ten organ. Powyzsze w warstwie jezykowej nie budzi
jakichkolwiek watpliwosci; prawodawca wyraZznie bowiem
okredlit w przepisie z art. 19¢ u.n.r.f. zakres przedmiotowy
zastosowania instytucji przedawnienia z art. 68 o.p. W tym
ostatnim kontekscie podkreslenia wymaga to, ze wyktadnia
jezykowa byla podobnie jasna i jednoznaczna dla WSA
w Warszawie w glosowanym wyroku, ktory opart swoje sta-
nowisko nie na wyktadni jezykowej przepisdw, ale na ich
wyktadni systemowej. Takie dzialanie WSA w Warszawie
jest oczywistym naruszeniem pryncypidw dokonywania wy-
ktadni, gdzie — co wymaga wyraznego podkreslenia — in-
ne postaci wyktadni (niz wyktadnia jezykowa) moga znalez¢
zastosowanie wobec jednoznacznego rezultatu wyktadni je-
zykowej wylacznie w celu tzw. harmonizowania kontek-
stow, tj. potwierdzenia jednoznacznego rezultatu wyktadni
jezykowej.

Nie mozna przy tym umniejsza¢ okoliczno$ci modyfikacji
przepisu z art. 19¢ u.n.r.f. (ktéra — jak stwierdzit to WSA
w Warszawie w glosowanym wyroku — weszlta w zycie



w dniu 26.05.2019 r.). Podkreslenia bowiem wymaga fakt, iz
wprowadzona modyfikacja skutkowata tym, ze wylaczono
mozliwos¢ stosowania dziatu III o.p. do kar pieni¢znych,
ograniczajac t¢ mozliwo$¢ wytacznie do naleznoSci z tych
kar wynikajacych. Nie jest zatem prawidlowe stanowisko
prezentowane przez WSA w Warszawie w wyroku
z 8.10.20120 r. (VI SA/Wa 308/20), jakoby od 01.01.2019 r.
do 26.05.2019 1. przepis art. 19e ust. 2 u.n.r.f. mogt znalez¢é
zastosowanie wytacznie do nalezno$ci wynikajacych z kar
pienigznych — takiej wyktadni przeczy bowiem literalne
brzmienie tego przepisu.

Nalezy przy tym wskazad, iz nie jest uzasadniony wywod
WSA w Warszawie w glosowanym wyroku w zakresie roz-
wazafi dotyczacych charakteru decyzji podatkowych, do
ktorych zastosowanie ma przedawnienie uregulowane
w przepisie z art. 68 § 1 o.p. Jak bowiem trafnie zauwazyl
WSA w Warszawie w orzeczeniu z 17.06.2020 r. (VI SA/Wa
253/20): ,Jasne jest, ze stosowanie tego przepisu do kar
pienigznych wprost nie jest mozliwe. Natomiast w ocenie
Sadu da sie to uczyni¢ po dokonaniu niezbednych i zara-
zem nieskomplikowanych modyfikacji. Kluczowy w tym
przypadku okazuje si¢ moment poczatkowy obliczania ter-
minu przedawnienia. Przepis art. 68 § 1 Ordynacji podatko-
wej taczy go z koficem roku kalendarzowego, w ktérym po-
wstal obowigzek podatkowy. O ile sformutowanie »koniec
roku kalendarzowego« ma charakter neutralny bez wzgle-
du na dziedzing prawa, do ktdrej przepis odsylajacy nalezy
iz tego powodu nie budzi wigkszych watpliwosci, to nastre-
cza¢ ich moze, odwolujace si¢ do konstrukcji prawa podat-
kowego pojecie obowigzku podatkowego”. Nalezy przy tym
zauwazy¢, iz nie mozna zgodzi¢ si¢ z wnioskiem wyciagnie-
tym przez WSA w Warszawie w orzeczeniu z 8.10.2020 r.
jakoby: ,,Z uwagi na r6znicg¢ pomi¢dzy obowiazkiem podat-
kowym a deliktem administracyjnym art. 68 § 1 Ordynacji
podatkowej nie stwarza mozliwoSci jej zastosowania ani
wprost, ani z uwzglednieniem modyfikacji, w sprawach do-
tyczacych naktadania kar pieni¢znych na podstawie przepi-
sOw ustawy o obrocie. Jak trafnie ujat to organ w zaltaczni-
ku do protokotu rozprawy, art. 68 § 1 Ordynacji podatko-
wej jest nieprzystawalny normatywnie do administracyj-
nych kar pienieznych”. W efekcie wnioski wyciagnigte
przez WSA w Warszawie w wyroku z 8.10.2020 r. nalezy
uzna¢ za zupelnie nieprawidtowe wobec ich oczywistej
sprzeczno$ci z literalnym brzmieniem tego przepisu.

Podkreslenia przy tym wymaga, iz wbrew temu, co stwier-
dzit w glosowanym orzeczeniu WSA w Warszawie, rezultat
zastosowania jezykowych dyrektyw wyktadni wobec przepi-
su z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujacym od
1.01.2019 r. do 26.05.2019 1.) jest jasny i jednoznaczny. Tym
samym WSA w Warszawie, uwzgledniajac paremig interpre-
tatio cessat in claris, przy wydawaniu glosowanego wyroku
powinien byl zastosowac ten przepis zgodnie z jego jezyko-
wym znaczeniem, ktore to znaczenie z powodzeniem moze
by¢ implementowane w praktyce (tzw. wykladnia operatyw-
na). Oznacza to, ze WSA w Warszawie powinien byt do-
strzec to, ze KNF nie mogta w tej sprawie zastosowa¢ admi-
nistracyjnej kary pieni¢znej z uwagi na okolicznos¢, ze
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mozliwos¢ jej zastosowania ulegta przedawnieniu. Co wie-
cej, WSA w Warszawie opowiedzial si¢ w sprawie sadowo-
administracyjnej, w ktdrej zostal wydany glosowany wyrok,
nie tylko wbrew jednoznacznym rezultatom zastosowania
jezykowych dyrektyw interpretacyjnych, ale i wbrew podob-
nie jednoznacznym — i potwierdzajacym rezultat wyktadni
jezykowej — rezultatom wyktadni celowoSciowe;.

W powyzszym kontekScie nalezy stwierdzi¢, ze w orzecz-
nictwie sagddw administracyjnych stusznie wskazuje sig, ze
art. 68 o0.p. stanowi wyrazenie na gruncie regulacji podatko-
wej gwarancyjnej funkcji przedawnienia, przy czym: ,,Funk-
cja ta przejawia si¢ w tym, ze po uplywie terminu przedaw-
nienia po obu stronach nieistniejacego juz zobowigzania
podatkowego powinien istnie¢ stan pewnoSci w zakresie
wzajemnych zobowiazan i uprawniefi. Szczeg6lnie istotny
w prawie podatkowym jest fakt, ze przedawnienie, ktore
petni funkcje gwarancyjne i stabilizacyjne, we wszystkich
galeziach prawa zastrzezone jest na rzecz dluznika. Ozna-
cza to, ze podatnik moze powotywac si¢ na dobrodziejstwa
plynace z instytucji przedawnienia. Takiego uprawnienia
nie posiada za$ organ podatkowy, ktory nie moze czerpaé
korzySci z faktu, ze w terminie przedawnienia nie zdotat
wydacé ostatecznej decyzji okreslajacej zobowiazanie podat-
kowe”?.

W pi$miennictwie zaznacza si¢ przy tym, ze mozliwo$¢
wydania merytorycznej decyzji mimo uplywu terminu
przedawnienia stanowi wyjatek, ktory musi zostaé explicite
przewidziany w treSci przepisu prawnego (Szubiakowski,
2019, s. 44). W rezultacie o ile w przepisach ustaw znajdu-
jacych zastosowanie na gruncie okre§lonej sprawy admini-
stracyjnej ustawodawca nie wskazat wyraznie, iz dopuszcza
mozliwo§¢ wydania rozstrzygniecia w takiej sprawie po
uplywie terminu przedawnienia, o tyle organ administracji
publicznej nie moze w zadnym przypadku domniemywaé
takiej mozliwosci, wobec czego powinien umorzy¢ taka
spraw¢ administracyjna (tak: Szubiakowski, 2019, s. 42-43).
Takie domniemanie staloby bowiem w jawnej opozycji do
zasady legalizmu (praworzadnosci).

Uwzgledniajac implikacje wynikajace z zasady legalizmu
(praworzadno$ci), nalezy zauwazy¢, ze jezeli intencja pra-
wodawcy bylo to, aby w odniesieniu do konkretnego delik-
tu administracyjnego sankcjonowanego w rezimie ustaw
okre§lonych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f. nie znajdowalo zastoso-
wania przedawnienie, o ktorym mowa w art. 68 o.p., to
ustawodawca powinien taka wole wyrazic explicite w tresci
przepisow prawa®. Czytelne potwierdzenie powyzszego
stanowi to, ze w prawie wprowadzane sa przepisy szczego6l-
ne przewidujace mozliwo$¢ przedawnienia natozenia kary
pieni¢znej w stosunku do przepisu ogdlnego z art. 189g
k.p.a., co dostrzegt WSA w Warszawie z wyroku
z 27.09.2021 r. (VI SA/Wa 1266/21). Stusznie w nim wska-
zal, iz: ,,Uplyw wspomnianego terminu karania nalezy trak-
towac jako bezwzgledna przeszkode dalszego prowadzenia
postepowania jurysdykcyjnego, opisywana w nauce takze
jako ujemna przestanke procesows, blokujaca dopuszczal-
no$¢ wszczgcia postgpowania administracyjnego, a w przy-
padku jego uruchomienia — obligujaca do umorzenia pro-
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cesu” (takze: CieSlak, 2011, s. 353; Grzegorczyk & Tylman,
2014, s. 176; Marciniak, 2016, s. 232-235, Resic & Lapier-
re, 2016, s. 70-74). Przedawnienie realizuje bowiem w zu-
pelnosci postulat pewnosci prawa. Ma na celu wyelimino-
wanie stanu niepewnosci, jaki moze materializowac si¢ na
gruncie powstajacych czy trwajacych stosunkéw prawnych,
czego WSA w Warszawie nie uwzglednit w tresci glosowa-
nego orzeczenia.

Nalezy rodwniez zauwazy¢, ze jezeli tylko norma przewi-
duje ograniczenie w czasie mozliwo$ci wydania przez organ
rozstrzygniecia okreSlonej sprawy (tj. w przepisie zostat
wskazany okres przedawnienia), to nalezy przyjac, ze uptyw
tak okreSlonego terminu trwale oraz bezpowrotnie unice-
stwia mozliwo$¢ wydania przez organ administracji publicz-
nej merytorycznej decyzji administracyjnej. Zgodnie bo-
wiem z zasadg praworzadnoSci wynikajacg z art. 7 Konsty-
tucji RP wystapienie przedawnienia powinno skutkowaé
umorzeniem postepowania przez organ administracji
z uwagi na fakt, iz z momentem uplywu przedawnienia do-
chodzi do ,,wygas$nigcia” normy stanowiacej podstawe dzia-
tania organu. Oznacza to, zZe w istocie ,,wygasa” podstawa
prawna do dalszego prowadzenia post¢powania admini-
stracyjnego w sprawie i wydania merytorycznej decyzji ad-
ministracyjnej (Szubiakowski, 2019, s. 44).

W judykaturze zaznacza si¢ przy tym, ze: ,,Przedawnienie
zobowigzania podatkowego, aby nie byto instytucjg pozor-
ng, musi rdwniez realizowaé stawiane mu cele, tj. dawaé
podatnikowi poczucie pewnosci co do braku cigzacych na
nim zobowigzan podatkowych i dziata¢ w sposob dyscypli-
nujacy na wierzyciela podatkowego™3!. Stanowisko wyrazo-
ne w glosowanym wyroku przez WSA w Warszawie —
w odniesieniu do wyktadni przepisow z art. 68 0.p. w zwigz-
ku z art. 19e ust. 2 u.n.r.f. — nalezy uznaé za sprzeczne
z funkcja gwarancyjng instytucji przedawnienia. Opowie-
dzenie si¢ za stanowiskiem wyrazonym w glosowanym wy-
roku skutkowaloby brakiem realizacji skutecznej ochrony
sfery praw przystugujacych stronie postepowania admini-
stracyjnego w kontekscie mozliwoSci podniesienia okolicz-
noSci przedawnienia. Stanowisko wyrazone w glosowanym
orzeczeniu jest zatem sprzeczne z ratio stosowania instytu-
cji przedawnienia mozliwoSci nalozenia administracyjnej
kary pieni¢zne;j.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z WSA w Warszawie, ktory w innym
wyroku — z 17.06.2020 r. (VI SA/Wa 253/20) — wskazal, iz
KNF (wbrew temu, co przyjat WSA w Warszawie w gloso-
wanym orzeczeniu) powinna byla zastosowaé art. 19e
u.n.r.f. w zwigzku z art. 68 0.p. w sposdb odpowiedni. WSA
w Warszawie w glosowanym wyroku nie dostrzegt za$ tego,
ze: ,,Wskazana analogia stosowania ustawy polega (...) na
tym, ze trzyletni termin przedawnienia kary pieni¢znej we-
dlug stanu prawnego obowigzujacego pomigdzy 1 stycznia
a 26 maja 2019 r. liczy¢ nalezy od kofica roku kalendarzo-
wego, w ktérym miato miejsce naruszenie prawa, z ktdrego
popelnieniem ustawa wigzala mozliwos¢ natozenia kary
pieni¢znej”. Intencjg prawodawcy, ktéra znalazta wyrazne
i bezposrednie potwierdzenie w przepisie z art. 19¢ ust.
2 u.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujagcym od 01.01.2019 r. do
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26.05.2019 r.) bylo to, by do deliktéow administracyjnych
majgcych miejsce na rynku finansowym w okresie do
31.12.2017 r. wigcznie systemowo zastosowanie znalazla in-
stytucja przedawnienia z art. 68 § 1 0.p.

WSA w Warszawie — majac na uwadze tre§¢ normy z art. 19¢
ust. 2 w.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujacym od 1.01.2019 r. do
26.05.2019 r.) — powinien byt dostrzec, ze przepis art. 68
0.p. mozna zastosowac z powodzeniem w zakresie naktada-
nia administracyjnych kar pieni¢znych na podstawie prze-
piséw ustaw wymienionych w art. 1 ust. 2 u.n.r.f. 32, Powyz-
sze wynika bowiem z tresci powolanej normy prawnej z art. 19¢
ust. 2 u.n.r.f. (w brzmieniu obowiazujacym od 01.01.2019 r.
do 26.05.2019 r.), zgodnie z ktdra stosuje si¢ przepisy usta-
wy o.p. Tym samym oczywista konsekwencja obowigzywa-
nia (w okresie od 01.01.2019 r. do 26.05.2019 r.) przepisu
z art. 19¢e ust. 2 u.n.r.f. jest to, ze wraz z uplywem trzech
petnych lat liczonych od kofica roku kalendarzowego,
w ktorym wystapito zdarzenie skutkujace natozeniem na
podmiot kary administracyjnej i w ktorym to okresie wtasci-
wy organ nadzoru nie wydal ostatecznej decyzji w danej
sprawie, brak wydania ostatecznej decyzji administracyjnej
przez organ skutkowac musi przedawnieniem ex lege odpo-
wiedzialno$ci administracyjne;j.

O mozliwoSci stosowania normy z art. 68 o.p. w zakresie
przedawnienia mozliwo$ci natozenia sankcji administracyj-
nych przesadzit rowniez w sposob analogiczny NSA w wy-
roku z 2.02.2016 r. (I GSK 2593/14) i z 06.03.2019 r.
(I OSK 978/17) oraz WSA w Warszawie w wyroku
z 15.03.2018 r. (VI SA/Wa 1675/17) i z 17.06.2020 r.
(VI SA/Wa 253/20). W powolanych orzeczeniach Sady
wskazaly na mozliwo$¢ stosowania normy z art. 68 o.p.
w przypadku naktadania przez organ administracji publicz-
nej administracyjnych kar pieni¢znych. Na t¢ kwesti¢ wska-
zal rowniez WSA w Warszawie w wyroku z 17.06.2020 r.
(VI SA/Wa 253/20), w ktorym podkreslit to, ze nie powin-
ny by¢ przez sady podnoszone jakiekolwiek watpliwosci do-
tyczace uprawnienia ustawodawcy do wprowadzania czy
modyfikacji przepisow dotyczacych przedawnienia. Pod-
kreslenia przy tym wymaga, iz zmiana przepisu wprowadzo-
na przez ustawodawce moze by¢ stosowana wylacznie, jesli
na gruncie danej sprawy administracyjnej termin przedaw-
nienia w momencie wprowadzenia przez ustawodawce ta-
kiego przepisu nie uptynat.

WSA w Warszawie w wyroku z 17.06.2020 r. (VI SA/Wa
253/20) stusznie wskazal przy tym, ze ustawodawca, wpro-
wadzajac do systemu prawa przepis art. 19¢ u.n.r.f., zasto-
sowal do regulacji rynku finansowego instytucje przedaw-
nienia mozliwo$ci natozenia administracyjnych kar pienigz-
nych. Przepis ten jako przepis szczegdlny w stosunku do
ogoélnej regulacji wynikajacej z art. 189g k.p.a., obowigzy-
wal w okresie miedzy 1.01.2019 r. a 26.05.2019 r. i przewi-
dywal konieczno$¢ stosowania przez organ dziatu III o.p.
do naktadanych przez organ kar pienieznych. Konieczno$§¢
taka okreslona zostala i wynikata z literalnej tresci art. 19e
u.n.r.f., zgodnie z ktérym: ,,Do kar pieni¢znych naktada-
nych przez Komisje na podstawie art. 3c ust. 1 pkt 5 oraz na
podstawie ustaw, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 2, stosuje si¢



odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa oraz przepisy ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji”.

W rezultacie nie mozna zgodzi€ si¢ z pogladem wyrazo-
nym przez Sad w glosowanym wyroku, ze przepis art. 19¢
u.n.r.f. (w brzmieniu obowigzujacym od 1.01.2019 r. do
26.05.2019 r.) nie mogt znalez¢ zastosowania do kar pie-
nieznych nakltadanych przez KNF. Jak to zostalo bowiem
wykazane powyzej, rezultat wykladni jezykowej jest jedno-
znaczny, co wylacza mozliwos§¢ wykorzystywania innych po-
staci wykladni w innym celu niz tzw. harmonizowanie kon-
tekstow.

Przedawnienie a dziatalnosé
organdéw administracji

Kwestig, ktora powinna byta rdwniez zostaé zauwazona
przez WSA w Warszawie w glosowanym wyroku wydanym
w sprawie VI SA/Wa 308/20, jest okoliczno$¢, iz KNF —
wbrew ratio instytucji przedawnienia — niejako aktywnie
dziala w celu ograniczenia przypadkow przedawnienia
mozliwosci naktadania administracyjnych kar pieni¢znych.
I tak KNF korzysta z rozwigzania wprowadzonego na pod-
stawie przepisu z art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. o szczeg6l-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, ktory
wszedl w zycie 8.03.2020 r. (i utracit moc z dniem
16.05.2020 1.), jak rowniez przepisu z art. 31za tej ustawy,
ktory wszedt w zycie z dniem 16.05.2020 r.

Aktualnie obowiazujacy przepis przewiduje przy tym, ze
w przypadku ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii bieg terminéw do podjecia przez KNF
czynno$ci, w tym czynnoSci nadzorczych, termindéw zala-
twiania spraw oraz termindéw przewidzianych do wydania
decyzji lub postanowienia koficzacego postgpowanie
w sprawie albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sie,
a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, chyba ze
KNF wyda decyzje zatatwiajaca sprawe, dokona czynnosci,
wyda decyzje lub postanowienie koficzace post¢powanie
w sprawie albo wniesie sprzeciw, a takze ze w sprawach
z zakresu wtasciwoSci KNF bieg terminu przedawnienia,
o ktérym mowa w art. 189g § 11 3 k.p.a., nie rozpoczyna sig,
a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Tym samym
na mocy wyzej powotanych przepisow KNF bytaby ,,wylacz-
nym” organem administracji publicznej, do ktérego dziata-
nia — w przedmiocie stosowania instrumentow odpowie-
dzialnoSci administracyjnej w postaci administracyjnych
kar pieni¢znych — zastosowania nie znajdowataby instytu-
cja przedawnienia odpowiedzialnoSci administracyjne;j.
Przyjecie takiego stanowiska staloby w opozycji do gwa-
rancyjnej funkcji instytucji przedawnienia odpowiedzial-
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noSci administracyjnej w postaci administracyjnych kar
pieni¢znych.

W tym kontekScie nalezy podkresli¢, iz mozliwos§¢ powo-
fania si¢ przez stron¢ postepowania administracyjnego na
wystapienie przedawnienia nalezy postrzega¢ jako forme
ochrony jego sfery praw i interesOw przejawiajacych sie
w relatywnie sprawnym zaltatwieniu sprawy administracyj-
nej. W efekcie WSA w Warszawie, wydajac wyrok w spra-
wie VI SA/Wa 308/20, powinien byl dostrzec, iz KNF nie
powinna negowac tego prawa do przedawnienia, jednocze-
$nie dysponujac wtadza dyskrecjonalng w zakresie mozli-
wosci zawieszenia terminu przedawnienia na podstawie
przepisu art. 31za (wczesniej art. 15zzs) tzw. ustawy covido-
wej, na co zwrOcit uwage WSA w Warszawie w wyroku
z 27.09.2021 r. (VI SA/Wa 1266/21). Podkreslit w nim, ze
nie jest mozliwe, aby w demokratycznym pafistwie prawa:
»organ posiadal prawng mozliwo$¢ decydowania o biegu
terminu przedawnienia natozenia kary pieni¢znej poprzez
dokonanie, czy tez powstrzymywanie si¢ przez okreSlony
okres czasu od podjecia dalszych czynnoSci w sprawie”.

Ponadto, przepis art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f. zostal wprowadzo-
ny do u.n.r.f. na podstawie ustawy z 9.11.2018 r. 0 zmianie
niektdrych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem nadzoru nad
rynkiem finansowym oraz ochrony inwestor0w na tym ryn-
ku (Dz.U. z 2018 r., poz. 2243 ze zm.), ktora to ustawa mia-
fa kluczowe znaczenie dla krajowego rynku finansowego.
PodkreSlenia wymaga przy tym, Ze na etapie procesu legisla-
cyjnego dotyczacego tej ustawy KNF brata bardzo intensyw-
ny udzial w konferencjach uzgodnieniowych, a tym samym
miatla istotny wplyw na brzmienie tej ustawy (tym bardziej,
ze procedowane wowczas zmiany legislacyjne dotyczyly
réwniez organizacji Urzedu KNF).

Za nietrafne — jak si¢ wydaje — nalezy zatem ocenic
stanowisko WSA w Warszawie wyrazone w glosowanym
wyroku dotyczace ewentualnego blednego wprowadzenia
przepisu z art. 19¢ ust. 2 u.n.r.f., zwtaszcza biorac pod uwa-
ge praktyke polskiego prawodawcy, ktory szczegdtowo kon-
sultuje wprowadzane zmiany w regulacji rynku finansowe-
go z przedstawicielami KNF (a w odniesieniu do regulacji
kwestii merytorycznych — wrecz pozwala KNF na ksztalto-
wanie regulacji, a projekty aktow normatywnych czestokroc
powstaja wlasnie w Urzedzie KNF).

W powyzszym kontekscie nalezy wskazaé, ze KNF miala
wplyw na wprowadzenie do u.n.r.f. przepisu z art. 19¢ ust.
2 u.n.r.f,, co uniemozliwia — jak si¢ wydaje — stwierdze-
nie, ze forma i tre$¢ tego przepisu w momencie jego wpro-
wadzenia byta nieprawidtowa, KNF powinna byla bowiem,
jako organ wyspecjalizowany w zakresie kwestii dotycza-
cych funkcjonowania rynku finansowego, dostrzec rzekoma
nieprecyzyjnos¢ czy tez rzekoma wadliwoS¢ przepisu z art. 19e
u.n.r.f. w brzmieniu obowigzujacym do 26.05.2019 r. i wy-
eliminowac ja jeszcze w procesie legislacyjnym. Brak takie-
go dziatania wskazuje przy tym, iz przepis art. 19¢ u.n.r.f.
w momencie wprowadzania go do systemu prawa uznawa-
ny byt przez KNF za przepis prawidlowy. W efekcie nie
mozna zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem WSA w Warszawie za-
wartym w glosowanym wyroku, ze przepis ten byt wadliwy,
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podczas gdy tres¢ tego przepisu jest — co zostalo szczego-
towo wskazane powyzej — jasna oraz jednoznacznie oczy-
wista.

Dodatkowo — czego zdaje si¢ nie dostrzega¢é WSA
w Warszawie w gltosowanym wyroku — KNF, prowadzac
postepowanie administracyjne, zgodnie z art. 11 ust. 5 u.n.r.f.
zobowigzana jest do stosowania przepisOw ustawy k.p.a.,
w tym réwniez zasady ogélnej z art. 12 k.p.a. i przepisu
z art. 35 k.p.a. W efekcie zasadne jest oczekiwanie od KNF,
ze powinna ,,by¢ w stanie” wydaé rozstrzygni¢cie w danej
sprawie administracyjnej przed datg wystapienia przedaw-
nienia, zwlaszcza uwzgledniajac zobowigzanie organu ad-
ministracji publicznej do zatatwiania spraw bez zbednej
zwloki, w terminie nie diuzszym niz w ciggu dwoch miesie-
cy od dnia wszczecia postepowania w przypadku spraw
szczeg6lnie skomplikowanych (argumentum ex art. 35
k.p.a.). W tym ostatnim kontekS$cie wypada podkresli¢, ze
instytucja przedawnienia (a w szczeg6lnosci nieuchronnosé
jej zastosowania) powinna niejako mobilizowac organ ad-
ministracji publicznej do sprawnego podejmowania czyn-
noSci w sprawie oraz wydawania rozstrzygni¢¢ z poszano-
waniem zachowania odpowiedniego terminu (pomigdzy
wystapieniem deliktu administracyjnego a jego sankcjono-
waniem).

W orzecznictwie stusznie zauwaza si¢ przy tym, ze organ
administracji publicznej nie moze dowolnie decydowaé
o stosowaniu (badz nie) instytucji przedawnienia w poste-
powaniu administracyjnym. Przyktadowo w tej kwestii wy-
powiedziat sie WSA w Warszawie w wyroku z 27.09.2021 r.
(VI SA/Wa 1266/21). W wyroku tym Sad catkowicie stusz-
nie i prawidlowo podkredlit, ze: ,,Przyjeta przez ustawo-
dawce koncepcja ograniczenia terminu rozstrzygania
w sprawie administracyjnej nie budzi zastrzezefi, bowiem
spelnia postulat pewnoSci prawa. Chodzi w istocie o to aby
zachowaé okreSlony zwigzek czasowy pomigdzy czynem
a sankcja. Wowczas funkcje sankcji odstraszajace czy dyscy-
plinujace do przestrzegania prawa zyskuja na sile. Odpo-
wiedzialno$¢ osoby fizycznej bedacej czlonkiem zarzadu
domu maklerskiego jest odpowiedzialno$cig za czyn naru-
szajacy prawo, jakiego dopuscit si¢ dom maklerski. Jej ter-
minowe ograniczenie nalezy w ocenie Sadu, postrzegaé za
przyzwolenie ustawodawcy na to, ze z chwila uplywu wyma-
ganego okresu czasu prymat musza wziag¢ wzgledy natury
spotecznej czy tez pragmatyczno-stuszno$ciowej usuwajace
stan niepewnosci tej osoby co do mozliwej odpowiedzialno-
§ci za czyny naruszenia prawa domu maklerskiego do kto-
rych zaistnienia si¢ przyczynita. Omawiana tutaj instytucja
pozwala ten stan niepewnoSci usunad, stabilizujac sytuacje
i stuzac zapewnieniu bezpieczefistwa prawnego”. Jednocze-
Snie, Sad ten zauwazyl, ze nie jest prawidlowe stanowisko
organu administracji opierane na wyktadni art. 31za ustawy
0 COVID, zgodnie z ktérym okres przedawnienia karalno-
Sci mogl ulega¢ zawieszeniu oraz rozpoczal bieg wraz
z pierwsza czynno$cig procesowa dokonang przez organ
w postepowaniu administracyjnym.

Od 8.03.2020 r. ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy
o szczegOlnych rozwiagzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
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oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568)
dokonano nowelizacji ustawy o COVID poprzez wprowa-
dzenie art. 31za. W $wietle tego przepisu: ,,W przypadku
ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epi-
demii bieg terminéw do podjecia przez Komisje Nadzoru
Finansowego czynnoS$ci, w tym czynno$ci nadzorczych, ter-
min6w zatatwiania spraw oraz terminow przewidzianych do
wydania decyzji lub postanowienia koficzacego postgpowa-
nie 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 wyda decyzje zalatwiajaca
sprawe, dokona czynnoSci, wyda decyzje lub postanowienie
koficzace postepowanie w sprawie albo wniesie sprzeciw,
z zastrzezeniem art. 15zzf. 2. W sprawach z zakresu wtasci-
woSci Komisji Nadzoru Finansowego bieg terminu
przedawnienia, o ktorym mowa w art. 189g § 1 i 3 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety ulega zawie-
szeniu do dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii”. Ponadto Sad zauwazyt, ze prawodaw-
ca, odwotujac si¢ do art. 31za ust. 2 ustawy o COVID, okre-
§lit szczegblne zasady odnosnie do biegu terminu przedaw-
nienia nalozenia administracyjnych kar pieni¢znych przez
KNF w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epide-
mii. Prawodawca zastrzegl, ze wprowadzona regulacja
z art. 31za ust. 2 ustawy o COVID moze znaleZ¢ zastosowa-
nie wytacznie do terminéw przedawnienia, do ktdrych sto-
suje si¢ przepisy k.p.a. (por. art. 189a § 2 pkt 3 k.p.a.). Jak
Sad ten stusznie zauwazyt: ,,Gdyby (...) chcial wprowadzié
analogiczna regulacje w odniesieniu do terminoéw przedaw-
nienia natozenia kary pieni¢znej przewidzianych wprost
w przepisach prawa materialnego stosowanego przez KNF,
to by to uczynil. W konsekwencji ograniczenie w zakresie
biegu termindw przedawnienia nie obejmuje termindw
przedawnienia tych kar pieni¢znych nakladanych przez
KNF do ktérych (wobec istnienia stosownej regulacji praw-
nej w ustawie szczeg6lnej) nie stosujemy przepisow k.p.a.”

Warto przy tym wskazad, ze art. 31za ust. 1 ustawy o COVID
zostal zmodyfikowany z dniem 18.04.2020 r. na podstawie
ustawy z 16.04.2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
(Dz.U. z 2020 r., poz. 695) poprzez wskazanie, ze w zakre-
sie nieuregulowanym stosuje si¢ art. 15zzs, ktory wprowa-
dzat szczegOlne rozwiagzania w zakresie biegu termindéw pro-
cesowych i sagdowych. W szczeg6lnoSci na mocy art. 15zzs
ust. 9 ustawy o COVID wprowadzona zostata regula wska-
zujaca na to, ze mogg zosta¢ wydane, w okresie stanu za-
grozenia epidemiologicznego lub stanu epidemii ogloszo-
nego z powodu COVID, m.in. decyzje uwzgledniajace w ca-
fosci Zadanie strony i uczestnika postepowania. Oznacza to,
ze W tym czasie nie mogly zosta¢ wydane decyzje postrzega-
ne za niekorzystne dla strony prowadzonego post¢powania,
w tym decyzje w przedmiocie nalozenia kary pieniezne;.
Z dniem 16.05.2020 r. (na mocy art. 46 ustawy z 14.05.2020 r.
o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatah ostonowych
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2,
Dz.U. z 2020 r., poz. 875) przepis art. 15zzs ustawy
o COVID zostat uchylony, co skutkowato rowniez uchyle-



niem odestania do jego stosowania ujetego w tresci art. 31za
ust. 1 ustawy o COVID.

W efekcie z dniem 16.05.2020 r. usuni¢to ograniczenie
w wydawaniu decyzji wprowadzone na mocy wspomniane-
go powyzej art. 15zzs ust. 9 ustawy. Istotne jest przy tym
zwrdcenie uwagi, ze wraz z uchyleniem tego przepisu pra-
wa usuni¢te zostaly takze te udogodnienia, jakie dla stron
postepowania wynikaly ze wstrzymania czy zawieszenia bie-
gu termin6éw procesowych. Oznacza to, ze z dniem, w kto-
rym uchylono art. 15zzs ustawy o COVID, KNF mogtaby
skorzystac z uregulowania okreSlonego w art. 31za ust. 1 usta-
wy o COVID wedlug swojego uznania i to w sytuacji, gdy
po tej dacie strona postepowania zostala pozbawiona tych
udogodnieni procesowych, jakie wynikaly z uchylonego
art. 15zzs tej ustawy. Nalezy przy tym wskazaé, ze WSA
w Warszawie w wyroku z 27.09.2021 r. (VI SA/Wa 1266/21)
zauwazyl ze: ,,Przyjmujac, tak jak oczekiwataby to KNF na-
lezatoby stwierdzi¢, ze Organ utrzymatby po tej dacie praw-
ng mozliwo$¢ decydowania o biegu terminu przedawnienia
natozenia kary pieni¢znej poprzez dokonanie, czy tez po-
wstrzymywanie si¢ przez okreslony okres czasu od podjecia
dalszych czynnoSci w sprawie. W konsekwencji to Organo-
wi zostalby pozostawiony wybor, czy zawieszenie terminu
bedzie trwalo nadat czy tez nie a nadto to czy zawieszony
termin przedawnienia natozenia kary pieni¢znej bedzie
biegt dalej od 8 (jak przyjeta KNF w tej sprawie), od 15
a moze od 20 pazdziernika 2020 r., kiedy to Organ zdecy-
dowalby sie podja¢ jaka$ czynnoSci w sprawie”. Sad ten
podkreslit przy tym — jak najbardziej trafnie — ze przyje-
cie przez KNF, iz termin przedawnienia karalnosci (jego
bieg) jest warunkowany podjeciem przez nia czynnosci
w ramach toczacego si¢ post¢powania administracyjnego,
nie moze podlega¢ akceptacji.

WSA w Warszawie wskazal przy tym to, iz catkowicie
nieprawidiowa jest sytuacja, w ktorej to KNF mogtaby de-
cydowa¢ o zaistnieniu (badZ nie) stanu przedawnienia
w okre§lonej sytuacji faktycznej. Stanowisko wyrazone
przez Sad nalezy uzna¢ za w pelni zasadne, gdyz skutek
w postaci przedawnienia nie moze by¢ w zadnym przypad-
ku zalezny od dziataf podejmowanych przez organ admini-
stracji publicznej rozpatrujacy dang sprawe administracyj-
n3. Z taka sytuacja mieliSmy natomiast do czynienia w spra-
wie sadowoadministracyjnej, w ktorej zostato wydane glo-
sowane orzeczenie, czego nie dostrzegt w ogolnosci WSA
w Warszawie. Tym samym jednoznacznie krytycznie nalezy
odnie$¢ sie do tego, ze WSA w Warszawie w glosowanym
wyroku opowiedzial si¢ w istocie przeciwko stosowaniu in-
stytucji przedawnienia do administracyjnych kar pienig¢z-
nych, co stoi w jawnej opozycji do gwarancyjnej funkcji
przepisdw o przedawnieniu.

Przypisy/Notes

! Tak: wyrok TK z 19.06.2012 r., P 41/10.
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Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy wskazaé, ze catkowicie nieprawi-
dlowe jest stanowisko wyrazone przez WSA w Warszawie
w glosowanym orzeczeniu, na mocy ktérego Sad uznatl za
niedopuszczalne stosowanie art. 68 o.p. w zwiazku z art. 19e
ust. 2 u.n.r.f. w brzmieniu obowigzujacym od 01.01.2019 r.
do 26.05.2019 r. do przedawnienia administracyjnych kar
pieni¢znych okreS§lonych w przepisach ustaw wskazanych
wart. 1 ust. 2 u.n.r.f. Stanowisko takie — jak zostato to ska-
zane powyzej — jest nie do pogodzenia z wykladnig jezyko-
wa tych przepisdw. W tym kontekécie warto wskazaé, ze
WSA w Warszawie oparl wyzej powolane stanowisko —
w §lad za KNF — na wyklfadni systemowej powotanych
przepisdw, gdzie zastosowanie tej wyktadni nastgpilo nie
w celu tzw. harmonizowania kontekstow, ale w celu obale-
nia jasnego i jednoznacznego rezultatu zastosowania jezy-
kowych dyrektyw wyktadni.

Wyzej powolane stanowisko WSA w Warszawie wyra-
zone w glosowanym wyroku jest przy tym nie do pogodze-
nia ze stanowiskiem wypracowanym w doktrynie prawa
administracyjnego i judykaturze sadéw administracyjnych
dotyczacym instytucji przedawnienia. Stanowisko to stoi
bowiem w opozycji do okolicznoSci, iz przedawnienie ma
przede wszystkim charakter gwarancyjny, co przemawia
przeciez za tym, aby przepisy odnoszace si¢ do przedaw-
nienia interpretowaé wta$nie poprzez ich gwarancyjny
charakter. Tym samym podobnie wyktadnia celowoScio-
wa stoi w opozycji do stanowiska przyjetego przez WSA
w Warszawie w glosowanym wyroku. Podkres§lenia wyma-
ga rowniez okoliczno$¢, ze skutek w postaci przedawnie-
nia nie moze by¢ — czego w ogolnosci nie dostrzegt WSA
w Warszawie w glosowanym wyroku — zalezny od dzialaf
podejmowanych przez organ administracji rozpatrujacy
dang sprawe administracyjna, gdzie w stanie faktycznym,
na kanwie ktorego zapadt glosowany wyrok, o zastosowa-
niu instytucji przedawnienia kazdorazowo decydowalaby
KNF.

Zdaniem autora glosowany wyrok zastuguje na — jak si¢
wydaje — jednoznacznie krytyczng ocen¢. Wyktadnia prze-
pisow z art. 68 0.p. w zwiazku z art. 19e ust. 2 u.n.r.f. w brzmie-
niu obowigzujacym od 01.01.2019 r. do 26.05.2019 r., ktdra
zostala tutaj zastosowana, jest bowiem nie do pogodzenia
z podstawowymi pryncypiami odno$nie do stosowania wy-
kiadni przepisow prawa. WSA w Warszawie odstapil tutaj
bowiem od jasnego i jednoznacznego wyniku wyktadni jezy-
kowej, co prowadzilo do legitymizowania dziatania KNF,
ktore to dziatanie stoi w jawnej opozycji do gwarancyjnego
charakteru instytucji przedawnienia.

2 Wyrok SN z 26.11.2013 r., V KK 290/13; wyrok TK z 13.10.2009 r., P 4/08; wyrok WSA w Warszawie z 17.06.2020 r., VI SA/Wa 253/20.

3 Tak: wyrok WSA w Warszawie z 17.06.2020 r., VI SA/Wa 253/20.

4 ‘Wyrok NSA z 24.11.2016 r., IT FSK 1488/15; wyrok NSA z 24.11.2016 r., IT FSK 1489/15; wyrok NSA z 19.12.2018 r., IT FSK 27/17.

5 Tak: wyrok TK z 21.06.2011 r., P 26/10.
% Wyrok TK z 19.06.2012 r., P 41/10.
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7 Tak: wyrok WSA we Wroctawiu z 24.03.2021 r., I SA/Wr 612/20; wyrok WSA w Szczecinie z 7.10.2020 r., I SA/Sz 476/20; wyrok WSA w Gdarisku z 9.09.2020 r.,
1 SA/Gd 149/20; wyrok WSA w Lodzi z 3.03.2020 r., I SA/Ed 759/19; wyrok NSA z 19.11.2020 r., II FSK 1390/20; wyrok WSA w Szczecinie z 28.11.2019 r., I SA/Sz
529/19; wyrok WSA w Szczecinie z 28.11.2019 r., I SA/Sz 530/19; wyrok WSA w Bydgoszczy z 14.11.2018 r., I SA/Bd 647/18; wyrok WSA w Warszawie z 31.10.2018 r.,
VII SA/Wa 2713/17; wyrok WSA w Szczecinie z 23.05.2018 r., I SA/Sz 264/18; wyrok WSA w Szczecinie z 23.05.2018 r., I SA/Sz 265/18.
8 Tak: wyrok WSA w Warszawie z 08.10.2020 r., VI SA/Wa 308/20.
9 Tak: wyrok NSA z 10.04.2018 r., IT FSK 998/16; wyrok NSA z 12.02.2014 r., I FSK 327/12; wyrok WSA w Krakowie z 7.09.2011 r., I SA/Kr 757/11; wyrok WSA
w Krakowie z 23.05.2014 r., I SA/Kr 610/14; zob. takze: wyrok 7 sedziow NSA z 28.06.2010 r., I FPS 5/09; uchwata NSA z 3.12.2012 r., I FPS 1/12.
10°Co trafnie zauwazyli E. Letowska (1994, s. 20) czy rowniez B. Kordasiewicz (2019, s. 713-714), M. Wilejczyk (2014, s. 431-438) oraz M. Mataczyniski i M. Saczyw-
ko (2021). Zob. takze wyrok SN z 12.02.1991 r., III CRN 500/90; wyrok TK z 01.09.2006 r., SK 14/05.
' Wyrok SA w Katowicach z 14.02.2013 1., I ACa 1007/12.
12 Wyrok SA w Lodzi z 23.04.2014 r., I ACa 1361/13; wyrok SA w Warszawie z 29.07.2019 r., VI ACa 487/19.
13 Wyrok TK z 24.11.2003 r. K 26/03.
14 Uchwata NSA z 4.06.2001 r., FPK 5/01.
15 Wyrok NSA (7) z 14.12.2000 r., FSA 2/00; podobnie: wyrok WSA w Warszawie z 22.10.2021 r., III SA/Wa 300/21.
16 Wyrok TK z 09.10.2007 r. SK 70/06; wyrok TK z 18.07.2013 r. SK 18/09
17 Ppor. np. wyrok NSA z 24.11.2016 r., IT FSK 1488/15; analogicznie: wyrok NSA z 24.11.2016 r., IT FSK 1489/15; wyrok NSA z 19.12.2018 r., IT FSK 27/17; wyrok
WSA w Rzeszowie z 19.12.2019 r., I SA/Rz 548/19; wyrok WSA w Rzeszowie z 19.12.2019 r., I SA/Rz 549/19.
18 Tak: wyrok TK z 08.10.2013 r., SK 40/12; por. takze: wyrok NSA z 25.03.2009 r., IT FSK 1309/08; wyrok NSA z 23.09.2011 r., Il FSK 727/10; wyrok WSA w Gda-
sku z 06.03.2008 1., I SA/Gd 1028/07; wyrok WSA w Gdansku z 19.06.2008 r., I SA/Gd 22/08.
19 Wyrok TK z 28.04.2009 r., P 22/07.
20 Wyrok TK z 18.07.2013 r., SK 18/09; wyrok WSA w Warszawie z 29.10.2021 r., III SA/Wa 1248/21; wyrok WSA w Warszawie z 29.10.2021 r., ITII SA/Wa 1247/21.
2 Wyrok WSA w Warszawie z 29.10.2021 r., ITI SA/Wa 1248/21; wyrok WSA w Warszawie z 29.10.2021 r., III SA/Wa 1247/21.
22 por. szerzej nt. odpowiedniego stosowania przepisow prawa: Nowacki, 1964, s. 370-371.
B Wyrok WSA w Warszawie z 17.06.2020 r., VI SA/Wa 253/20.
24 Wyrok WSA w Warszawie z 17.06.2020 r., VI SA/Wa 253/20.
25 Wyrok WSA w Gliwicach z 27.08.2020 r., T SA/GI 683/20.
26 70b. réwniez wyrok TK z 13.01.2005 r., P 15/02; wyrok TK z 09.10.2012 r., P 27/11.
2 Analogicznie por.: wyrok WSA w Warszawie z 27.09.2021 r., VI SA/Wa 1266/21.
B Wyrok NSA z 28.06.2001 r., I SA/o 761/00; wyrok WSA w Szczecinie z 26.05.2010 r., I SA/Sz 512/09; wyrok WSA w Gliwicach z 10.02.2010 r., IT SA/GI 1566/09.
2 Wyrok NSA z 10.04.2018 r,. IT FSK 998/16; podobnie: wyrok WSA w Poznaniu z (07.02.2013 r., I SA/Po 1002/12; wyrok NSA z 12.02.2014 r., IT FSK 327/12; wy-
rok WSA w Krakowie z 7.09.2011 r., I SA/Kr 757/11; wyrok WSA w Krakowie z 23.05.2014 r., I SA/Kr 610/14; wyrok 7 sedziéw NSA z 28.06.2010 r., I FPS 5/09; uchwa-
fa NSA z 03.12.2012 r. T FPS 1/12
30 Tak np.: wyrok NSA z 25.05.2021 r., IIT OSK 2156/21; wyrok WSA w Olsztynie z 15.06.2021 r., I SA/OI 709/20; wyrok WSA w Warszawie z 28.04.2021 r., II SA/Wa
2412/20.
3 Wyrok NSA z 24.11.2016 r., II FSK 1488/15; wyrok WSA w Rzeszowie z 19.12.2019 r., I SA/Rz 549/19; wyrok WSA w Rzeszowie z 19.12.2019 r., I SA/Rz 548/19;
wyrok TK z 17.07.2012 r., P 30/11.
2w tym aspekcie, tj. o instytucji stosowania przepisow ustawy o.p. do przedawnienia sankcji administracyjnych, zob. np.: Staniszewska, 2015, s. 38; Wegrzyn, 2016.
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