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Pan
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Szanowny Panie Rzeczniku,

w odpowiedzi na wystgpienie z dnia 3 lipca 2024 r. (sygn. V.7106.2.2024.JF)
dotyczace zarzutu niezgodnosci z normami wyzszego rzedu przepisu art. 43 ustawy
z dnia 16 sierpnia 2023 r. ozmianie niektérych ustaw w zwiqzku z zapewnieniem
rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz. U. poz. 1723),
dalej ,ustawa zmieniajaca”, oraz ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem
finansowym (Dz. U z 2024 r. poz. 135), dalej ,ustawa o nadzorze”, uprzejmie
przedstawiam nastepujace stanowisko.

Niezaktécony, prawidtowy obrét gospodarczy jest dobrem wspdlnym, ktére nalezy
chroni¢ w demokratycznym panstwie prawnym?. Istotng funkcje w zakresie tej
ochrony realizujg administracyjne kary pieniezne, ktére stanowig instrument
prewencji ogélnej. Kary administracyjne stanowia prosty i efektywny instrument
prawny przekonujacy podmioty administrowane do respektowania obowigzkdéw
administracyjnoprawnych? i tym sposobem zapewniajacy przestrzeganie prawa
oraz rowne traktowanie podmiotéw administrowanych.

Z tej perspektywy sankcje administracyjne, w tym administracyjne kary pieniezne,
stanowig kluczowy element administracyjnoprawnego systemu ochrony débr
wspolnych, w tym wartosci konstytucyjnych. Wszelkie dysfunkcje i nieuzasadnione
aksjologicznie ograniczenia w zakresie mozliwosci efektywnego stosowania sankgcji
administracyjnych nalezy postrzega¢ jako Iluke realng we wiadztwie
administracyjnym, ktéra skutkuje zagrozeniem dla porzadku publicznoprawnego,
aw konsekwencji takze dla kompleksowej ochrony wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Rolg ustawodawcy wdemokratycznym panstwie prawnym jest
zapewnienie spojnosci, kompletnosci i skutecznosci systemu prawnego. Dyrektywa
ta powinna by¢ realizowana zaréwno na etapie projektowania aktu prawnego, jak
i - wrazie potrzeby - przez usuwanie zidentyfikowanych luk prawnych.

1 Helena Kisilowska, Grzegorz Zielinski, Administracyjne kary pieniezne - funkcja prewencyjna
i represyjna, ,Prawo w dziataniu. Sprawy Karne”, 43/2020, s. 160.

2 Daniel K. Nowicki, Stawomir Peszkowski, Kilka uwag o szczegélnym charakterze
administracyjnych kar pienieznych, [w:] Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym
panstwie prawa, Biuro Rzecznika Prawa Obywatelskich, Warszawa 2015, s. 12.
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W obszarze dziatania podmiotéw nadzorowanych przez Komisje Nadzoru
Finansowego, dalej ,KNF”, zidentyfikowano luke prawnag polegajacg na tym, ze
wobec podmiotdéw, ktére w chwili dopuszczenia sie deliktu administracyjnego
kwalifikowane byty jako podmioty podlegajace nadzorowi w zwigzku ze
Swiadczeniem ustug finansowych, a nastepnie status takich podmiotéw utracity,
zastosowanie sankcji administracyjnej - stanowigcej uzasadniong w panstwie prawa
konsekwencje deliktu administracyjnego - mogto by¢ kwestionowane.

Wskazane podmioty prowadza dziatalno$¢ nadzorowanag na podstawie decyzji
administracyjnej - zezwolenia na prowadzenie okreslonej dziatalnosci
(np. zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci przez banki, towarzystwa funduszy
inwestycyjnych). Podmioty te prowadza dziatalno$¢ gospodarczg, ktorej
immamentng cechg jest gospodarowanie powierzonymi im $rodkami finansowymi
innych uczestnikdéw rynku, w tym oséb fizycznych, ktére w zaufaniu do tych
podmiotéw powierzajg im swoje srodki finansowe. Z tego wzgledu system prawa
reguluje tego rodzaju dziatalnos¢, warunkujac mozliwo$é jej prowadzenia od
spetnienia okreslonych ustawowo przestanek lub ograniczajgc mozliwos$é jej
prowadzenia do podmiotéw dajagcych rekojmie nalezytego wykonywania
dziatalnosci w zakresie $wiadczenia ustug finansowych.

Bezpieczenstwo rynku finansowego wymaga biezacego kontrolowania przez KNF
dziatalnosci prowadzonej przez podmioty nadzorowane oraz podejmowania
adekwatnych dziatan w razie stwierdzenia, ze sposdb prowadzenia tej dziatalnosci
narusza prawo lub stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa rynku finansowego,
w szczegoblnosci dla bezpieczenstwa $Srodkéw finansowych powierzonych takim
podmiotom przez nieprofesjonalnych uczestnikéw takiego rynku. W takich
przypadkach, wzaleznosci od tego, jaki podmiot naruszyt prawne wymogi
prowadzenia dziatalnosci na rynku finansowym, KNF moze zastosowaé szereg
srodkéw nadzorczych, tacznie z cofnieciem zezwolenia na prowadzenie okres$lonej
dziatalnosci lub natozeniem sankcji administracyjnej na podmiot lub cztonkéw
organu danego podmiotu. W przypadku gdy podmiot nadzorowany dopuszcza sie
razacego naruszenia przepisow prawa, zadaniem KNF jest zastosowanie
odpowiednich  instrumentéw nadzorczych  gwarantujacych  zapewnienie
bezpieczenstwa rynku finansowego, utrzymanie zaufania do niego oraz ochrona
uczestnikdéw rynku finansowego, dla ktérych dalsza dziatalnos¢ danego podmiotu
moze oznaczaé¢ utrate bezpieczenstwa s$rodkéw finansowych. W szczegdlnie
razacych przypadkach KNF moze postanowi¢ o odebraniu podmiotowi prawa
dalszego prowadzenia dziatalnosci regulowane;.

Przepisy dotyczace poszczegdlnych sektoréw rynku finansowego przewiduja
odrebne regulacje w tym zakresie.

Przyktadowo, opierajac sie na doswiadczeniach ostatnich lat, nalezy wskazaé, ze
decyzje tego rodzaju zostaty podjete wobec kilku bankéw, ktérym grozita upadtosé.
Na rynku kapitatowym przyktadem takich uprawnien jest mozliwos¢ cofniecia przez
KNF zezwolenia na prowadzenie okreslonej dziatalnosci, zgodnie z art. 228 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzqdzaniu
alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 1034), KNF moze
cofnac zezwolenie w przypadku gdy towarzystwo funduszy inwestycyjnych narusza
przepisy prawa odnoszace sie do zasad wykonywania dziatalnosci towarzystwa,
narusza przepisy prawa regulujace dziatalnosé towarzystwa w zakresie dotyczacym
funduszy inwestycyjnych otwartych, funduszy zagranicznych lub zbiorczych portfeli
papieréw wartosciowych, nie wypetnia warunkéw okreslonych w zezwoleniu na
wykonywanie dziatalno$ci przez towarzystwo lub zgodzie udzielonej przez Komisje,
przekracza zakres tego zezwolenia lub narusza interes uczestnikéw funduszu

2/12



inwestycyjnego otwartego, uczestnikéw funduszu zagranicznego lub uczestnikéw
zbiorczego portfela papieréw wartosciowych. Decyzje takie zostaty wydane
wstosunku do kilku towarzystw funduszy inwestycyjnych, ktére prowadzity
dziatalnos¢ regulowana z razacym naruszeniem prawa.

Nalezy podkresli¢, ze tego rodzaju decyzje KNF majg na celu minimalizowanie
ryzyka generowanego przez podmioty nadzorowane dla rynku finansowego i jego
uczestnikdéw, w szczegdlnosci uczestnikdw nieprofesjonalnych, i z tego wzgledu
muszg by¢ podejmowane w pierwszej kolejnosci, bez zbednej zwtoki. Funkcja tego
rodzaju srodkéw nadzorczych jest przede wszystkim ochrona, prewencja
i zapobieganie powstaniu lub powiekszeniu rozmiaréw szkody wyrzadzonej
uczestnikom rynku, ktérzy takim podmiotom powierzyli swoje srodki finansowe.

Cele nadzoru nad rynkiem finansowym, podobnie, jak cele sankcji administracyjnej,
s jednak szersze i obok funkcji prewencyjnej obejmuja réwniez funkcje represyjna.
Zadaniem nadzoru jest nie tylko zapobieganie nieprawidtowosciom na rynku
finansowym Ilub ich ograniczanie, ale takze karanie tych podmiotéw, ktoére
dopuszczajg sie naruszenia prawa, czesto kierujgc sie wytacznie dazeniem do
maksymalizacji zyskéw i generujac takie ryzyko dla innych uczestnikéw rynku
finansowego. W praktyce zdarza sie, ze podmiot, niezaleznie od deliktow, ktére
zagrozone s cofnieciem zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci nadzorowanej,
jednoczesnie dopuszcza sie innych nieprawidtowosci, ktére sankcjonowane sg mniej
dotkliwym srodkiem nadzorczym, np. administracyjng kara pieniezna.

Nie maracjonalnych przestanek pozwalajgcych przyjaé, ze pozbawienie okreslonego
podmiotu prawa wykonywania dziatalnosci regulowanej wskutek razacego
naruszenia prawa przez ten podmiot powinno eliminowaé mozliwos¢ natozenia
przez KNF na taki podmiot sankcji za inne naruszenie prawa, do ktérego doszto
w tym samym okresie. Uznajac ochrone uczestnikéw rynku za priorytet, KNF orzeka
zwykle w pierwszej kolejnosci o pozbawieniu lub ograniczeniu prawa prowadzenia
okreslonej dziatalnosci przez dany podmiot. Nastepnie wymierza kary za mniej
dotkliwe i niebezpieczne spotecznie delikty, np. naktadajagc na podmiot kary
administracyjne.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze podmiot, w stosunku do ktérego KNF zadecydowata
o cofnieciu zezwolenia na prowadzenie okreslonej dziatalnosci regulowanej, co do
zasady nie przestaje istnie¢, ale funkcjonuje nadal, prowadzac dziatalnos¢
gospodarcza niewymagajaca zezwolenia. Przyktadowo, w razie podjecia przez KNF
decyzji o cofnieciu towarzystwu funduszy inwestycyjnych zezwolenia na
prowadzenie dziatalnosci polegajacej na zarzadzaniu funduszami inwestycyjnymi,
towarzystwo takie funkcjonuje nadal w formie spétki akcyjnej, czesto bez zmian
w sktadzie organdéw czy akcjonariuszy, i moze prowadzi¢ inng dziatalnosé
niewymagajaca zezwolenia. Dos$wiadczenie wskazuje, ze podmioty te korzystaja
z przystugujacych im uprawnien, kwestionuja decyzje KNF i dochodzg swoich praw
w sgdach administracyjnych, prowadzac nadal dziatalnos¢ gospodarcza i osiggajac
zyski.

Odebranie takim podmiotom mozliwosci prowadzenia dziatalnosci regulowanej
w efekcie razgcego naruszenia prawa ma na celu - jak wyzej wskazano - przede
wszystkim ochrone uczestnikéw rynku finansowego. Taka decyzja nie moze
wszakze prowadzi¢ do zwolnienia z odpowiedzialnosci za inne delikty
administracyjne popetnione przed pozbawieniem danego podmiotu prawa
prowadzenia dziatalnosci nadzorowanej. Uznanie, ze decyzja KNF o odebraniu
podmiotowi prawa prowadzenia okreslonej dziatalnosci nadzorowanej miataby
prowadzi¢ do zwolnienia podmiotu (a w konsekwencji takze cztonkdw jego organéw,
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w przypadku gdy przepisy warunkujg ukaranie cztonka organu wczes$niejszym
ukaraniem podmiotu) z odpowiedzialnosci za inne naruszenia prawa, do ktorych
doszto przed cofnieciem zezwolenia przez KNF, prowadzitoby do uzyskania przez
taki podmiot swego rodzaju immunitetu chronigcego ten podmiot (i cztonkdéw jego
organdéw) przed odpowiedzialnoscia administracyjng za inne naruszenia
sankcjonowane w oparciu o inng podstawe prawng. Taki wniosek jest nie do
pogodzenia z paradygmatem panstwa prawa i réwnego traktowania podmiotéw
wobec prawa.

Wskazany skutek utraty zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci regulowane;j,
prowadzacy do zwolnienia podmiotu z odpowiedzialnosci za inne delikty popetnione
w tym samym okresie otwieratby takze furtke do naduzyé polegajacych na
swiadomym unikaniu przez podmioty nadzorowane odpowiedzialnosci za
naruszenie prawa, wtym razace, przez rezygnacje z prowadzenia dziatalnosci
nadzorowanej. Podmioty prowadzace dziatalno$¢ wymagajaca zezwolenia KNF
maja co do zasady prawo samodzielnie podejmowac decyzje o ograniczeniu
dziatalnosci przez zakonczenie prowadzenia dziatalnodci nadzorowanej
i kontynuowanie jej w innym zakresie.

Uznanie, ze utrata zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci nadzorowanej - na
skutek decyzji KNF wydanej z urzedu albo na wniosek danego podmiotu - skutkuje
zwolnieniem tego podmiotu z odpowiedzialnosci za inne delikty administracyjne
popetnione w okresie prowadzenia dziatalnosci nadzorowane] prowadzitoby do
niemozliwego do zaakceptowania wniosku, Zze wiekszg wartoscig jest
przewidywalnos$¢ prawa z perspektywy przedsiebiorcy prowadzacego dziatalnosé
zarobkowa niz bezpieczehstwo catego rynku finansowego, jego prawidtowe
funkcjonowanie, zaufanie do tego rynku, a przede wszystkim - bezpieczenstwo jego
uczestnikdw, w szczegdlnosci uczestnikéw nieprofesjonalnych.

Celem ustawodawcy nie moze by¢é doprowadzenie do tego rodzaju
nieakceptowalnych aksjologicznie skutkéw. Bytoby to szczegdlnie deprawujace
w przypadku podmiotu, ktéry dopuscit sie wielokrotnego naruszenia prawa
w okresie prowadzenia dziatalnosci nadzorowanej, a nastepnie $wiadomie uniknat
odpowiedzialnosci w wyniku rezygnacji z prowadzenia dziatalno$ci nadzorowanej,
przy jednoczesnym kontynuowaniu dziatalnos$ci gospodarczej w innym zakresie.
Do takich skutkéw prowadzita stwierdzona luka prawna i wynikajace z niegj
watpliwosci interpretacyjne. Dostrzegajac wskazane wyzej ryzyko i uznajac, ze
pozostawienie tej niepewnosci generowatoby nieakceptowalne zagrozenie dla
bezpieczenstwa rynku finansowego i spéjnosci sytemu prawa regulujacego nadzor
nad rynkiem finansowym, powinnoscig racjonalnego ustawodawcy byto
wyeliminowanie tego ryzyka i usuniecie luki prawnej, co zostato zrealizowane przez
uchwalenie omawianych zmian legislacyjnych. Zgodnie z art. 43 ustawy
zmieniajacej, przepisy art. 12a i art. 12b ustawy o nadzorze stosuje sie réwniez do
kar administracyjnych naktadanych za naruszenia, do ktérych doszto przed dniem
wejécia w zycie ustawy zmieniajacej, o ile nie uptynat termin przedawnienia
natozenia kary.

Dodanie art. 12a w ustawie o nadzorze miato na celu wyeliminowanie ryzyka
niepozadanej utraty kompetencji sankcyjnej KNF w stosunku do popetnionych
przez dany podmiot deliktéw, a wynikajgcej wytacznie z faktu, ze podmiot, na ktéry
kara jest naktadana, utracit zezwolenie na prowadzenie okre$lonego rodzaju
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dziatalnosci nadzorowanej?. Sposéb formutowania przepiséw wyrazajacych normy
kompetencyjne stanowigce podstawe do naktadania przez KNF administracyjnych
kar pienieznych skutkowat tym, ze mozliwos¢ natozenia kary na podmiot, ktory
w wyniku cofniecia zezwolenia utracit status podmiotu nadzorowanego budzita
daleko idace watpliwosci interpretacyjne, ktére nalezato rozstrzyga¢ na korzysé
podmiotu, ktéry miat zosta¢ ukarany. Przepisy sankcyjne wskazujg bowiem, co do
zasady, ze KNF przystuguje uprawnienie do natozenia kary na podmiot
nadzorowany prowadzacy dziatalnos¢ na podstawie zezwolenia, a tego warunku
w momencie naktadania kary administracyjnej podmiot moze juz nie spetniac.

Z tego wzgledu konieczna byta interwencja legislacyjna, ktéra usuneta watpliwosci
w tym zakresie stosownie do zatozen ustawodawcy. Zgodnie z art. 12a ustawy
o nadzorze kara pieniezna, w przypadkach okreslonych w tej ustawie, w przepisach
ustaw, o ktérych mowa wart. 1 ust. 2 ustawy o nadzorze, lub w przepisach
odrebnych ustaw moze by¢ natozona przez KNF takze na podmiot, ktéremu wygasto
zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci, z ktoérg wigze sie naruszenie, albo ktéremu
zostato cofniete zezwolenie na prowadzenie takiej dziatalnosci, oraz na podmiot,
ktéry zostat wykreslony z rejestru uprawniajgcego do prowadzenia dziatalnosci,
z ktérg wigze sie naruszenie.

Co istotne, art. 12a ustawy o nadzorze nie wprowadzit nowej podstawy
sankcjonowania, a jedynie zapewnit ciggtosé i efektywnosé stosowania istniejgcych
norm kompetencyjnych w stosunku do deliktéw popetnionych w stanie prawnym,
w ktérym ich sprzecznosé z prawem nie budzita watpliwosci.

Woprowadzenie przepisu art. 12a ustawy o nadzorze byto podyktowane nie tylko
dazeniem do zapewnienia réwnosci wobec prawa oraz jego skutecznosci, ale takze
ochrong interesu prawnego o0sdb poszkodowanych przez podmiot, ktéry dopuscit
sie deliktéw administracyjnych - przepis ten umozliwia nie tylko ukaranie podmiotu
za delikty popetnione przed utrata statusu podmiotu nadzorowanego, ale takze,
wzwigzku z zapewnieniem KNF prawa do natozenia sankcji, pozwala
poszkodowanym dziatalnoscig takiego podmiotu na wykorzystanie decyzji
sankcyjnej KNF do dochodzenia roszczenn odszkodowawczych w postepowaniu
cywilnoprawnym przed sgdem powszechnym.

W art. 43 ustawy zmieniajacej wyrazono norme intertemporalng dotyczaca kar
administracyjnych naktadanych za naruszenia, do ktéorych doszto przed dniem
wejécia w zycie ustawy zmieniajacej. Nie mozna jednak przyjaé¢ stanowiska
Rzecznika Praw Obywatelskich, ze rozcigga ona uprawnienia KNF do karania wstecz
i ma w tym zakresie niedopuszczalny skutek retroaktywny.

Przepis przejSciowy odnosi sie do stosowania art. 12a ustawy o nadzorze, ktéry nie
jest samodzielng podstawg do naktadania administracyjnej kary pienieznej,
w szczegoblnosci nie okresla deliktu administracyjnego. Jak wskazano wyzej, art. 12a
ustawy o nadzorze nie zawiera samodzielnej normy kompetencyjnej, ajedynym jego
skutkiem jest usuniecie watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych tego, czy KNF
moze ukaracd ten podmiot pomimo faktu, ze po popetnieniu deliktu podmiot utracit
posiadane w_dacie popetnienia deliktu zezwolenie na prowadzenie okreslonej
dziatalnosci nadzorowanej, w zwigzku z ktéra dopuscit sie naruszenia.

3 Por. A. Serzysko, Wzmocnienia odpornosci i zwiekszenia stabilnosci systemu finansowego
w Swietle ustawy w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony
inwestoréw na tym rynku, LEX/el. 2023 oraz uzasadnienie projektu ustawy zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony
inwestorow na tym rynku (Sejm IX kadencji, druk nr 3381).
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Przepis art. 43 ustawy zmieniajgcej pozwala na zastosowanie art. 12a ustawy
o nadzorze do deliktu popetnionego wprawdzie przed wejSciem w zycie ustawy
zmieniajacej, ale jest to delikt, ktéry byt zagrozony sankcja w _momencie jego
popetnienia, a tym samym podmiot, ktory sie tego deliktu dopuscit, musiat by¢ (jest)
swiadomy nastepstw wynikajacych z normy sankcjonujace;j.

W zwiazku z powyzszym nie jest uzasadnione twierdzenie, ze przepis art. 43 ustawy
zmieniajacej narusza zasade niedziatania prawa wstecz w rozumieniu wskazanym
w przytoczonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego. Zasada ta stanowi - jak wskazano w piSmie Rzecznika - zZe
yhiedopuszczalne jest stanowienie norm z moca wsteczng, jezeli podmioty, ktérych
te normy dotycza nie mogty racjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzji,
a nadzwyczajne okolicznosci czy dobra podlegajace ochronie konstytucyjnej decyzji
takiej nie usprawiedliwiajg”. W przypadku omawianych przepiséw przestanki te
zatem nie wystepuja.

Nalezy ponownie podkresli¢, ze przepisy stanowigce podstawe materialnoprawng
natozenia kary administracyjnej za popetnienie okreslonego deliktu istniaty
i obowigzywaty w dacie popetnienia tego deliktu przez podmiot nadzorowany, tym
samym nie znajduje podstaw twierdzenie, ze podmiot profesjonalnie prowadzacy
dziatalnos¢ regulowana w okreslonym zakresie nie znat tych przepiséw i nie mégt
Jracjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzji’. Wrecz przeciwnie - podmiot
prowadzacy dziatalno$¢ nadzorowang ma obowigzek znajomosci norm dotyczacych
tej dziatalnosci i ich przestrzegania - kary administracyjne za wskazane naruszenia
byty okreslone przez prawo w dacie ich popetnienia.

Celem dodania przepisu art. 12a ustawy o nadzorze byto wyeliminowanie
niepewnosci prawnej dotyczacej tego, ze utrata statusu podmiotu nadzorowanego
nie wytacza odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej za delikty popetnione przed
utratg tego statusu, przy czym w dacie popetnienia tych deliktéw, zgodnie
obowigzujacymi przepisami, nie budzito watpliwosci ani to, ze dany czyn stanowi
delikt administracyjny, ani wysokos¢ sankcji za jego popetnienie.

Towarzyszaca tej zmianie regulacja intertemporalna zostata uksztattowana w ten
sposob, aby nie naruszaé zatozen, ktore towarzyszyty wprowadzeniu przepisu
merytorycznego i zapewnié¢ ciggto$¢ stosowania obowigzujacych norm
kompetencyjnych.

Dodatkowa gwarancjg przestrzegania zasady demokratycznego panstwa prawnego
jestwyrazone w art. 43 ustawy zmieniajacej zastrzezenie, ze norma intertemporalna
nie narusza gwarantowanych przez przepisy terminéw przedawnienia.

Reasumujac, podmiot, ktéry zostatby ukarany z zastosowaniem art. 12a ustawy
o nadzorze w zwiazku z art. 43 ustawy zmieniajacej nie ma podstaw do twierdzenia,
ze zostat ukarany za dziatanie lub zaniechanie, ktére nie byto uznane za delikt
administracyjny sankcjonowany w drodze administracyjnej kary pienieznej w stanie
prawnym istniejgcym w dniu popetnienia deliktu (naruszenia prawa).

Powotywanie sie w tym zakresie na zasade pewnosci prawa oraz zasade zaufania do
panstwa i stanowionego przezenn prawa nie znajduje podstaw w zasadach
prawidtowej legislacji wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP. Wrecz przeciwnie,
uznac nalezy, ze ustawodawca ma obowigzek usuwania niespdjnosci systemu prawa,
szczegblnie w przypadku gdy chodzi o przeciwdziatanie niedopuszczalnej
aksjologicznie, lecz mozliwej do osiggniecia na gruncie obowigzujacych przepisow,
bezkarnosci podmiotu zainteresowanego uniknieciem odpowiedzialnosci
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administracyjnej w wyniku zmiany statusu prawnego, ktéra moze by¢ osiggnieta
takze w wyniku swiadomych dziatan tego podmiotu.

Przepis art. 43 ustawy zmieniajgcej zostat zaproponowany w toku procesu
legislacyjnego przez Senat RP w uchwale z dnia 28 lipca 2023 r. w sprawie ustawy
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz
ochrony inwestoréw na tym rynku (poprawka nr 10).

W uzasadnieniu Senat RP wskazat, ze dodaje do ustawy brakujacy przepis
przejSciowy, bowiem ustawodawca dodajgc do ustawy o nadzorze art. 12a nie
rozstrzygnat problemu intertemporalnego, ktéry jest nastepstwem wejscia w zycie
tych regulacji.

W przypadku gdy wejscie w zycie nowej regulacji skutkuje powstaniem problemu
miedzyczasowego, sformutowanie przepisu przejsciowego jest obowigzkiem
ustawodawcy wynikajgcym z art. 2 Konstytucji - zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a brak takiego przepisu narusza § 30 Zasad techniki prawodawczej.

Rozstrzygajac problem intertemporalny, Senat RP miat dwie mozliwosci. Mogt
zaproponowac stosowanie art. 12a ustawy o nadzorze do kar administracyjnych
naktadanych za naruszenia, do ktérych doszto przed dniem wejscia w zycie ustawy
i tym samym zapewnic ciggtos¢ odpowiedzialnosci, albo zaproponowac poprawke
skutkujaca niestosowaniem tego przepisu do juz popetnionych deliktéw i przerwacé
ciggtosc odpowiedzialnosci - wbrew ratio legis art. 12a ustawy o nadzorze.

Majac na uwadze, ze podstawowymi celami ustawy sg ochrona klientéw instytucji
finansowych, wzmocnienie odpornosci i stabilnosci rynku finansowego oraz
usprawnienie nadzoru nad rynkiem finansowym, Senat RP wybrat pierwszy wariant,
wariant alternatywny miatby bowiem skutek oczywiscie abolicyjny.

Poprawka Senatu RP zostata poparta przez Rzad, poniewaz przepis art. 43 ustawy
zmieniajacej nie wprowadza ani nie zaostrza karalnosci z mocg wsteczna, nie
narusza tez zadnych gwarancji zwigzanych zprzedawnieniem karalnosci i nie
ingeruje w jakiekolwiek prawa nabyte, ma jedynie za zadanie przeciwdziataé
mozliwosci unikniecia odpowiedzialnosci prawnej przez podmioty, ktére dopuscity
sie naruszenia prawa, a nastepnie przez wniosek o cofniecie zezwolenia albo
wykreslenie z rejestru uprawniajgcego do prowadzenia dziatalnosci, mogty
skutecznie podwazy¢ podstawe natozenia kary z przyczyn podmiotowych. Zasada
pewnosci prawa, zaufania do panstwa i zaufania do stanowionego przez to panstwo
prawa nie mogg by¢ i nie powinny by¢ rozumiane jako czynniki uniemozliwiajace
ustawodawcy  wprowadzenie  rozwigzan  przeciwdziatajgcych  unikaniu
odpowiedzialnosci prawnej za naruszenie karalne w czasie jego popetnienia.

Stanowisko to jest w petni podzielane przez Urzad KNF, czemu Urzad KNF dawat
wyraz takze w procesie legislacyjnym.

Przebieg prac legislacyjnych na etapie parlamentarnym dostarcza zatem istotnego
argumentu w zakresie wtasciwego rozumienia art. 43 ustawy zmieniajacej.

Z tej perspektywy powotane w wystgpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty
kierowane w skargach sktadanych przez podmioty zainteresowane nalezy uznaé za
niezasadne.

Wymaga wyraznego podkreslenia, ze skutkiem przyjecia stanowiska Rzecznika
Praw Obywatelskich bytoby powazne ograniczenie ochrony uczestnikéw rynku
finansowego, w szczegblnosci uczestnikdw nieprofesjonalnych, z korzyscig dla
podmiotéw, ktére prowadza dziatalnos¢ regulowang oparta na udzielonym im
zaufaniu klientéw. Podmioty te dopuszczaja sie naruszenia przepiséw
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(obowiazujacych w dacie tego naruszenia i przewidujacych w dacie naruszenia
okreslone kary administracyjne), ktére podmiot profesjonalny powinien znac
i z ktérymi, decydujac sie na naruszenie danej normy prawnej, powinien sie liczyé.

Udzielenie ochrony prawnej takim podmiotom, ktére dopuscity sie naruszenia
prawa w tych warunkach kosztem klientéw nie moze by¢ postrzegane jako ochrona
praw i wolnosci obywatelskich.

Odnosnie do zarzutéw dotyczacych naruszenia przepiséw art. 2, art. 20
wzw. z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji RP nalezy zwrécié¢
uwage na nastepujace zagadnienia.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. (sygn. akt SK 6/12, Dz. U.
22014 r. poz. 926), w oparciu o wczesniejsze orzecznictwo, sformutowat model
»praworzadnej” administracyjnej kary pienieznej*.

Przyzwolenie na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, réwnolegtego systemu
karania na podstawie prawa administracyjnego, nie oznacza, ze ustawodawca ma
petna swobode ksztattowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania. Granice
tej swobody wyznaczajg konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa
prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalnosci,
réwnosci i sprawiedliwosci. Podzieli¢ nalezy wskazywany przez Rzecznika Praw
Obywatelskich utrwalony w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad co
do tego, ze konstytucyjny standard wyprowadzany z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP nie
ma zastosowania do deliktéw administracyjnych i obejmuje jedynie przestepstwa,
przestepstwa skarbowe, wykroczenia i w bardzo waskim zakresie delikty
dyscyplinarne (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r.
sygn. P12/01, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 2002 r.,
sygn. K 19/01). Trafnie zatem Rzecznika Praw Obywatelskich uznaje, ze zarzuty
podnoszone w skargach w zakresie naruszenia zasady dostatecznej okreslonosci
czynu zabronionego (nullum crimen sine lege certa) oraz zasady wskazywania
w sposéb jednoznaczny i wyrazny kary (nulla poena sine lege certa) nie zastuguja na
uwzglednienie.

Ustanowiona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci byta
podstawa wytworzenia judykatury, takze konstytucyjnej, co z kolei postuzyto
utozeniu swego rodzaju testu proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw
i wolnosci. Przeprowadzajac taki test trzeba ustali¢, czy:

- wprowadzajaca ograniczenie regulacja prawna ma uzasadnienie w potrzebie
ochrony innej wartosci konstytucyjnej, sposréod wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji,

- regulacja ta moze doprowadzié¢ do realizacji zamierzonego przez ustawodawce
celu,

- jest onakonieczna dla wartosci konstytucyjnych, ktére ma chronié,

- efekty tej regulacji sa proporcjonalne do ciezaréw naktadanych przez nig na
jednostki.

Przenoszacte kryteria na grunt omawianych przepiséw nalezy ponownie stwierdzi¢,
ze przepisy te nie dokonujg zmiany w zakresie ponoszenia odpowiedzialnosci

4 Adam Habuda, Konstytucyjne dylematy kary za usuniecie drzew lub krzewéw bez
wymaganego zezwolenia (uwagi na marginesie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca
2014 r.) [w:] Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa, Biuro
Rzecznika Prawa Obywatelskich, Warszawa 2015, s 159.
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administracyjnej przez podmioty nadzorowane przez KNF - uniemozliwiajg
wytacznie uchylenie sie przed tg odpowiedzialno$cig przez zmiane statusu
prawnego. Tym samym przepiséw tych nie nalezy oceniaé inaczej niz w potaczeniu
zdotychczas obowigzujacymi przepisami przyznajacymi KNF kompetencje do
naktadania kar administracyjnych, tych za$ nie kwestionowano w aspekcie
ktéregokolwiek z kryteridow stosowania zasady proporcjonalnosci. Przepis art. 12a
ustawy o nadzorze, ktéry usuwa pewne systemowe dysfunkcje, jakie ujawnity sie
W procesie stosowania prawa, wprost stuzy realizacji celu pierwotnie zamierzonego
przez ustawodawce, chroni te same wartosci, ktére chroni norma sankcjonujaca,
i w zaden sposéb nie zwieksza dotkliwosci sankcji dla podmiotu, ktéry popetnit delikt
- zapewnia jedynie mozliwos¢ natozenia takiej sankcji w przypadku zmiany statusu
prawnego danego podmiotu po dopuszczeniu sie deliktu.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia zasady poprawnej legislacji uznac nalezy, ze
zarzuty te nie sa trafne. Przekroczenie poziomu niejasnosci przepiséw prawa moze
stanowi¢ samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2
Konstytucji RP zasadg panstwa prawnego, z ktérej wywodzony jest nakaz nalezytej
okreslonosci stanowionych przepisow.

Trudno jednak podzieli¢ zarzut, ze wymogi te nie zostaty spetnione w odniesieniu do
art. 12ai art. 12b ustawy o nadzorze tylko dlatego, ze w brzmieniu tych przepiséw
pojawia sie wyrazenie ,lub przepiséw odrebnych ustaw”. W ustawie o nadzorze,
podobnie jak w wielu innych ustawach (przepisach), wielokrotnie uzywane s3
okreslenia ,odrebne ustawy” lub ,przepisy odrebne” jako dopuszczalna technika
legislacyjna.

Nalezy sie zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze dla oceny zgodnosci sformutowania
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji, jak wynika
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, istotne s3 trzy zatozenia:

- kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom,

- przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita
wyktadnia i stosowanie;

- przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko
te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci
i praw.

Przyjmujac powyzsze kryteria oceny nie mozna jednoczesnie doszukac sie w art. 12a
i art. 12b ustawy o nadzorze naruszenia zasad poprawnej legislacji.

Przede wszystkim przepisy te nie wyrazajg norm sankcjonowanych, ani nie stanowia
samoistnej isamodzielnej normy sankcjonujacej. Innymi stowy, nie stanowiag
materialnego ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, nie stanowig takze
samodzielnej podstawy naktadania sankcji za naruszenie obowigzkéw wynikajacych
z norm sankcjonowanych. Z obydwu przepiséw wywodzi¢ nalezy uzupetniajgcy
i komplementarny element norm kompetencyjnych wynikajacych z innych
przepisow. Nie mogg one by¢ stosowane samodzielnie, w oderwaniu od pierwotnych
przepisow dajacych podstawe sankcjonowania. Stad tez nie mozna uznaé, ze przez
uzycie okreslenia ,lub w przepisach odrebnych ustaw” naruszona zostata zasada
okreslonosci przepisow prawa. To wtasnie wielos¢ i rozproszenie wtasciwych
przepiséow sankcyjnych, co wynika z szerokiego zakresu ustawowych zadan KNF,
skutkuje koniecznoscig zastosowania takiego generalnego odestania dla zamkniecia
odestania do przepiséw ustawy o nadzorze i ustaw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
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ustawy o nadzorze. Taka technike legislacyjna, z tych witasnie powoddw,
ustawodawca stosuje w ustawie onadzorze wielokrotnie. Niesamodzielny
charakter norm wynikajacych z art. 12ai art. 12b ustawy o nadzorze powoduje, ze
kazdorazowo konieczne bedzie ich stosowanie w powigzaniu z wtasciwg
(podstawowa) norma sankcjonujaca, sprzezona z okreslong norma sankcjonowana,
spetniajagc tym samym wymogi poprawnej legislacji, co do okreslonosci przepiséw
prawa. Nalezy takze podkreslié, ze ustanowienie przepiséw usuwajgcych mozliwe,
aniepozadane z perspektywy wartosci, ktérymi kieruje sie ustawodawca, skutki
braku mozliwosci zastosowania sankcji pomimo popetnienia deliktu, musi by¢
postrzegane jako uprawniona korekta ustawodawcza. Takie postepowanie
ustawodawcy majgce na celu przeciwdziatanie niezamierzonemu skutkowi
uwolnienia sie od odpowiedzialnosci podmiotu, ktory dopuscit sie deliktu, nie moze
by¢ tez oceniane jako naruszajagce zasade bezpieczenstwa prawnego, w mysl
zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa. Omawiane przepisy nie tamia
fundamentalnejzasady prawa represyjnego w demokratycznym panstwie prawnym.
W kazdym przypadku kara naktadana jest za dziatanie albo zaniechanie zabronione
ustawowo w momencie jego popetnienia przez podmiot, ktéry sie takiego deliktu
dopuscit. Niezaleznie od tego, ze konstytucyjne standardy gwarancyjne odnosza sie
w najwyzszym stopniu do prawa karnego, to réwniez prawo administracyjne,
w zakresie w jakim pozostaje prawem represyjnym, takze te zasady winno spetniac.
W tym przypadku zasada ta jest w petni respektowana, a nowelizacja nie
wprowadzita tu jakiejkolwiek nowosci represyjnej, ani w zakresie podmiotowym
i przedmiotowym samego deliktu, ani w zakresie rodzaju lub surowosci
przewidzianej sankcji.

W dotychczasowej praktyce nadzorczej KNF przepisy art. 43 ustawy zmieniajacej
iart. 12a ustawy o nadzorze =znalazty zastosowanie w jednej sprawie
administracyjnej dotyczacej wymierzenia administracyjnych kar pienieznych
w tacznej wysokosci 2 375000 zt z powodu naruszenia rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
funduszy inwestycyjnych (Dz. U. Nr 249, poz. 1859 oraz z 2020 r. poz. 2436) na tle
wyceny akcji spétki akcyjnej wprowadzonych do obrotu na NewConnect. Sprawa ta
zawista przed sadami administracyjnymi w styczniu 2020 r. Nastepnie zapadto
wzwiazku z nig pie¢ orzeczehn (sprawa przeszta dwa petne cykle kontroli
sagdowoadministracyjnej), ostatnie dwa orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego wydano w dniu 21 grudnia 2023 . (Il GSK 1167/23) oraz w dniu
19 marca 2024 r. (Il GSK 1167/23); orzeczenia dostepne s w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadow Administracyjnych (https://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Niezaleznie od tego podmiot nadzorowany utracit zezwolenie w 2022 r. za inne,
powazne naruszenia z zakresu prawa rynku kapitatowego (Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 18 kwietnia 2024 r. sygn. akt
VI SA/Wa 8336/22 utrzymat w mocy rozstrzygniecie KNF).

Wyrok NSA w sprawie || GSK 1167/23 wydany 21 grudnia 2023 r. (a wiec po utracie
przez podmiot zezwolenia) wskazywat, ze podmiot nadzorowany dopuscit sie
zarzucanego mu deliktu administracyjnego, KNF prawidtowo przeprowadzita
postepowanie administracyjne (Sad nie dopatrzyt sie Zzadnych uchybien
proceduralnych). Zdaniem NSA byt to jeden sui generis czyn ciggty polegajacy na
nieprawidtowe] wycenie akcji nie oddajacej ich wartosci godziwej w ustalonym
okresie czasu. Wedtug Sadu skoro czyn byt jeden, to musi by¢ jedna kara, a sztuczne
rozdzielenie deliktéw ze wzgledu na zmiane stanu prawnego w czasie trwania
deliktu byto dziataniem wadliwym. Sad stwierdzit: ,Chodzi tez o to, aby (...) poniosta
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odpowiedzialnosé na podstawie jednego przepisu sankcjonujacego i jednej sankgji
za jeden czyn, ktoéry trwa przez okres$lony czas.”.

Zgodnie z art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U.z 2024 r. poz. 935) KNF jest zwigzana oceng prawna
wyrazong w wyroku NSA. Tym samym byta zobowigzana do uwzglednienia ustalen
poczynionych przez sad w toku prowadzonego postepowania w nastepstwie
zapadtego kasacyjnego wyroku sadowego. NSA stwierdzit: ,KNF powinna
wymierzy¢ (... ) jedng kare pienieznej za jeden delikt administracyjny i druga kare za
drugidelikt (...), stosujac do wymiaru kary tagodniejsze (wzgledniejsze) na podstawie
art. 30 ustawy zmieniajacej.”.

Powyzszy przyktad pokazuje, ze brak przepiséw art. 12a ustawy o nadzorzei art. 43
ustawy zmieniajacej nie pozwolitby KNF na zastosowanie sie do prawomocnego
wyroku NSA.

Warto takze zwréci¢ uwage na pewien precedens w stanie prawnym de lege lata.

Od dnia 13 stycznia 2009 r. przepis art. 96 ust. 6 ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r.
0 zmianie ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (Dz. U.
poz. 1547) przyznaje KNF kompetencje do natozenia kary administracyjnej na
osobe, ktéra w okresie popetnienia deliktu administracyjnego petnita funkcje
cztonka zarzadu spétki publicznej lub towarzystwa funduszy inwestycyjnych
bedacego organem funduszu inwestycyjnego zamknietego (obecnie krag
podmiotéw nadzorowanych objetych tym przepisem jest istotnie szerszy, obejmuje
bowiem cztonkéw zarzadu i rady nadzorczej emitenta, zewnetrznie zarzadzajacego
ASl lub zarzadzajacego z UE w rozumieniu ustawy o funduszach inwestycyjnych).

Przepis ten stanowi odpowiedZ ustawodawcy na watpliwosci pojawiajace sie
w doktrynie prawa rynku kapitatowego dotyczace tego, czy uzasadnione jest ryzyko
utraty przez KNF mozliwosci ukarania podmiotu (cztonka organu podmiotu
nadzorowanego) tylko wskutek faktu, ze utracit on okreslony status (cztonka organu
tego podmiotu), cho¢by wskutek osobistej decyzji o rezygnacji.

Ryzyko to dostrzegt i ocenit WSA w Warszawie w prawomocnym wyroku z dnia
22 czerwca 2007 r. (VI SA/Wa 688/07) jeszcze przed zmiang przepisow, ktory
stwierdzit: ,Sprzeczne z ratio legis art. 96 ust. 6 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (Dz. U. Nr 184,
poz. 1539) jest ograniczenie odpowiedzialnosci za naruszenia natozonych
obowigzkéw tylko do 0séb petnigcych funkcje cztonka zarzadu w spétce publicznej
w momencie wydawania decyzji przez organ.”.

Na tle tego przepisu zapadto kilkadziesiat orzeczen sadéw administracyjnych obu
instancji. Wzadnym z nich nie kwestionowano konstytucyjnosci regulacji
pozwalajacej pociggnaé do odpowiedzialnosci administracyjnej osoby fizyczne,
ktére w momencie karania utracity swéj szczegdlny status cztonkéw organdw
podmiotéw nadzorowanych przez KNF, czesto funkcjonujace juz poza systemem
rynku kapitatowego. Dla sadéw administracyjnych oczywisty byt poglad
(wyartykutowany zreszta przez prawodawce), ze utrata przez okreslony podmiot
przymiotu podmiotu nadzorowanego nie moze sama w sobie eliminowa¢ mozliwosci
natozenia naten podmiot kary pienieznej.

Stanowisko przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich prowadzi
wodmiennym kierunku i oznacza akceptacje nieuzasadnionego ograniczenia
odpowiedzialnosci  podmiotu  nadzorowanego za  popetnione  delikty
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administracyjne. Zmiana statusu, czy to bedaca realizacjg $wiadomej strategii
podmiotu nadzorowanego zmierzajacej do unikniecia odpowiedzialnosci, czy tez
wynikajaca z decyzji KNF podyktowanej ochrona bezpieczenstwa rynku i jego
uczestnikéw, zdaje sie by¢ w takim przypadku przestanka uzasadniajaca zwolnienie
takiego podmiotu od odpowiedzialnosci za wczesdniej popetnione delikty
administracyjne.

Reasumujac, podejmowanie dziatan w drodze interwencji legislacyjnej jest, w ocenie
Ministra Finanséw, niezasadne.

Zaden z omawianych przepiséw nie wprowadza retroaktywnosci karania, ani tez
wstecznie nie zaostrza wymiaru kary, nie stanowi takze samodzielnej podstawy
karania.

W zwigzku z tym ocena tych przepiséw dokonywana przez pryzmat wskazywanych
wzorcow konstytucyjnych musi byé przeprowadzona w kontekscie odmiennym niz
czynig to skarzacy w pismach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich
i w efekcie - jak wykazano wyzej - powinna doprowadzi¢ do odmiennych wnioskéw.

Z wyrazami szacunku
Z upowaznienia Ministra Finanséow

Jurand Drop
podsekretarz stanu
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