Warszawa, 26.09.2025
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

V.510.105.2025.t K
Trybunat Konstytucyjny
al. Jana Chrystiana Szucha 12A
00-918 Warszawa

skarzaca: [

Uczestnicy:
1) Sejm RP
2) Prokurator Generalny

3) Rzecznik Praw Obywatelskich

sygn. SK 67/25

Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W zwigzku z doreczonym 27 sierpnia br. zawiadomieniem o wszczeciu przed
Trybunatem Konstytucyjnym postepowania w sprawie ze skargi konstytucyjnej -
- (sygn. SK 67/25), dziatajgc na zasadzie art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2393),

1) zgtaszam udziat w postepowaniu;

2) przedstawiam stanowisko, ze art. 31za ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (aktualny t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 764) rozumiany w ten sposéb, ze
odnosi sie on takze do biegu termindéw przedawnienia karalnosci deliktéw
administracyjnych, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.
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Uzasadnienie

Co do faktéow

. Skarga konstytucyjng datowang na 3 kwietnia 2025 r., a ztozong 4 kwietnia 2025
r., skarzaca zakwestionowata art. 31za ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (aktualny t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 764 - dalej jako ,,uCOVID").
Skarzgca zarzucita przywotanemu przepisowi, ze w zakresie ,w jakim
przewiduje, ze w przypadku ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii bieg terminéw do podjecia przez Komisje Nadzoru Finansowego
[...] czynnosci, w tym czynnosci nadzorczych, termindw zatatwiania spraw oraz
termindw przewidzianych do wydania decyzji lub postanowienia konczgcego
postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sie, a
rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii, modyfikujgc tym samym norme wyrazong w
art. 169a ust. 1a ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku obrocie instrumentami
finansowymi [...], zakazujgcg naktadania kary administracyjnej po uptywie
wskazanych w tym przepisie termindw, poprzez wprowadzenie regulagji
powodujgcej w przypadku okolicznosci wywotujgcych zawieszenie terminu
przedawnienia natozenia kary administracyjnej brak biegu przez okres
wystepowania tych okolicznosci, po ustaniu ktorych termin przedawnienia
biegnie dalej, a okresu zawieszenia nie wlicza sie do czasu decydujgcego o
przedawnieniu, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji R P w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji R P i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP".

. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wskazano, ze w sprawie skarzgcej zostato
przeprowadzone przez Komisje Nadzoru Finansowego postepowanie w trybie
przepisOw ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi
(aktualny t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 722 - dalej jako ,,uOIF"). Decyzjg z 24 czerwca
2022 r. Komisja Nadzoru Finansowego ukarata skarzgcg administracyjng karg
pieniezng na podstawie art. 169a ust. 1a uOIF. Do wydania decyzji wobec
skarzacej doszto mimo uptywu 2 lat od powziecia przez Komisje wiadomosci o
czynie, za ktéry wymierzono kare, co w Swietle obowigzujgcego wéwczas art.
169a ust. 3 uOIF, zgodnie z ktérym ,kara, o ktérej mowa w ust. 1-1ba, nie moze
zostad natozona, jezeli od uzyskania przez Komisje wiadomosci o czynie
okreslonym odpowiednio w ust. 1-1ba uptyneto wiecej niz 2 lata [...]", powinno
wykluczy¢ natozenie kary. Podnoszone przez skarzgcg w toku postepowania



zakoniczonego wydaniem decyzji, jak rowniez w toku zainicjowanej przez nig
sgdowoadministracyjnej kontroli decyzji Komisji argumenty odnoszace sie do
przedawnienia karalnosci nie zostaty uwzglednione. Zaréwno organ, jak i
orzekajgce w sprawie sgdy administracyjne, stanety na stanowisku, ze bieg
terminu przedawnienia karalnosci, wynikajgcy z art. 169a ust. 3 uOIF zostat
przerwany na mocy art. 31za ust. 1 uCOVID. W ostatecznym wyroku z 7
listopada 2024 r., sygn. Il GSK 1764/23, Naczelny Sgd Administracyjny, odnoszgc
sie do podniesionych przez skarzgcg zarzutéw kasacyjnych, stanat na
stanowisku, ze ,wbrew twierdzeniom skarzgcej kasacyjnie, Sad | instancji oraz
organ stusznie przyjety, ze termin, o ktdrym mowa w art. 169a ust. 1c ustawy o
obrocie, liczony prawidtowo od dnia sporzgdzenia protokotu kontroli, tj. od 30
stycznia 2020 r., na mocy art. 31za ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych [...], ulegt zawieszeniu”. Ostateczny wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego doreczono skarzgcej z uzasadnieniem 7 stycznia 2025 r.

Co do kwestionowanego w skardze konstytucyjnej przepisu, jego
otoczenia normatywnego i sgdowej wyktadni

. Artykut 31za ust. 1 wprowadzony zostat do uCOVID z dniem 8 marca 2020 r."

Zasadnicza jego tres¢ pozostaje niezmieniona w catym okresie jego
obowigzywania. Stanowi on, ze ,w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii bieg terminéw do podjecia przez Komisje Nadzoru
Finansowego czynnosci, w tym czynnosci nadzorczych, terminéw zatatwiania
spraw oraz termindéw przewidzianych do wydania decyzji lub postanowienia
konczgcego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna
sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii, chyba ze Komisja Nadzoru Finansowego
wyda decyzje zatatwiajgcg sprawe, dokona czynnosci, wyda decyzje lub
postanowienie konczgce postepowanie w sprawie albo wniesie sprzeciw”2. Cho¢

" Art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 568 ze zm.).

2 W okresie od 8 marca 2020 r. do 17 kwietnia 2020 r., zastrzegat on jego stosowanie
trescig art. 15zzf uCOVID, zas w okresie od 18 kwietnia 2020 r. (art. 73 ustawy z dnia 16
kwietnia 2020 r. o szczegdblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
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nie jest to podstawowym elementem problemu konstytucyjnego
przedstawionego przez skarzgca, podkreslenia wymaga, ze ustawodawca
zdecydowat sie wprowadzi¢ do uCOVID art. 31za ust. 1 z mocg wsteczng, tj. od
dnia 8 marca 2020 r.3 Artykut 31za ust. 1 uCOVID stanowit element pakietu
rozwigzan przewidujgcych zmiany w zakresie biegu terminéw przewidzianych w
przepisach prawa cywilnego i administracyjnego. Zgodnie z intencjg
projektodawcy?, ,uzasadnionym jest zawieszenie biegu terminéw do podjecia
przedmiotowych czynnosci tak, by organ nadzoru, po ustaniu sytuacji
kryzysowej zwigzanej z ograniczonymi mozliwosciami podejmowania czynnosci
w zwyktym trybie, w tym w postepowaniach administracyjnych, mogt
zrealizowac swoje zadania bez uszczerbku dla przepiséw prawa, jak rowniez
zapewni¢ podmiotom nadzorowanym, stronom postepowan administracyjnych
lub innym podmiotom realny czynny udziat w tych czynnosciach, o ile taki udziat
jest prawem przewidziany. W konsekwencji nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie
powyzszego tymczasowego rozwigzania legislacyjnego lezy w interesie
uczestnikdéw rynku finansowego”.

4. Godzi sie rowniez podkresli¢, ze nieobjety skargg konstytucyjng ust. 2 art. 31za
uCOVID, przewiduje, ze ,w sprawach z zakresu wtasciwosci Komisji Nadzoru
Finansowego bieg terminu przedawnienia, o ktérym mowa w art. 189g 81 i 3
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego nie
rozpoczyna sie a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii”. Jednocze$nie z dodaniem
ogodlnej normy przewidujgcej wstrzymanie termindw ,zatatwiania spraw” przez
Komisje Nadzoru Finansowego, ustawodawca zdecydowat sie zatem na
wprowadzenie normy explicite odnoszgcej sie do wstrzymania biegu terminu

sie wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. poz. 695) do 15 maja 2020 r. (art. 46 ustawy z dnia 14 maja
2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatari ostonowych w zwigzku z
rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. poz. 875 ze zm.) w zakresie w nim
nieuregulowanym polecat stosowa¢ odpowiednio éwczesny art. 15zzs uCOVID.

3art. 101 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 568 ze zm., w brzmieniu obowigzujgcym od 31 marca 2020 r. do
17 kwietnia 2020 r.

4 Pkt 2.99 uzasadnienia do projektu ustawy zmieniajacej, druk nr 299 Sejmu RP IX
kadencji.



przedawnienia karalnosci za delikty administracyjne, za ktore kary
administracyjne wymierza Komisja Nadzoru Finansowego. Owo wstrzymanie,
przewidziane w art. 31za ust. 2 odnosi sie jednakze wytgcznie do terminéw
przedawnienia, ktére wynikajg z art. 189g § 1 i 3 Kodeksu postepowania
administracyjnego, nie miat za$ zastosowania do biegu terminéw
przedawnienia karalnosci, jezeli uregulowane sg one w przepisach
szczegolnych. Jedng z takich szczegdlnych regulacji byt termin przedawnienia
karalnosci deliktu, za ktéry wymierzona zostata kara skarzacej. Zgodnie bowiem
z art. 169a ust. 1c uOIF, obowigzujgcym do 28 wrzesnia 2023 r.>, ,kara, o ktorej
mowa w ust. 1-1ba, nie moze by¢ natozona, jezeli od uzyskania przez Komisje
wiadomosci o czynie okreslonym odpowiednio w ust. 1-1ba uptyneto wiecej niz
2 lata albo od popetnienia tego czynu uptyneto wiecej niz 5 lat”. Przywotywany
art. 31za ust. 2 znajdowat natomiast zastosowanie do terminu przedawnienia
wykonania kary wymierzonej na podstawie art. 169a uOIF (nie zawiera on
swoistej regulacji odnoszgacej sie do tego zagadnienia stad, przyjac nalezy, ze
zastosowanie znajdg do niego ogdlne normy Kodeksu postepowania
administracyjnego na zasadzie jego art. 189a § 2).

. Wniosek taki potwierdza orzecznictwo sgddéw administracyjnych, ktére
jednolicie stojg na stanowisku, ze art. 31za ust. 2 uCOVID nie powoduje
wstrzymania biegu terminéw przedawnienia karalnosci deliktow
administracyjnych, w odniesieniu do ktérych, przepisy ustaw szczegdlnych
zawierajg swoiste regulacje odnoszgce sie do przedawnienia karalnosci. W
wydanym w sprawie skarzgcej wyroku z 7 listopada 2024 r., sygn. Il GSK
1764/23°, Naczelny Sad Administracyjny wskazat wprost, ze ,nie ulega [...]
watpliwosci, ze ograniczenie w zakresie biegu termindéw przedawnienia
przewidziane w art. 31za ust. 2 ustawy COVID-19, nie obejmuje terminéw
przedawnienia tych kar pienieznych naktadanych przez KNF, do ktorych - wobec
istnienia stosownej regulacji prawnej w ustawie szczegdlnej - nie maja
zastosowania przepisy k.p.a., a zatem i kary pienieznej, o ktérej mowa w art.

> Art. 17 pkt 90 lit. c ustawy z dnia 16 sierpnia 2023 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym
rynku (Dz.U. poz. 1723 ze zm.).

®To i dalsze przywotane orzeczenia sgdéw administracyjnych opubl. w Centralnej Bazie
Orzeczenh Sgdéw Administracyjnych.



169a ust. 1 UOIF, do ktérej miat zastosowanie szczegdlny termin przedawnienia
karalnosci okreslony w art. 169a ust. 1c UOIF".

6. Jednoczesnie jednak, Naczelny Sagd Administracyjny w swoich dotychczasowych
judykatach stoi jednolicie na stanowisku, ze w odniesieniu do biegu terminu
przedawnienia karalnosci tych deliktow administracyjnych, za ktére kary
wymierza Komisja Nadzoru Finansowego, a do ktérych nie stosuje sie ogdlnych
norm zawartych w art. 189g 8 1 i 3 Kodeksu postepowania administracyjnego,
zastosowanie znajduje art. 31za ust. 1 uCOVID. Warto w tym miejscu zaznaczyg,
ze poglad taki poddany byt krytyce w doktrynie’. Wojewddzki Sgd
Administracyjny w Warszawie, rozpatrujgcy w pierwszej instancji skargi na
decyzje Komisji Nadzoru Finansowego w czesci swojego - nieprawomocnego
orzecznictwa - takze sktaniat sie do tego, ze art. 31za ust. 1 uCOVID nie ma
zastosowania do biegu terminéw przedawnienia karalnosci deliktow
administracyjnych®. Zasadniczymi argumentami, jakie padaty w tej dyskusji za
ograniczeniem stosowania art. 31za ust. 1 uCOVID byto jego literalne brzmienie,
poczgtkowe odwotanie do stosowania w zakresie w nim nieuregulowanym do
art. 15zzs uCOVID oraz uregulowanie w odrebnej jednostce redakcyjnej (art.
31za ust. 2) zagadnienia biegu terminéw przedawnienia karalnosci, co
wskazywato, ze w intencji ustawodawcy, art. 31za ust. 1 uCOVID miat znajdowad
zastosowanie jedynie do biegu termindw procesowych a nie biegu terminéw
prawa materialnego.

7 Por. J. R6g-Dyrda, Wstrzymanie na podstawie art. 31za ustawy z 2 marca 2020 r. o
szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych i wywotywanych nimi sytuagji
kryzysowych biegu termindéw dokonania czynnosci przez Komisje Nadzoru Finansowego w
ramach nadzoru nad rynkiem finansowym, IKA 2023, nr 6, s. 8-23; P. Wajda, Kwestia
wstrzymania biegu przedawnienia termindéw prawa materialnego na podstawie art. 31za
ustawy z 2.03.2020 r. o szczegdélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych i wywotywanych
nimi sytuacji kryzysowych, PUG 2022, nr 11, s. 30-41.

8 Por. wyroki tego Sgdu z 27 wrzesnia 2021 r. sygn. VI SA/Wa 1266/21 npr., z 13
pazdziernika 2022 r. sygn. VI SA/Wa 1284/22 npr., z 8 grudnia 2022 r. sygn. VI SA/Wa
1848/22 npr., z 16 czerwca 2023 r. sygn. VI SA/Wa 2091/23 npr., z 24 pazdziernika 2024 r.,
sygn. VI SA/Wa 137/24 npr.



7. Tym niemniej, jak zostato to wyzej zasygnalizowane, Naczelny Sad
Administracyjny w swoich prawomocnych i ostatecznych orzeczeniach?® (ktore
niewatpliwie wptynety takze przynajmniej na czeSciowg zmiane praktyki
orzeczniczej Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie®), w tym w
wyroku wydanym w sprawie skarzgcej, jednolicie przyjmuje takie rozumienie
art. 31za ust. 1 uCOVID, ktére zaktada, ze odnosi sie on takze do biegu
terminéw przedawnienia karalnosci deliktow administracyjnych, za ktére kary
wymierza Komisja Nadzoru Finansowego.

lll.  Problem konstytucyjny i stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

8. Zidentyfikowanym w skardze problemem konstytucyjnym jest dopuszczalnos¢
uzaleznienia biegu terminu przedawnienia karalnosci deliktéw
administracyjnych, za ktére kary wymierza Komisja Nadzoru Finansowego od 1)
wprowadzenia lub zniesienia mocg rozporzgdzenia Ministra Zdrowia stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii; 2) wydania albo zaniechania
wydania przez Komisje decyzji zatatwiajgcej sprawe, dokonania czynnosci,
wydania decyzji lub postanowienia koriczgcego postepowanie w sprawie albo
wniesienia sprzeciwu. Jest on, zdaniem Rzecznika, zidentyfikowany trafnie.

9. Instytucja przedawnienia karalnosci doczekata sie, w kontekscie
odpowiedzialnos$ci karnej sensu stricto i odpowiedzialnosci wykroczeniowej
szeregu wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 25 maja 2004 r.,
sygn. SK 44/03", Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze ,instytucja przedawnienia,
jakkolwiek przez swojg powszechnos¢ stanowi element porzgdku prawa
karnego, traktowana jest jako element pewnej polityki karnej, a nie
konstytucyjnie chronione prawo obywatela. [...] [obywatel] Nie moze natomiast
oczekiwac korzysci, ktére dla niego mogtyby wynika¢ w zwigzku z naruszeniem
prawa ze wzgledu na takg a nie inng polityke karng, bo ta - w zaleznosci od
istoty zagrozen zwigzanych z konkretnymi przestepstwami - moze podlegac
modyfikacjom i zmianom. W tym sensie skarzgcy przed wydaniem wyroku, czy
nawet przed wszczeciem postepowania karnego, nie moze zaktadac, ze te

® Wyroki z 21 stycznia 2022 r., sygn. Il GSK 1909/21; z 7 listopada 2024 r., sygn. Il GSK
1764/23; z 22 lipca 2025 r., sygn. Il GSK 371/22.

19 Por. wyroki tego Sadu z 22 marca 2022 r., sygn. VI SA/Wa 2743/21 npr., z 9 lutego 2023
r., sygn. VI SA/Wa 2327/22 pr., z 30 czerwca 2023 r., sygn. VI SA/Wa 1189/22 npr. i VI
SA/Wa 1003/22 npr., z 9 listopada 2023 r., sygn. VI SA/Wa 8020/22 npr.

" Opubl. OTK-A 2004/5/46.



elementy normy prawnej (porzgdku prawnego) zwigzanej z karalnoscig czynow,
ktore nie stanowig prawa konstytucyjnie chronionego, nie ulegng zmianie.
Dlatego w przypadku popetnienia przestepstwa (oczywiscie jezeli czyn byt
uznawany za przestepstwo w momencie jego popetnienia) nie mozna
przesgdzac o terminie przedawnienia”. Podobnie przyjat Trybunat w wyroku z
15 pazdziernika 2008 r. o sygn. P 32/06"?, stwierdzajgc jednoznacznie, ze
~podtrzymuje przyjmowany w doktrynie poglad, ze >>retroaktywnie dziatajgce
przedtuzenie okreséw przedawnienia podlega ocenie w perspektywie zasady
panstwa prawnego, nie jest jednak zwigzane z naruszeniem praw nabytych, ani
ochrong zaufania w zakresie regulacji okreslajgcych karalnos¢ czynu
zabronionego. Z tych tez wzgledéw nie sg one objete zakresem zastosowania
gwarancyjnej zasady lex severior poenali retro non agit [...]<<". Poglad ten
zostat podzielony w petni przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13
pazdziernika 2009 r., sygn. P 4/08, w ktorym stwierdzono, ze ,zasada lex
severior poenali retro non agit dotyczy regulacji prawnomaterialne;j
odpowiedzialnosci karnej. Instytucja przedawnienia tworzy natomiast ramy
czasowe odpowiedzialnosci karnej prawnomaterialnej. Przedtuzenie
przedawnienia karalnosci w momencie, w ktérym dany czyn nadal podlega
karalnosci, nie narusza [...] art. 7 ust. 1 zdanie drugie konwencji'®i art. 15 ust. 1
zdanie drugie paktu'; podobnie jak nie narusza art. 42 ust. 1 Konstytucji”.

10.Trybunat Konstytucyjny (wyrok z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11")
przyjat, ze sankcje administracyjne, jezeli stanowig réwniez przejaw represji i
odptaty, ,stajg sie [...] instrumentem szerzej pojetej polityki karania, zas sama
instytucja kary pienieznej stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wspdlne
prawu karnemu i administracyjnemu. Interdyscyplinarnos¢ mechanizmu
karania oznacza, ze represyjne sankcje administracyjne nalezg do szerszej
kategorii prawa represyjnego, odpowiadajgcego autonomicznemu

2 Opubl. OTK-A 2008/8/138.

'3 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetnionej
Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284,z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 1761177, z
1998 r. Nr 147, poz. 962 oraz z 2003 r. Nr 42, poz. 364).

4 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w
Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

1> Opubl. OTK-A 2013/7/99.



konstytucyjnemu pojeciu >>postepowania karnego<< wystepujgcemu w art. 42
Konstytucji”. Majac na wzgledzie, ze kara pieniezna wymierzona skarzgcej
spetnia wskazywane w orzecznictwie Trybunatu (por. wyrok z 20 czerwca 2017
r., sygn. P 124/15%) przestanki do uznania jej takze za forme repres;ji za
naruszenie obowigzkow o charakterze administracyjnoprawnym, nade
wszystko nie ma na celu wymuszenia wykonania tych obowigzkéw, do
przedawnienia karalnosci deliktu administracyjnego, za ktéry jest wymierzana,
przedstawione powyzej zasady konstrukcji przedawnienia karalnosci na gruncie
odpowiedzialnosci karnej sensu stricto i odpowiedzialnosci wykroczeniowej,
nalezy uznac za w petni adekwatne. W zwigzku z tym przyjac trzeba, ze w
ramach ksztattowania polityki karnej ustawodawca byt uprawniony do
wydtuzenia (w formie wstrzymania biegu) terminu przedawnienia karalnosci
deliktéw administracyjnych, za ktérych popetnienie kary wymierza Komisja
Nadzoru Finansowego.

11.Tym niemniej, forma, w jakiej ustawodawca dokonat omawianego zabiegu
wstrzymania biegu terminu przedawnienia deliktéw administracyjnych musi,
zdaniem Rzecznika, zosta¢ uznana - zgodnie z intencjg skarzacej - za
naruszajacg art. 2 Konstytucji RP, a nade wszystko wynikajgcg z niego zasade
ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
zasady bezpieczenstwa prawnego. Zasada ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana inaczej zasadg lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli, adresowana jest do wtadz panstwowych, a jej
tres¢ mozna sprowadzi¢ do zakazu zastawiania przez prawodawce >>putapek<<
na obywateli, formutowania obietnic bez pokrycia albo tez nagtego wycofywania
sie przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania"
(por. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 listopada 1997 r., sygn. K
26/97, opubl. OTK 1997/5-6/64). Zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez ,nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec
takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w
oparciu o petng znajomosc przestanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggnac za sobg. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu

16 Opubl. OTK-A 2017/50.



prawnego, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb
arbitralny [podkr. wtasne]. Bezpieczeristwo prawne jednostki zwigzane z
pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organdw panstwa, a
takze prognozowanie dziatan wtasnych” (tak Trybunat w wyroku z 19 marca
2007 r., sygn. K47/05").

12.Naruszenie tych zasad przez art. 31zu ust. 1 uCOVID wynika z faktu, ze
przewidujgc wstrzymanie biegu terminu przedawnienia, do okreslenia ram
czasowych owego wstrzymania, odsyta on w pierwszej kolejnosci (,w przypadku
ogtoszenia zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii bieg terminodw [...]
nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii”) do wydawanych w oparciu o art.
46 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych u ludzi (aktualny t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 924 ze zm.)
rozporzgdzen Ministra Zdrowia, a w drugiej kolejnosci, uzaleznia ich bieg (w
okresie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii) od dyskrecji
organu - Komisji Nadzoru Finansowego (,chyba ze Komisja Nadzoru
Finansowego wyda decyzje zatatwiajgcg sprawe, dokona czynnosci, wyda
decyzje lub postanowienie konczgce postepowanie w sprawie albo wniesie
sprzeciw”). W konsekwencji, adresat normy wynikajgcej z art. 31za ust. 1
uCOVID, nie jest w stanie na jej podstawie okresli¢ (przewidzie¢) ram czasowych
swojej odpowiedzialnosci.

13.Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z 12 grudnia 2023 r., sygn. P 12/228, na ktory
trafnie i szeroko powotuje sie skarzgca, analizujgc analogiczny w gruncie rzeczy
do art. 31za ust. 1 uCOVID art. 15zzr" ust. 1'° tej ustawy stwierdzit
jednoznacznie, ze ,ustawodawca w art. 15zzr' ust. 1 ustawy marcowej nie
wskazat terminu, do ktérego obowigzywac miato zawieszenie biegu
przedawnienia karalnosci czynu oraz przedawnienie wykonania kary w
sprawach o przestepstwa i przestepstwa skarbowe, jak réwniez nie okreslit
maksymalnego limitu czasowego, do ktérego mogto ono trwac. Mimo ze stan

7 Opubl. OTK-A 2007/3/27.
8 OTK-A 2023/101.

9 W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii,
ogtoszonego z powodu COVID-19, oraz w okresie 6 miesiecy po ich odwotaniu nie biegnie
przedawnienie karalnosci czynu oraz przedawnienie wykonania kary w sprawach o
przestepstwa i przestepstwa skarbowe.”.
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Iv.

zagrozenia epidemicznego ogtoszono po raz pierwszy 14 marca 2020 r.,
nastepnie ogtoszono stan epidemii 20 marca 2020 r., a od 16 maja 2022 r.
obowigzywat ponownie stan zagrozenia epidemicznego, ktory ostatecznie zostat
zniesiony 1 lipca 2023 r., to - z perspektywy, tak organdw stosujgcych prawo, jak
i jednostek, zwtaszcza w dacie wniesienia rozpatrywanego pytania prawnego -
nie byto mozliwe okreslenie granic czasowych, do ktorych trwaé miato
wydtuzenie okreséw przedawnienia. Tym samym art. 15zzr1 ust. 1 ustawy
marcowej stworzyt w istocie instytucje zawieszenia biegu przedawnienia na czas
nieokreslony, godzac przez to w zasade ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa”. Trybunat wywiddt, ze ,,zawieszenie biegu
przedawnienia karalnosci czynu bez wskazania konkretnej daty [...] przetozyto
sie na to, ze przy jednoczesnym uspokojeniu sytuacji epidemicznej (co stanowi
fakt notoryjny) narazato zainteresowane podmioty na skutki prawne, ktore nie
mogty by¢ uprzednio przewidziane; uchwalane przez ustawodawce nowe
przepisy nie mogg zaskakiwac ich adresatéw, co do dalszego postepowania
witadz publicznych”.

14.Tezy zawarte w wyroku P 12/22 odnoszace sie do art. 15zzr" ust. 1 uCOVID, s3

tym bardziej uzasadnione do oceny art. 31za ust. 1 tej ustawy, biorgc pod
uwage, ze ustawodawca pozostawit organowi wymierzajgcemu sankcje
administracyjnym dowolnos$¢ w decydowaniu o biegu terminu przedawnienia
karalnosci w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii. Czynnik ten potegowat stan niepewnosci adresatéw art. 31za
ust. 1 uCOVID wynikajgcy z niemoznosci przewidzenia terminu zniesienia stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii.

Uwagi koncowe

15.Rzecznik Praw Obywatelskich wnioskuje o wydanie przez Trybunat

Konstytucyjny wyroku interpretacyjnego majac na wzgledzie, ze kwestionowany
w sprawie art. 31za ust. 1 uCOVID moze by¢ wytozony w taki sposéb (jako
nieznajdujgcy zastosowania do przedawnienia karalnosci deliktéw
administracyjnych), by nie pozostawat w konflikcie z art. 2 Konstytucji RP. Biorgc
pod uwage zwigzanie Trybunatu granicami skargi konstytucyjnej, ze wzgledu na
nieuczynienie przez skarzgcg przedmiotem zaskarzenia przepisu
wprowadzajgcego do uCOVID art. 31za ust. 1 z mocg wsteczng (art. 101 pkt 2 lit.
d ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektorych innych ustaw w brzmieniu obowigzujgcym od 31 marca 2020 r.
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do 17 kwietnia 2020 r.) akcentowane przez skarzgcg w uzasadnieniu skargi
wejscie jego w zycie z mocg wsteczng, nie moze znalez¢ odzwierciedlenia w
sentencji wydanego przez Trybunat orzeczenia.

16.Na gruncie niniejszej sprawy nie powinna budzi¢ watpliwosci dopuszczalnosc
oceny kwestionowanej regulacji przez pryzmat wytgcznie art. 2 Konstytucji RP.
Prawo skarzgcej, ktérego ochrony oczekuje, wystepujgc ze skarga
konstytucyjng, nie jest bowiem wyrazone wprost w przepisach rozdziatu Il
Konstytucji RP (podobnie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 grudnia 2020
r., sygn. SK 26/16%°). Zasadnos¢ podniesionego przez skarzgcg zarzutu
naruszenia art. 2 Konstytucji RP, czyni orzekanie w przedmiocie dalszych
wskazanych przez nig wzorcéw zbednym i skutkowa¢ powinno umorzeniem
postepowania w pozostatym zakresie.

17.Majac powyzsze na wzgledzie, wnosze jak na wstepie.

zatgcznik: odpis pisma - 5 szt.

Marcin Wigcek (-)

podpis na oryginale

20 Opubl. OTK-A 2020/69.

-12 -



