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O statusie uchwal
Komisji Nadzoru Finansowego

Status of Financial Supervision
Committee’s resolutions

Streszczenie. Niniejsza publikacja okresla usytuowanie uchwat Komisji Nadzoru
Finansowego, ktére sa zwane ,rekomendacjami”, a czasem ,wytycznymi”,
w systemie Zrédet prawa. Autorowi przy$wieca cel odpowiedzi na pytanie, jaki
jest status prawny uchwal Komisji, jak réwniez, czy Komisja moze oprze¢ swe
wladcze rozstrzygniecia na artykutowanych przez siebie normach? Rozumianych
przez autora jako stworzenie przepisu, ktéry Komisja Nadzoru Finansowego
bedzie egzekwowa¢. Badacz poprzez zastosowanie metody dogmatyczno-
prawnej i empiryczno-prawnej rozwaza, czy uchwaly Komisji Nadzoru Finanso-
wego mozemy zaliczy¢ do form normatywnego dziatania administracji, czy
mieszcza sie one w dychotomicznym podziale zr6det prawa? Czy ,,rekomenda-
cje” sa prawnie wiazace dla podmiotéw rynku finansowego? Wreszcie autor
analizuje, czy Komisja posiada expressis verbis kompetencje do tworzenia ,re-
komendacji”, ktére to nastepnie w formie imperatywnej adresuje do sektora
ubezpieczeniowego, oczekujac ich implementacji. Czy tez organ nadzoru przy-
wlaszcza sobie uprawnienia innych organéw, stosujac wykladnie legalna przepi-
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sow? Na sam koniec badan o charakterze dogmatycznym autor postara sie odpo-
wiedzie¢ na pytanie, w jakim celu Komisja Nadzoru Finansowego wydaje ,re-
komendacje”?

Slowa kluczowe: prawo ubezpieczeniowe; Komisja Nadzoru Finansowego; Zro-
dta prawa; soft law.

Abstract. This article determines a position of resolutions adopted by the Polish
Financial Supervision Authority. Within the system of sources of law these reso-
lutions are referred to as “recommendations”, and sometimes as “guidelines”. The
author aims to answer a question whether the Authority can base its executive
decisions on legal norms which the Authority had articulated itself. Through an
application of a formal-dogmatic and an empirical-legal approach the researcher
attempts to determine whether resolutions adopted by the Polish Financial Super-
vision Authority can be included in a catalogue of normative forms of administra-
tive activity, whether they can be placed within the dichotomic classification of
sources of law. Are such “recommendations” legally binding for the entities in
the financial market? Finally, the analysis will focus on whether the Authority has
expressis verbis competence to issue “guidelines” that are subsequently directed
to the insurance sector in an imperative form, with expectation of implementation
thereof. Or does this supervisory Authority appropriate competence of other au-
thorities by application of legal interpretation of the law? At the end of this dog-
matic research the Author attempts to answer the question: “What is the purpose
of «recommendations»”?

Keywords: insurance law; Polish Financial Supervision Authority; sources of
law; soft law.

1. Wprowadzenie

Istnieja w Rzeczypospolitej Polskiej takie podmioty, ktérych statut praw-
ny jest niejasny. Nie mozna bowiem ich jednoznacznie sklasyfikowac
i okredli¢ ich miejsca w systemie organéw Panstwa. Do tej grupy nalezy
Komisja Nadzoru Finansowego. W obecnym stanie prawnym ustrojodaw-
ca po raz pierwszy normuje bowiem instytucje Banku Centralnego, ustala
jego zadania, jak tez strukture organéw, wskazuje Rade Polityki Pieniez-
nej oraz Zarzad. Niemniej jednak zaden z wymienionych organéw nie
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peki funkcji nadzorczych. Ustawa zasadnicza umieszcza Komisje Nadzo-
ru Finansowego poza struktura organ6w konstytucyjnych.

W nauce prawa uznaje sie Komisje Nadzoru Finansowego za organ re-
gulacyjny'. Realizujac swa funkcje ustawowa, Komisja wprowadza do ob-
rotu prawnego akty, tworzac normy o charakterze abstrakcyjno-generalnym
w stosunku do podmiotéw, ktére nadzoruje’. Dyspozycje wydawane przez
Komisje odnosza sie bowiem do sytuacji spotecznych, ktére sa powtarzal-
ne, maja charakter abstrakcyjny. Wydaje sie w takim razie, iz juz sama
konstrukcja uchwal zwanych przez Komisje Nadzoru Finansowego reko-
mendacjami, ktére nie wyczerpuja sie poprzez jednorazowe ich zastosowa-
nie, dowodzi o ich walorach abstrakcyjno-generalnych.

W literaturze przedmiotu zaznacza sie, ze Komisja nie ma legityma-
¢ji do formutowania i wydawania tego typu aktéw. Kolejnym problemem
jest brak skutecznego zakwestionowania uchwat Komisji Nadzoru Finan-
sowego przez uczestnikow rynku. Istotny z punktu widzenia standardu
demokratycznego panstwa prawa jest tez problem zgodnosci uchwat
z zasadg legalizmu, czy tez ich kontroli.

Naczelny Sad Administracyjny podkresla bowiem, ze:

—  Prezes Rady Ministréw — bedac organem nadrzednym wobec Komi-
sji — nie ma mocy w zakresie skutecznego kwestionowania praktyki
Komisji Nadzoru Finansowego®. Naczelny Sad Administracyjny wie-
lokrotnie w swoim orzeczeniach zaznaczal, ze zakres kompetencji
Prezesa Rady Ministréw w kwestii Komisji nie upowaznia do uzna-
nia tezy, iz jest on organem wyzszego stopnia. Zdaniem Sadu, Komi-
sja Nadzoru Finansowego, pomimo ze nie jest organem centralnym,
powinna podlegac¢ pod jurysdykcje administracyjna, tak jak decyzje

1 'W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przyktadzie polskiego

prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 8, s. 37 i n.

D. Masniak, Rekomendacja i wytyczne KNF — dialog nadzorowany, czyli , miekkie

prawo” z twardym skutkiem, ,,Prawo Asekuracyjne” 2015, nr 2, s. 7.

3 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 6 pazdziernika 2010, II GSH 1133/10,
LEX nr 1124037.
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ministra, a zatem nie powinno przystugiwa¢ od nich odwolanie,

a wniosek o ponowne rozstrzygniecie sprawy*;

— podmioty rynku finansowego nie mogg skutecznie powotywac sie na
art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi®, gdyz Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyklucza kontrole sadowa takich aktéw jak rekomendacje®;

— jednym i doraznym sposobem na ,,zaskarzenie” rekomendacji Komi-
sji Nadzoru Finansowego moze by¢ zastosowanie Srodka skargi skie-
rowanej do Prezesa Rady Ministrow za naruszenie praworzadnosci
lub intereséw’ skarzacych®.

W badanej materii wydaje sie rGwniez powstawac napiecie pomiedzy
Ministrem Finanséw a sama Komisja. Przedstawione kwestie staja sie
przyczynkiem do naukowej analizy tegoz problemu oraz proby wyksztat-
cenia ocen i wnioskow.

2. Charakterystyka rekomendacji Komisji Nadzoru
Finansowego i podstawa prawna do ich wydawania

Stowo ,,wytyczne” w jezyku polskim oznacza nic innego jak ,,wskazowke
okreslajacq sposob dziatania™, czy tez ,wskazéwke do dzialania najcze-
éciej artykulowang ze strony zwierzchnika”'?, ale réwniez ,,oficjalne zle-
cenie dotyczace postepowania w jakiej$ sprawie”'!. Z kolei stowo ,reko-

4 Zob. postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2011 r., I GSK 1633/11, LEX nr 896398;
zob. tez postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2011 r, II GSK 1607/11,
LEX nr 896392.

5 Dz.U.z2023r., poz. 259.

6 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 6 pazdziernika 2010, II GSH 1133/10,
LEX nr 1124037.

7 E. Kowalewski, M.P. Ziemiak, W sprawie legalnosci wytycznych Komisji Nadzoru
Finansowego, ,,Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2014, nr 3, s. 20.

8  Zob. art. 227 w zw. z art. 221 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2000 ze zm.).

9 Stownik jezyka polskiego PWN (sjp.pwn.pl).

10 Tamze.

11 Wielki stownik jezyka polskiego PAN (wsjp.pl).
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mendacja” znaczy tyle co ,zalecenie”, ,wskazéwka”, ,porada”?. Zdaje
sie w takim razie, ze juz sama wykladnia jezykowa podkresla, ze adresaci
nie sq nig zwigzani w sposéb bezwzgledny'>.

Na podstawie obowigzujacego prawa stanowionego'® Komisja ma
umocowanie w zakresie wydawania rekomendacji co do dobrych praktyk
rynku finansowego, jak réwniez zarzadzania podmiotami nadzorowany-
mi'®. Sama komisja klasyfikowana jest jako centralny organ administracji

12
13
14

T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 74.

Tak np. E. Kowalewski, M. P. Ziemiak, W sprawie legalnosci..., s. 16.

Zob. art. 137 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 1. poz. 2439 ze zm.); zob. tez art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 5 listopada
2009 r. o spoidzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych (tekst jedn. Dz.U.
z 2021 1. poz. 1844 ze zm.); zob. tez art. 102 ust. 2 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o ustugach ptatniczych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1907 ze zm.); zob. tez art. 365
ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2015 r. o dzialalnos$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2283 ze zm.). W tym miejscu warto réwniez przywo-
ac art. 133 ust. 1a, ktory to nie tylko ma gwarantowac bezpieczenistwo srodkéw pie-
nieznych, ale takze, a moze przede wszystkim zapewnia¢ o zgodnosci funkcjonowania
bankéw z przepisami rozporzadzenia 575/2013. Ustawodawca poprzez ust. 1a badane-
go przepisu naktada zatem na Komisje Nadzoru Finansowego obowiazek uwzglednie-
nia norm typu soft law, ktére to wydaje Europejski Urzad Nadzoru Bankowego na po-
ziomie Unii Europejskiej w formie wytycznych i zalecen. Urzad ten jest czescig skla-
dowa Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego, ktéry to obejmuje jeszcze Euro-
pejski Urzad Nadzoru Gield i Papier6w Wartosciowych (ESMA), Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego (EUNB) i Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowni-
czych Programéw Emerytalnych (EIOPA). Jestem zdania, iz prawodawca poprzez do-
dania ust. 1a pragnat zsynchronizowac¢ i skonsolidowa¢ w sposéb maksymalny przepi-
sy z zakresu nadzoru bankowego.

Zdaniem A. Kawulskiego ,,nalezy zatem rozwazy¢, czy przepis ten nie wprowadza de
facto uzaleznienia dzialan podejmowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego od
Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego, co mogloby stanowi¢ naruszenie zasady
niezalezno$ci nadzoru bankowego”. A. Kawulski, art. 133 [w:] A. Kawulski (red.),
Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 123 i n. Wydaje sie jednak, iz fakulta-
tywno$¢ uwzglednienia przez Komisje wytycznych czy tez zalecenn Urzedu wyklucza
takowaq mozliwosc.

15 Na etapie procedury ustawodawczej projektodawca zakladal mozliwo$¢ udzielenia
Komisji Nadzoru Finansowego kompetencji do ,,wydawania wytycznych jedynie z za-
kresie «niezbednym». Proponuje, aby polski organ nadzoru posiadat mozliwos¢ wy-
dawania ,,wytycznych” skierowanych do zakltadéw ubezpieczen i zakladéw reasekura-
¢ji”. Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej i rea-
sekuracyjnej (druk sejmowy 3644), s. 135 (https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?
nr=3644, dostep: 30.03.2023). W mys$l prawodawcy Komisja miata w ten sposéb
realizowa¢ rekomendacje i zalecenia EIOPA, wydawane na podstawie art. 16 rozpo-
rzadzenia 1094/2010, przy jednoczesnym umozliwieniu podmiotom, co do ktérych sa
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rzadowej, czy organ administracji rzadowej'®, czy tez — co wydaje sie
najtrafniejsze — organem administracji publicznej, ktéry to jest umiejsco-

wiony poza strukturg administracji rzadowej'’. W literaturze przedmiotu

one adresowane, ,,prawa do niestosowania wytycznych po uprzednim poinformowaniu
o tym organu nadzoru”. Uzasadnienie rzaqdowego projektu ustawy o dziatalnosci ubez-
pieczeniowej i reasekuracyjnej (druk sejmowy 3644), s. 135. Zgodnie z zalozeniami
projektodawcéw rzadowych Komisja Nadzoru Finansowego powinna réwniez posia-
dac ,,obowiazek przeprowadzania konsultacji projektu wytycznych z zainteresowany-
mi podmiotami i instytucjami oraz dokonywania oceny przewidywanych skutkéw
(kosztéw i korzysci) spoteczno-gospodarczych regulacji przed opracowaniem projektu
wytycznych”. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o dziatalno$ci ubezpieczenio-
wej i reasekuracyjnej (druk sejmowy 3644) s. 135. Z kolei prawodawca unijny umo-
cowuje odpowiednie Europejskie Urzedy Nadzoru do wydawania wytycznych. Zob.
art. 16 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1094/2010 z dnia 24
listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europej-
skiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych),
zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji 2009/79/WE (Dz.U.UE.
L.z 2010 r. Nr 331, str. 48 ze zm.), zob. tez art. 16 Rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1095/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowie-
nia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Gield i Papieréw
Warto$ciowych), zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji
2009/77/WE (Dz.Urz. UE L z 2010 r. Nr 331, s. 84 ze zm.).

Zob. A. Jurkowska-Zeidler, Nadzér nad rynkiem finansowym w Polsce. Nowe uwarun-
kowania [w:] J. Ghluchowski, A. Pomorska, J. Szolo-Koguc (red.), Uwarunkowania
i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007, s. 150—151; zob. tez
P. Stanistawiszyn, Nadzdr i kontrola nad Komisjq Nadzoru Finansowego [w:] P. Kar-
pus, J. Weclawski (red.), Rynek finansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, Lublin
2008, s. 35 i n.; zob. tez P. Wajda, Pozycja prawnoustrojowa i sktad Komisji Nadzoru
Finansowego — kilka uwag krytycznych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 7-8,
s. 138-149.

Zob. wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09 ,,Orzecz-
nictwo Trybunat Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy” (OTK ZU) 2011, nr 5A, poz. 42;
zob. tez M. Synowiec, Indywidualna interpretacja Komisji Nadzoru Finansowego jako
srodek wyktadni przepiséw prawa regulujqcy dziatalnos¢é na rynku finansowym w za-
kresie innowacyjnym, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2021, nr 6, s 44. Podobnie
M. Olszak, ktéry postrzega rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego jako swoiste
normy ostroznosciowe: M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Temida 2011,
s. 139 i n. Sam Trybunat Konstytucyjny doszed} do wniosku, iz ,,analiza ustawowych
zadan Komisji Nadzoru Finansowego oraz prawnych form dziatania, jakimi Komisja
moze sie postugiwa¢, w tym zwlaszcza szerokich kompetencji do wydawania decyzji
administracyjnych, $wiadczy o tym, Zze omawiany organ jest elementem wiadzy wyko-
nawczej”. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09 OTK
ZU 2011, nr 5 A, poz. 42. Réwniez w doktrynie prawa konstytucyjnego dopuszcza sie
tworzenia w drodze ustawy organéw wiladzy wykonawczej, ktére to nie sa podporzad-
kowane Radzie Ministrow. W literaturze wypowiadany jest poglad o dopuszczalnosci
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dostrzegalny jest podziat na wladcze i niewladcze funkcjonowanie admi-
nistracji'®. Wtadcza forma administracji bedzie skierowana do oznaczone-
go adresata, ktora rozstrzyga konkretng sytuacje spoleczng w oparciu
o jednostronng forme postepowania'®. A contrario forma niewladcza be-
dzie miala posta¢ generalno-abstrakcyjna, a zatem rekomendacje Komisji
Nadzoru Finansowego uzna¢ trzeba za charakterologicznie fakultatywne
w stosunku do adresatow.

Zgadzam sie tym samym z Michalem Synowcem, iz ,interpretacje
Komisji Nadzoru Finansowego sa przejawem jednostronnego dzialania
organu administracji publicznej, pozbawionym charakteru wiadczego,
bedaca jedynie o$wiadczeniem wiedzy Komisji”?’, brakuje im bowiem
przymiotu obowigzywania®, ktérego, jak stusznie zauwaza sie w literatu-
rze przedmiotu, nie powinno sie stawia¢ na réwni z samoregulacja i wol-
noscig prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. ,,Ta pierwsza stanowi bo-
wiem ius honrarium, a druga lex mercatoria”®. W zaden sposéb nie moz-
na utozsamia¢ dydaktyki nadzorczej, ktérg prowadzi organ nadzoru,
z naturalng samoregulacja rynku. Ta druga jest bowiem pierwotng konse-
kwencjg prawa do wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej®, jak
réwniez, a moze przede wszystkim wskaznikiem rozwoju demokracji.

w $wietle Konstytucji tworzenia w drodze ustaw organéw wiladzy wykonawczej nie-
podporzadkowanych Radzie Ministrow. Zob. np. K. Wojtyczek, Wtadza wykonawcza
w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa, ,,Panstwo i Prawo” 2001, z. 12, s. 61.
18 Tak np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 335 i n.
T. Czech, Charakter prawny rekomendacji.. ., s. 73.
M. Synowiec, Indywidualna interpretacja..., s 44; tak tez. S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 81 i n; tak tez Czech, Charakter prawny
rekomendacji ..., s. 74. Podobnie M. Olszak, ktéry to okresla rekomendacje Komisji
Nadzoru Finansowego jako swoiste normy ostroznosciowe. M. Olszak, Bankowe nor-
my ostroznosciowe, Temida 2011, s. 139 i n.
T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 74.
C. Chulek, Prawotwdrcze ambicje KNF, ,Miesiecznik Ubezpieczeniowy” 2014,
nr 7-8,s.20in.
W mojej ocenie Komisja Nadzoru Finansowego ostabia podmiotom wspélnego rynku
ich konstytucyjne prawo do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ktére moga by¢
ograniczone tylko w ustawie. Bowiem to parlament powinien gwarantowa¢ transpa-
rentng i pluralistycznag debate. P. Tuleja, art. 31 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 119 i n. Zdaniem P. Tulei ogra-
niczenia, ktére to sa uchwalone w ustawie z poszanowaniem konstytucyjnych zasad
trybu ustawodawczego oraz ,,respektowaniem materialnoprawnych granic ingerencji w

21
22

23

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(10)/2022 121



Lukasz Ortowski

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze rekomenda-
cje wydawane sa w oparciu przepisy prawa krajowego i europejskiego,
a wiec prawo bankowe, ustawe o spoidzielczych kasach oszczednoscio-
wo-kredytowych, ustawe o ustugach platniczych czy tez ustawe o dziatal-
nosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej. Sama Komisja Nadzoru Finan-
sowego dziala za$ w przestrzeni unijnego rynku finansowego, bedac cze-
$cig Europejskiego Nadzoru Finansowego, ktéry to opiera sie rowniez
0 normy prawne typu soft law.

3. Pojecie aktu typu soft law

Pojecie soft law wykorzystane zostalo po raz pierwszy w latach siedem-
dziesigtych XX w.** Normy w znaczeniu miekkim uwidaczniajg sie
w réznych galeziach prawa — moze nim by¢ prawo europejskie, prawo
miedzynarodowe, ale tez prawo wewnetrzne. Niekiedy nawet przyjmuje
sie, ze dziatanie aktow typu soft law doprowadza do ograniczenia swobo-
dy regulacyjnej panstwa. Wydaje sie jednak, ze zamiarem polskiego

prawa czlowieka wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 oraz pozostate przepisy rozdziatu
drugiego Konstytucji. Prawidlowe, gwarantujace efektywna ochrone praw, stosowanie
wymogoéw z art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga przestrzegana zasady podziatu wiadzy.
P. Tuleja, art. 31..., s. 119 i n. Jedynie Sejm i Senat beda zatem wladne wprowadzac
rzeczone ograniczenia. W sfere ta nie moga zatem wkracza¢ — jako prawodawcy — inne
organy panstwa, co jest cecha krajow totalitarnych. Zob. W. Skrzydlo, art. 31
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 123. Juz
sam brak zachowania ustawowej formy dla ograniczen wolnosci i praw prowadzi¢ mu-
si do dyskwalifikacji danego unormowania jako sprzecznego z art. 31 ust.
3 Konstytucji. Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 r., U 5/97,
OTK z 1998 1. nr 4, poz. 46; zob. tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12
stycznia 1999 r., P 2/98, OTK z 1999 r., nr 1, poz. 2. To wilasnie zasada wolnosci
ksztattuje domniemanie swobody dziatan i decyzji. Aby poddac je ograniczeniom, nie-
zbedna jest interwencja ustawodawcy, Organ wladzy publicznej moze dziata¢ jedynie
w granicach przyzwolenia ustanowionych przez prawo. L. Garlicki, K. Wojtyczek, art.
31 [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 123. Wydaje sie w takim razie, ze dziatalno§¢ Komisji Nadzo-
ru Finansowego narusza obowiazek Panstwa w zakresie powstrzymywania sie od
nadmiernej ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, jak tez w wykonywanie
pozytywnych obowiazkéw regulacyjnych.

Zob. R. Bierzanek, ,,Miekkie” prawo miedzynarodowe, ,,Sprawy Miedzynarodowe”
1987, nr 1, s. 92.
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ustawodawcy bylo raczej zsynchronizowanie krajowego systemu nadzoru
z nadzorem europejskim, o czym $wiadczy odestanie z w art. 133 ust. la
ustawy prawo bankowe. Tenze zabieg prawodawczy, konsolidujacy pol-
skie i europejskie przepisy nadzorcze, skierowany jest do Komisji Nadzo-
ru Finansowego, nie za$ do instytucji przezen nadzorowanych. Sama Ko-
misja w przypadku braku akceptacji wytycznych lub zalecenn Urzedu Nad-
zoru Bankowego zobligowana jest do uargumentowania ich nieuwzgled-
nienia.

Zdaniem Pawla Skuczynskiego kwestia oceny, czy w prawie wyste-
puja akty typu sof law, powinna by¢ dokonywana przez pryzmat prawa
stanowionego, gdyz ,,podstawowym kryterium funkcjonowania w obrocie
prawnym miekkiego prawa, oznacza, iz wystepujq takie normy, ktére nie
mieszczg sie w katalogu Zrodel prawa, jak tez zostaly opublikowane
w odpowiedniej formie w przypadku instrumentéw formalnych albo funk-
cjonuje przeswiadczenie, Zze ma ono charakter normatywny w zakresie
instrumentéw nieformalnych”®. Zdaje sie w takim razie, ze odeslanie
z art. 133 ust. 1a ustawy prawo bankowe, ktore to jest dokonane na kan-
wie prawa stanowionego, zostato opublikowane w odpowiedniej formie.

Z kolei samych rekomendacji, ktére kieruje do podmiotéw dzialaja-
cych na rynku Komisja Nadzoru Finansowego, nie mozemy sklasyfiko-
wac poprzez dychotomiczny podzial prawa polskiego, gdyz nie mieszcza
sie one zaréwno w przestankach, ktore przewiduje prawodawca dla norm
obowiazujacych powszechnie, jak tez w normach obowiazujacych we-
wnetrzne. Wydaje sie w takim razie, iz rekomendacje Komisji sa przykta-
dem pozaprawnych norm postepowania, a wiec tzw. miekkiego prawa —
soft law.

Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego mozna skontrastowac
z zaleceniami, ktére reguluja organy europejskie w zwiazku z podstawa
prawna wyartykulowang w art. 288 Traktatu®. Akty te pomimo ich cha-

%5 Zob. P. Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa [w:] O. Bogucki, S. Cze-

pita (red.), System prawny a porzqdek, Szczecin 2008, s. 325-343.

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2
ze zm.). W literaturze prawa Unii Europejskiej okreéla sie tego typu akty jako albo ak-
ty sui generis, albo akty nienazwane, albo akty ,nietypowe”, albo akty typu soft law.
Elementem wyrdzniajacym te kategorie aktow jest ich wykorzystywanie w sferze ze-
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rakteru niewigzacego zmierzaja do wywotania okreslonych skutkéw natu-
ry prawnej lub wiaza sie z poklosiem politycznym wewnatrz wspoélnoty,
ale nie wywotuja skutk6w wobec 0s6b trzecich.

Podobnie rekomendacje posrednio nie wywoluja zadnych skutkow
prawnych w sposéb posredni w stosunkach miedzy Komisja a podmiota-
mi przez nig nadzorowanymi. W doktrynie przedmiotu zauwaza sie jed-
nak, iz rekomendacje mogg mie¢ ,pewne posrednie konsekwencje”?’,
bedzie nig np. mozliwos¢ negatywnego odbioru podmiotow niestosuja-
cych sie do nich?®. W mojej ocenie jedyng negatywna konsekwencja dla
uczestnikow wspolnego rynku bedzie ewentualno$¢ utraty wizerunku,
gdyz rynek finansowy wykazuje duzgq wrazliwo$¢ na wszelkie negatywne
dane.

4. Rekomendacje a akty prawa
powszechnie obowiazujacego

Zrédla prawa podzielone zostaly przez polskiego ustrojodawce na dwie
kategorie. Pierwszg z nich s Zrodla prawa obowigzujace powszechnie,
druga za$ akty prawne o charakterze wewnetrznym. Dychotomiczny spo-
s6b kategoryzacji uznaje za akty prawne powszechnie obowigzujqce prze-
pisy regulujace postepowanie wszelkich kategorii adresatéw, a zatem

wnetrznej. Owa sfere mozemy rozumie¢ jako relacje z osobami fizycznymi, osobami
prawnymi czy nawet z panstwami cztonkowskimi. Miekkie prawo unijne wyré6znia fa-
kultatywnos$¢ jego stosowania przez adresatéw. A. Wrébel, B. Kurcz, art. 288
[w:] A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III (art. 223-358), Warszawa 2012, s. 123. Z kolei
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dominuje poglad glo-
szacy, iz zalecenia nie maja mocy prawnie wiazacej, nie zamierzaja réwniez do wywo-
tania skutkéw prawnych, a w konsekwencji nie tworza praw, na jakie jednostka mo-
glaby sie powotywa¢ w procedurze sadowej, ale moga by¢ wskazéwka dla judykatury.
Sad krajowy powinien bowiem uwzgledni¢ zalecenia, aby rozstrzygna¢ zawisty przed
nim spér. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 13 grudnia
1989 r., C-322/88, Salvatore Grimaldi v. Fonds Des Maladies Professionnelles, Euro-
pean Court Records (ECR) 1989, nr 11, poz. 4407.

Zob. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 75 i poczynione tam rozwazania.
28 W. Bartosz, art. 329 [w:] M. Szczepanska, P. Wajda (red.), Ustawa o dziatalnosci

ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej, Warszawa 2017, s. 123.
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obywateli, organdw, organizacji publicznych i prywatnych, jak réwniez
wszelkich instytucji. Ustrojodawca wskazuje Konstytucje Rzeczypospoli-
tej Polskiej, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, ustawy, rozporzadze-
nia oraz akty prawa miejscowego. Warto rowniez podkresli¢, ze wylicze-
nie z art. 87 Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego. Bowiem
przytoczony artykul nie wymienia aktow normatywnych stanowionych
przez organy miedzynarodowe czy tez rozporzadzenia z moca ustawy,
ktore wydaje Prezydent w warunkach okreslonych w art. 234 ustawy za-
sadniczej.

Z kolei aktow prawa wewnetrznego dotyczy art. 93 Konstytucji.
»Kolejne ustepy tego artykutu okreslajq charakterystyke prawng zarza-
dzen «wymog podstawy ustawowej oraz wykluczenie traktowania zarza-
dzen jako podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych i innych
podmiotow» oraz poddaja zarzadzenia i uchwaty kontroli z punktu widze-
nia ich zgodnoéci z powszechnie obowigzujgcym prawem”®. Zgodnie
z art. 93 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przepisy takie obowigzuja
tylko jednostki, ktére organizacyjnie podlegaja organowi wydajacemu
dany akt normatywny. Komisja Nadzoru Finansowego wydaje rekomen-
dacje w drodze uchwaly®, majac do tego delegacje ustawowa™'.

Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego nie mieszcza sie za-
tem w katalogu Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, ktory jest
przez samego ustrojodawce zamkniety przedmiotowo. Nie jest w takim
razie, z uwagi na zasade demokratycznego panstwa prawa, mozliwe ist-
nienie pozakonstytucyjnych aktéw prawnych o mocy obowiazujacej po-
wszechnie.

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998,
nr 7, poz. 116.

Zob. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji... , s. 69; zob. tez S. Pabian, P. Wajda,
Natura prawna i skutki rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego kierowanych do
zaktadow ubezpieczeri i zaktadéw reasekuracji, ,,Wiadomosci Ubezpieczeniowe”
2015, nr 1, s. 110, ktérzy argumentuja, aby relacje nadzorcze, ktére wystepuja pomie-
dzy Komisja a podmiotami dzialajacymi na rynku traktowac¢ jako regulacje analogicz-
ne, wystepujace w zakresie innych rynkéw regulowanych, jak np. rynek energetyki czy
rynek kolejowy.

Zob. art. 11 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 660 ze zm.).
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W parnistwie prawa, w panfistwie demokratycznym normy prawne mu-
sza okreslac ich kompetencje, tryb postepowania i ich zadania, okre$lajac
granice ich ekspansywnosci.

Przechodzac do dalszej czeSci rozwazan, podkresli¢ trzeba réwniez
brak legitymacji Komisji do wydawania norm powszechnie obowiazuja-
cych. Na mocy przepiséw Konstytucji Komisja Nadzoru Finansowego nie
zostala wyposazona w umocowanie do stanowienia takich przepiséw,
gdyz konstytucyjne zamkniecie tegoz katalogu ma posta¢ nie tylko pod-
miotowa, ale tez przedmiotowq. Klasyfikacja systemu zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego uniemozliwia uzupelnienia tego stanu rzeczy
o formy nieprzewidziane w Konstytucji, ktore nie znajduja sie w zaloze-
niach prawodawczych. Znamiennym jest bowiem, iz to przepisy obowig-
zujacego prawa uwarunkowuja kompetencje do wydawania przepiséw
prawotworczych. W takim razie kazde przekroczenie granic wskazanych
w ustawie zasadniczej czy to ustawie pozbawia¢ bedzie Komisje Nadzoru
Finansowego legitymacji do dzialania.

Bowiem, jak stusznie zauwazyt Leszek Garlicki, ,organy maja
znaczny zakres ksztalttowania swobody tresci i zakresu aktéw prawa we-
whnetrznego, mogg stanowic akty tego rodzaju w tych wszystkich mate-
riach, ktére mieszcza sie w ich kompetencjach i zadaniach”*. Komisja
Nadzoru Finansowego, wydajac akt normatywny, powinna wykazac sie
zatem wyrazng, a nie domniemana kompetencja®, gdyz w przeciwnym

32 Garlicki L., Konstytucyjne 7zrédta prawa administracyjnego [w:] R. Hauser, Z. Nie-

wiadomski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 82.

33 Zob.np.:

- wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK ZU
2000, nr 5, poz. 141, w ktérym Trybunat Konstytucyjny wskazuje, iz $cista interpre-
tacja norm kompetencyjnych dotyczy m.in. zakazu domniemania kompetencji. Try-
bunal w rzeczonym orzeczeniu prowadzi rozwazania o braku podstawy ustrojowej
do wydawanie jakichkolwiek aktéw wykonawczych do ustaw przez Narodowy Bank
Polski, ktére to moim zdaniem mozna zastosowa¢ w sposéb odpowiedni do Komisji
Nadzoru Finansowego;

- wyroki Trybunatu, gdzie sad konstytucyjny wyraznie zaznaczyl, ze przypisanie
uprawnien musi wynika¢ z danej normy i nie moze opiera¢ sie na samej wyktadni
celowo$ciowej. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 lipca 2001 r., P 11/00,
OTK ZU 2001, nr 4 A, poz. 47; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lipca
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razie narusza zasade praworzadno$ci* formalnej i zasade legalizmu™®. Tak
wiec ,,rekomendacje nie moga by¢ uznawane za uregulowania abstrakcyj-
no-generalne o charakterze wiazacym skierowane do ogétu adresatow”.
W podobnym tonie wypowiedziat sie rowniez Minister Finanséw
w pismie skierowanym do Komisji Nadzoru Finansowego, w ktorym pod-
kreslil, ze rekomendacje nalezy traktowac jako nieformalne formy dziala-
nia administracji, nienaktadajace na adresatéw dodatkowych powinnosci,
ktorych przestrzeganie stanie sie przedmiotem nadzoru i prowadzi¢ bedzie
do negatywnych konsekwencji dla podmiotéw nadzorowanych®®. W moim
odczuciu Minister zasadnie zauwazyl, ze 35 wytycznych Komisji Nadzoru
Finansowego — stan faktyczny na rok 2014 — z zakresu praktyk stabilnego
i ostroznego sterowania rynkiem finansowym moze budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne. Zdaniem Ministra Finanséw, do ktérego to sie przychylam,
rekomendacje:
— moga by¢ jedynie wskaz6wka interpretacyjna;
— nie moga naklada¢ dodatkowych powinnosci na przedmioty nadzo-
rowane;
— nie mogg naklada¢ negatywnych konsekwencji w stosunku do pod-
miotu nadzorowanego;

2004 r., U 16/02, OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 70; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 5 maja 2004 r., U 2/04, OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 88;

- uchwate Trybunatu z dnia 7 marca 1995 r., W 9/94, OTK ZU 1995, nr 1, poz. 20,
w ktorej sad konstytucyjny doszedt do wniosku, Ze nakaz $cistej wyktadni przepiséw
kompetencyjnych obejmuje zakres dzialania zaréwno organéw stosujacych,
jak i stanowiacych prawo.

Zdaniem Eugeniusza Kowalewskiego i Michala P. Ziemiaka, jesli zaden z aktéw

regulujacych funkcjonowanie Komisji nie statuuje umocowania do wydania ,,wytycz-

nych”, rekomendacje takie nie powinny by¢é wydawane. Zob. E. Kowalewski,

M.P. Ziemiak, W sprawie legalnosci..., s. 22.

35 Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,zasada legalizmu” stanowi wazng dyrektywe
interpretacyjna, ktéra zakazuje rozszerzajacej wyktadni przepiséw kompetencyjnych,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2011 r., K 35/08, OTK ZU 2011,
nr 2A, poz. 11, oraz domniemywania kompetencji organéw wladzy publicznej, posta-
nowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2005 r., Ts 216/04, OTK ZU
2006, nr 2B, poz. 87.

36 Zob. A. Makowiecki, Zastrzezenia Ministerstwa Finanséw do wytycznych KNF, ,,Ga-
zeta Ubezpieczeniowa”, 10 czerwca 2014, nr 23, s. 5; zob. tez S. Pabian, P. Wajda,
Natura prawna i skutki..., s. 110, ktérzy charakteryzuja rekomendacje jako ,,po$rednio
wiazace”.

34
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— trzeba traktowac jako nienormatywne dziatanie organu administracji;

— sg watpliwe z perspektywy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na
rynku polskim®.

— naruszaja konstytucyjng zasade spotecznej gospodarki rynkowej.

Moim zdaniem rekomendacje sa jedynie swojego rodzaju forma wy-
ktadni niewiazacej, ktéra petni¢ moze tylko walor dydaktyczny.

Warto tez zaznaczy¢, iz Komisja Nadzoru Finansowego nie zostala
wymieniona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jako organ, ktéry
wydaje rozporzadzenia, a zatem Komisja nie ma réwniez umocowania do
wydawania aktéw o charakterze wykonawczym.

Zdaniem Eugeniusza Kowalewskiego i Michala Ziemiaka brak wy-
powiedzi prawodawcy co do nieudzielenia Komisji Nadzoru Finansowego
kompetencji z zakresu stanowienia norm trzeba interpretowac jako niepo-
siadanie takiego typu uprawnien, a ,brak stanowiska ustawodawcy
w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym
zakresie kompetencji normodawczej. Upowaznienie nie moze opierac sie
na domniemaniu objecia swym zakresem materii w nim niewymienio-
nych, nie podlega wyktadni rozszerzajacej ani celowosciowej. Dochodzi-
my wiec do wniosku, Ze wytyczne wydaja sie by¢ dla Komisji Nadzoru
Finansowego «$rodkiem wykonawczym» celéw nadzoru. W odréznieniu
jednak od rozporzadzen wykonawczych Komisja Nadzoru Finansowego
nie jest upowazniona do ich wydawania”®,

Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego przyjmuja za to forme
uchwal, ktére zgodnie z sformulowanymi w doktrynie i orzecznictwie
pogladem nie stanowia powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa®.
Nie zawierajg one w takim razie norm prawnych®.

37 Pismo Ministra Finans6w skierowane do Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finan-

sowego (FN5/714/59-1/RDQ/2014/RD-44133).

E. Kowalewski, M.P. Ziemiak, W sprawie legalnosci..., s. 19.

Zob. D. Masniak, Rekomendacja i wytyczne KNF — dialog nadzorowany, czyli ,, miek-

kie prawo” z twardym skutkiem, ,Prawo Asekuracyjne” 2015, nr 2, s. 7; zob. tez

S. Pabian, P. Wajda, Natura prawna i skutki..., s. 111.

40 Tak B. Smykla, Prawo Bankowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 533; tak tez A. Ka-
wulski, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 571.
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Jestem zdania, ze przypisywanie sobie kompetencji prawotworczych
przez Komisje Nadzoru Finansowego, ktore to — co do zasady — przyshuguja
organom posiadajacym legitymacje spoteczna, bedac dzielem organu
przedstawicielskiego, ktéry to pochodzi z wyboréw powszechnych, jest
niewlasciwe. W strefe te nie moga wkracza¢ organy administracji publicz-
nej, jak Komisja Nadzoru Finansowego, gdyz nie zabezpieczajq one w spo-
s6b wystarczajacy sfery praw i wolnosci cztowieka, ktéra odnosi sie row-
niez do oséb prawnych. Konstytucja stanowi bowiem, iz ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw czlowieka i obywatela mo-
ga by¢ ustanowione jedynie w ustawie, nie zas w uchwale organu nadzoru.

Obligatoryjnie powinny by¢ one dzielem jedynie ciala przedstawi-
cielskiego pochodzacego z wyboréw powszechnych. Tylko Sejm i Senat
sa wladne ograniczenia te wprowadza¢, nadajac im forme ustawy, a wiec
aktu prawnego parlamentu uchwalanego w szczegdlnym trybie i zajmuja-
cego wysokie miejsce — tuz po Konstytucji — w systemie Zrddel prawa
w panstwie”. Badang na kanwie niniejszego artykulu problematyke
w stosunku do uchwat organu nadzoru bankowego prébowat rozstrzygna¢
Sad Najwyzszy™®.

W literaturze przedmiotu podkresla sie jednak, iz jest to poglad nie-
aktualny w obecnym stanie normatywnym, gdyz Komisja nie jest orga-
nem konstytucyjnym, brak tez organizacyjnego podporzadkowania pod-
miotéw rynku finansowego Komisji®’.

41 W, Skrzydto, art. 31 [w:] Konstytucja... s. 123.

42 Sad Najwyzszy uznat, iz ,ustawowo zagwarantowane kompetencje nadzorcze Komisji
Nadzoru Bankowego jako centralnego organu panstwa i szerokie powigzania miedzy
tym organem a bankami komercyjnymi, pozwala na przesadzenie o podlegltosci
w omawianym zakresie bankéw bedacych adresatami aktéw wewnetrznych i zalicze-
nie zakwestionowanej uchwaty nr 13/98 do kategorii aktéw prawa wewnetrznego.
Komisja Nadzoru Bankowego, bedac podmiotem uprawnionym i zobowiazanym do
realizacji — w interesie publicznym — zadan wskazanych w ustawie, zostata wyposazo-
na — takze przez ustawe — w odpowiedni instrument prawny stuzacy do realizacji tych
zadan. Nie mozna zatem zasadnie zarzuca¢ naruszenia zasady legalizmu (art.
7 Konstytucji). Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze Komisja swoje uprawnienia czerpata
z ustawy”. Postanowienie Sadu Najwyzszego z 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99,
,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna” (OSNC) 2000, nr 6, poz. 114.

43 Zob. E. Fojcik-Mastalska, Akty podustawowe [w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo
bankowe, Wroclaw 2009, s. 19; zob. tez A. Jurkowska-Zeidler, Status prawny Komisji
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Z uwagi na powyzsze uwazam, ze przyjecie stanowiska klasyfikuja-
cego rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego za akty prawa po-
wszechnie obowigzujacego doprowadzi do zanegowania obecnie panuja-
cego porzadku konstytucyjnego, jak tez naruszy zasade legalizmu oraz
zasade demokratycznego panistwa prawnego.

5. Rekomendacje a akt prawny
obowiazujacy wewnetrznie

Kazdy akt prawa wewnetrznego obligatoryjnie musi mie¢ podstawe do
jego wydania wskazang w ustawie. Pomimo, Ze ustawa zasadnicza nie
formuluje wymogu ,,szczeg6lnego upowaznienia” lub tez dzialania na
podstawie i w granicach upowaznienia wyrazonego w ustawie. Nie ulega
watpliwosci, iz musi istnie¢ formalny i bezsporny zwiazek pomiedzy
ustawa a aktem prawa wewnetrznego. Podstawa prawna, aby wyda¢ akt
prawa wewnetrznego, nie musi wynika¢ z przepisu upowazniajacego
w sposéb odrebny. Trybunat Konstytucyjny zaznacza, iz takim uprawnie-
niem moze by¢ ogdlna kompetencja do regulowania danego zakresu
spraw™.

Ustawa zasadnicza wymienia Rade Ministréw, Prezesa Rady Mini-
strow i poszczegblnych ministrow jako organy umocowane do stanowie-
nia przepisow wewnetrznych. Niemniej jednak literatura prawa konstytu-
cyjnego idzie dalej, przyjmujac — przeciw wyktadni jezykowej — iz kata-
log z art. 93 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie ma charakteru
wylacznego, a do wydania przepiséw o charakterze wewnetrznym moga
by¢ réwniez inne organy administracji publicznej*. W podobnym tonie

Nadzoru Finansowego jako organu administracji publicznej w Swietle wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 roku, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2012, t. XXVII, s. 146 i n.

4 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2014 r., U 8/13 OTK ZU
2014, nr 4A, poz. 39; zob. tez. P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze
nad polskim systemem finansowym, Warszawa 2009, s. 184 i n.

4 Tak np. P. Radziewicz, art. 93 [w:] Piotr Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2019, s. 302; tak tez np. S. Pabian, P. Wajda, Natura prawna
i skutki..., s. 113. W literaturze przedmiotu dopuszcza sie réwniez odczytywanie art. 93
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wypowiedziat sie tez polski sad konstytucyjny, podkreslajac jednak waru-
nek sine qua non respektowania zasady organizacyjnej podlegltosci adresata
aktu w stosunku do podmiotu, ktory stanowi akt prawa wewnetrznego.
Niemniej jednak wszystkie te akty w sposob obligatoryjny powinny
miesci¢ sie w modelu, ktdory okresla art. 93 Konstytucji. Zdaniem Trybu-
nalu uprzedni przepis jest nie tylko podstawa do wydawania zarzadzen
oraz uchwat przez Rade Ministréw, ale traktowany powinien by¢ dookre-
§lajacy og6lny i wigzacy bezwzglednie model aktu natury wewnetrznej*.
Trzonem systemu sq co prawda akty wskazane w art. 93 Konstytucji, ale
ustawa zasadnicza jednocze$nie nie formutuje zakazu, aby przepisy usta-
wowe umocowywaly réwniez inne podmioty do stanowienia zarzadzen

ustawy zasadniczej jako odniesienie ustrojodawcy, kierujacego sie zasadami systema-
tyki oraz prawidlowej redakcji tekstu prawnego, catosci postanowien art. 93 tylko do
aktéw wymienionych w ust. 1 tegoz przepisu. Por. S. Wronkowska, Zrédla prawa
w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, ,,Przeglad
Legislacyjny” 1996, nr 4, s. 42; i A. Balaban, Zrédla prawa w polskiej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 9.

S. Wronkowska shisznie zwraca uwage, iz podstawg wydania zarzadzen moga by¢
r6zne ustawy, a nie jedynie ustawa zasadnicza, poniewaz: ,podstawa do wydania za-
rzadzen nie jest jaka$ jedna ustawa, ale rézne ustawy, normujace rozne dziedziny
spraw, jezeli tylko przyznaja one jakiemu$ podmiotowi bedacemu organem wiadzy
publicznej kompetencje, wyznaczaq mu zadania lub naktadaja na niego obowiazki i je-
zeli czynienie uzytku z kompetencji oraz realizowanie wyznaczonych zadan i obo-
wigzkéw wymaga wydania norm generalnych i abstrakcyjnych, adresowanych do jed-
nostek organizacyjnie podlegtych temu podmiotowi”. S. Wronkowska, System Zrédet
prawa w nowej Konstytucji, ,,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2000, nr 38,
s. 93. Poglad autorki wydaje sie o tyle istotny, ze akty prawa wewnetrznego moga zo-
sta¢ pomylone z dzialajacymi w obrocie uchwatami i zarzadzeniami, ktére nalezy kla-
syfikowac jako akty stosowania prawa.

A. Balaban dodaje z kolei do powyzszych rozwazan, ze ,podstawa zarzadzania moze
by¢ ogélna norma kompetencyjna nakazujgca organowi «kierowanie», «zarzadzanie»,
czy «okreslenie» przewidzianych w ustawie dziatan, jak i zbiér norm, z ktérych wyni-
ka konieczno$¢ wykonywania okreslonych zadan”. A. Balaban, Akty normatywne we-
wnetrznie obowiqzujqce [w:] A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa
w praktyce, Warszawa 2005, s. 99. Zdaje sie w takim razie, ze Przewodniczacy Komi-
sji Nadzoru Finansowego miatby mozliwo$¢ ingerencji w dzialania podmiotéw ze-
wnetrznych, niepodleglych Komisji jedynie na drodze zarzadzeni samoistnych, maja-
cych podstawe ustrojowa w Konstytucji. Zob. K. Dziatocha, Czy luki w prawie, ,,Biu-
letyn Bankowy” 1998, nr 1, s. 151 n.

46
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czy tez uchwat badz tez aktéw o innej nazwie, jezeli odpowiadaja charak-
terystyce aktu wewnetrznego®’.

Sad konstytucyjny podkresla, ze kazdy taki akt obowiazuje jedynie
jednostki organizacyjne podlegle organowi go wydajacemu, kazdy tego
rodzaju akt moze by¢ wydany jedynie na podstawie ustawy, kazdy podle-
ga rowniez kontroli z powszechnie obowigzujagcym prawem, zaden nie
moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz
innych podmiotéw. Fundamentalnym elementem tegoz modelu bedzie
rowniez zakres tego aktu, ktéry nie moze dotyczy¢ podmiotéw niepodle-
glych organowi wydajacemu tego typu akt*, a sama podleglo$¢ powinna
wynika¢ z przepiséw konstytucyjnych®.

Trybunal zaznacza réwniez, ze postacia organizacyjnej podlegtosci
bedzie hierarchiczne podporzadkowanie w ramach struktury administracji
publicznej™, wieZ ustrojowo-prawna’’ i podlegto$¢ funkcjonalna®.

W doktrynie przedmiotu dominuje poglad, iz Komisja Nadzoru Fi-
nansowego nie jest organem nadrzednym w stosunku do podmiotéw nad-
zorowanych®®. Dostrzegalny jest réwniez poglad gloszacy, Ze z uwagi na
celowos$ciowe aspekty dziatania Komisji Nadzoru Finansowego jej relacje

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 r. K 21/98.

4 Tamze.

49 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2020, s. 129
i n; zob. tez R. Tupin, Czy i w jakim trybie uchwaty i zarzqdzenia Komisji Nadzoru
Bankowego mogq by¢ uznane za niezgodne z Konstytucjq, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1998, nr 12, s. 27; zob. tez. R. Tupin, Status prawny i kompetencje
prawotworcze organéw Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Bankowego,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr 7-8, s. 9. Poglad odmienny,
z ktérym nie sposéb sie zgodzi¢, oparty jedynie o materie ustawowa. Zob. C. Kosi-
kowski, Akty wykonawcze w prawie bankowym jako problem konstytucyjny
[w:] T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja, ustréj, system fi-
nansowy paristwa, Warszawa 1999, s. 384.

50 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

51 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98. Wyrok Trybu-

natu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09 OTK ZU 2010, nr 8A,

poz. 77.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

5 Tak K. Pracz, Miejsce organéw nadzoru bankowego w systemie organéw parstwo-
wych, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2001, t. XLVII, s. 138; T. Narozny, Prawo
bankowe, Poznan 1998, s. 20-21; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2008, s. 30;
T. Czech, Charakter prawny rekomendacji... , s. 76 i n.
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z podmiotami rynkowymi nalezy interpretowa¢ w sposéb elastyczny™.
Wydaje sie jednak, ze trzeba przychyli¢ sie do tego pierwszego, a zatem
uznac¢ za watpliwe opieranie tresci rekomendacji, czyli skierowanego wo-
bec banku — jak tez innych podmiotow rynku ubezpieczeniowego — roz-
strzygniecia, ktdre to ma charakter wiadczy.

Komisja wykonuje bowiem w stosunku do podmiotow nadzorowa-
nych niewladcza dzialalno$¢ organizacyjno-spoteczna, nieoparta o wiez
ustrojowo-prawng czy tez podlegtos$¢ funkcjonalng. Zdaje sie w takim
razie, ze Komisja Nadzoru Finansowego bez kontroli sadowo-
-administracyjnej czy tez sadowo-konstytucyjnej wskazuje podmiotom
nadzorowanym tres¢ aktu typu soft law jako normy prawnej, a na pdzniej-
szym etapie transferuje jej tres¢ do zalecenia. Komisja przeistacza zatem
ustalona przez siebie poza jakakolwiek procedura norme generalno-
-abstrakcyjng w wiazacq prawnie norme indywidualno-konkretna.

Dlatego tez przychylam sie do stwierdzenia Tomasza Czecha,
iz Komisji nie przyznano uprawnien do normatywnych form dzialania
w odniesieniu do podmiotéw nadzorowanych®.

Przeciwko przeanalizowanemu powyzej sposobie dzialania Komisji,
doktryna przedmiotu podnosi w sposéb zasadny zastrzezenia, iz:

— Komisja nie moze poprzez swoje rekomendacje, bedace tak napraw-
de uchwatami, ustala¢ norm o charakterze abstrakcyjno-generalnym
jako normy prawa powszechnie obowigzujace — co byto juz analizo-
wane na kanwie niniejszego artykutu;

— uchwat Komisji Nadzoru Finansowego nie mozna uznac tez za akty
o charakterze wewnetrznym. Wykladnia Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej nie pozwala sklasyfikowa¢ Komisji jako organu konsty-
tucyjnego, jak rowniez, ze jej zadania sa okreslone na poziomie kon-
stytucyjnym;

— przepisy kompetencyjne nadajace Komisji Nadzoru Finansowego
przywilej normotwoérczy do formutowania uchwat o cechach abstrak-

54 Zob. np. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 70.
5 Tamze, s. 73.
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cyjno-generalnych sg sprzeczne z art. 93 ustawy zasadniczej®. Dlate-
go tez jestem zdania, iz nawet jezeli Komisja jest umocowana do
wydawania uchwal, zwanych rekomendacjami, na poziomie ustawo-
wym, to nalezy podnosi¢ zarzut niekonstytucyjnosci takich dziatan
Komisji Nadzoru Finansowego.

Podsumowujac rozwazania z zakresu proby sklasyfikowania reko-

mendacji jako aktow o charakterze wewnetrznym, wydaje sie, Ze de lege

lata Komisja nie ma umocowania do stanowienia przepisow w odniesie-
niu do podmiotéw przez siebie nadzorowanych®’. Za tak sformulowana
teza wyrazajq sie nastepujace przestanki:

relacja Komisja Nadzoru Finansowego — uczestnicy rynku nie jest
stosunkiem podleglosci organizacyjnej;

Komisja nie sprawuje kierownictwa nad podmiotami nadzorowany-
mi;

funkcjonowanie uczestnikow rynku finansowego opiera sie o zasade
samodzielnosci, a wiec ewentualna ingerencja w ich autonomie po-
winna by¢ postrzegana jako wyjatek;

w odniesieniu do Komisji Nadzoru Finansowego nie sa spelione
przestanki wyktadni rozszerzajacej, jaka dopuscit Trybunat, bowiem
Komisja nie pelni wedlug Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej za-
dan publicznych ani nie jest organem konstytucyjnym;

ustawa zasadnicza przemawia za tym, aby w sposéb ekstensywny
interpretowac art. 93;

uznanie, iz stosunek prawny w postaci nadzoru administracyjnego
mozna wprowadzi¢ na podstawie ustawy bez umocowania ustrojo-
wego moze doprowadzi¢ do wypaczenia koncepcji zamknietego sys-
temu Zrodel prawa.

56

57

T. Czech, Miejsce uchwat Komisji Nadzoru Finansowego w systemie zrédet prawa
polskiego, ,,Monitor Prawa Bankowego” 2013, nr 7-8, s. 23 i n.
T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 72.
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6. Wnioski

Podsumowujac przeprowadzone badania, sadze, iz istnieje podstawa
prawna, aby Komisja Nadzoru Finansowego wydawala rekomendacje.
Komisja nie moze jednak przeksztatca¢ rekomendacji w norme indywidu-
alno-konkretna i narzuca¢ uczestnikom rynku swojej wyktadni, gdyz takie
jej dziatanie podwaza wolnosci prawa i obowiazki cztowieka i obywatela
z art. 31 ustawy zasadniczej, jak réwniez art. 120 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Rekomendacje powinny by¢ traktowane przez uczestnikéw rynku,
jak rowniez samq Komisje jako wykladnia wiedzy, forma edukacji, wska-
z6wka abstrakcyjno-generalna czy tez informacja ukierunkowana na za-
pewnienie bezpieczenistwa rynku. Poprzez tak rozumiane pojecie ,,reko-
mendacji” Komisja bedzie realizowac swdj cel spoteczno-gospodarczy.

Rekomendacje nie sa w takim razie Zrédlem norm indywidualno-
-konkretnych. Tym samym, co zostalo wykazane w przedmiotowym ba-
daniu, nie mieszcza sie w dychotomicznym podziale aktéw prawnych, nie
bedac ani aktami prawa wewnetrznego, ani aktami prawa powszechnie
obowiazujacego. Uwazam, iz rekomendacje Komisji adresowane do
uczestnikow rynku finansowego powinny by¢ uznawane za akty typu soft
law. Tym samym uczestnicy rynku finansowego nie sq zwigzani reko-
mendacjami. Niezastosowanie sie do rekomendacji przez uczestnikéw
rynku bedzie jedynie oznaka, iz reprezentuja oni inny poglad anizeli Ko-
misja Nadzoru Finansowego, jezeli chodzi o wykladnie normy prawnej.
Nie istnieje réwniez droga prawna, aby wymusi¢ na uczestnikach rynku
stosowanie rekomendacji.

Ustawa zasadnicza w systemie Zrédel prawa nie wskazuje rekomen-
dacji organéw administracji rzadowej. Z uwagi na uprzednie uwazam,
ze rekomendacje nie sq normami wigzacymi, skierowanymi do ogétu ad-
resatdw. Takie dzialanie Komisji Nadzoru Finansowego prowadzi bo-
wiem do naruszenia zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa, pra-
wa, jak rowniez zasady pewnosci i bezpieczenstwa prawnego obywateli.

De lege lata art. 2—4 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym nie
moga stanowi¢ podstawy prawnej do ,dodania” sobie przez Komisje
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Nadzoru Finansowego kompetencji. Z kolei art. 11 nie odsyla réwniez do
przepisow odrebnych, a koniecznos¢ zastosowania takiej wyktadni
stwierdza z kolei art. 1. Réwniez art. 329 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 24 usta-
wy o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej nie stanowi dla
Komisji podstawy prawnej do wydawania wladczych rozstrzygniec
w indywidualnych sprawach administracyjnych. Umocowanie wtadczego
rozstrzygniecia na powyzszych normach w mojej ocenie bytoby narusze-
niem zasady praworzadnoSci. Pogwalcenie zasady praworzadnosci
w zwiazku z art. 6 i 7 Kodeksu postepowania administracyjnego powinno
skutkowac derogowaniem takiej rekomendacji z systemu Zrodet prawa.

Jestem zdania, ze Komisja bedzie mogla sankcjonowa¢ rekomenda-
cje jedynie wtedy, gdy ich tres¢ pokrywa sie z tekstem normy prawnej,
jaka znajduje sie w powszechnie obowiazujacych przepisach, ale wtedy
tak naprawde istotg rozstrzygniecia bedzie przepis powszechnie obowig-
zujacy, a nie rekomendacja. Uwazam rowniez, Ze jesli Komisja Nadzoru
Finansowego wyda decyzje, ktéra oprze jedynie na rekomendacji, to be-
dzie ona obarczona sankcja niewaznosci, gdyz Komisja nie bedzie miata
podstawy prawnej do jej wydania.

W mojej opinii dziatania Komisji Nadzoru Finansowego przekracza-
ja konstytucyjng zasade legalizmu. Z uwagi na uprzednie nalezy wysto-
sowac postulat de lege ferenda o zapewnienie podmiotom nadzorowanym
procedury gwarantujacej ich ochrone.
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