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Normy ostroznosciowe wydawane w formie uchwal
Komisji Nadzoru Finansowego wobec bankow
w Swietle Konstytucji RP

1. Wprowadzenie

Instytucja prawna zapewniajaca prawidlowe funkcjonowanie systemu ban-
kowego, bedaca jedng z form interwencjonizmu panstwowego na rynku finan-
sowym, jest nadzor nad rynkiem finansowym', obejmujacy takze nadzor banko-
wy. Dzialania interwencyjne panstwa sg podejmowane ze wzgledu na potrzebe
chronienia mechanizméw rynkowych oraz regul zachowania uczestnikoéw ryn-
ku?. Celem nadzoru bankowego jest wigc ochrona zaréwno dobr publicznych —
bezpieczenstwo calego systemu finansowego?, a co za tym idzie stabilnosci go-
spodarczej panstwa, jak i prywatnych — indywidualnych $rodkéw powierzanych
bankom — instytucjom ,,zaufania publicznego”. Pomijajac w tym miejscu kontro-
wersje zwigzane z zakresem pojecia ,,nadzor bankowy”, jego cechami, funkcjami,
w systemie bankowym nadzor oznacza obowigzek zapewnienia przestrzegania
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! Zintegrowany nadzor nad rynkiem finansowym, sprawowany przez Komisj¢ Nadzoru Finan-
sowego, poza nadzorem bankowym, obejmuje nadzor: emerytalny, ubezpieczeniowy, nad rynkiem
kapitatlowym, nad instytucjami pienigdza elektronicznego oraz nadzor uzupetniajacy, sprawowany
zgodnie z przepisami wasciwych ustaw — art. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym, t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 1149 ze zm. (dalej: u.n.r.f.).

2 Szerzej na temat przestanek dzialan interwencyjnych: R. Mroczkowski, Konstytucyjne pod-
stawy nadzoru finansowego w Polsce — dylemat pomiedzy wolnosciq jednostki a bezpieczenstwem
ogotu uczestnikow obrotu, [w:] P. J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowa-
nia tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 604 i n.

3 Szerzej na temat bezpieczenstwa rynku finansowego m.in.: A. Jurkowska-Zeidler, Bezpie-
czenstwo rynku finansowego, Warszawa 2008 i powolywana tam literatura.

4 Patrz szerzej na ten temat: E. Rutkowska, Nadzor bankowy w ramach nadzoru nad rynkiem
finansowym, [w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe, Wroctaw 2009 i powotywana tam li-
teratura; E. Rutkowska, Nadzor bankowy, nadzor skonsolidowany i uzupetniajgcy, [w:] C. Kocinski
(red.), Nadzor administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, Wroctaw 2006, s. 226-274.
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przepisow prawa przez podmioty poddane nadzorowi. Tak rozumiany nadzor
wystepuje, gdy migdzy organem nadzorujacym a podmiotem nadzorowanym nie
ma strukturalnej zaleznosci, a wigzacy charakter srodkéw nadzoru wynika z woli
ustawodawcy, ktory wyposazyt organ nadzoru w okreslone uprawnienia i nadat
im wigzacy charakter. Ewolucja nadzoru bankowego doprowadzita do uksztalto-
wania pewnych form dziatan nadzorczych, ktore nie ograniczajg si¢ tylko do kon-
troli bankow i1 weryfikacji ich dzialalno$ci (nadzor w §cistym znaczeniu), lecz tak-
ze do prawnego wyznaczania pewnych regul rozwaznego zarzadzania ryzykiem
zwigzanym z dziatalno$cig bankowa (regulacje ostroznosciowe). Ustalanie takich
regut mozna uzna¢ za forme¢ nadzoru prewencyjnego, poniewaz przestrzeganie
regulacji ostrozno$ciowych przez banki stato si¢ ich obowigzkiem, a w razie ich
naruszenia organ nadzorujacy uprawniony jest do zastosowania okreslonych pra-
wem s$rodkoéw nadzoru bankowego.

2. Zadania i cele Komisji Nadzoru Finansowego w zakresie
sprawowania nadzoru bankowego

Zadania Komisji Nadzoru Finansowego (KNF), okreslone w art. 4 u.n.r.f.,
sformutowano w odniesieniu do calego rynku finansowego i maja one charakter
uniwersalny — to znaczy — moga by¢ realizowane na poszczegdlnych segmentach
tego rynku, w tym takze na rynku bankowym. Do ustawowych zadan ogo6lnych
KNF nalezy przede wszystkim sprawowanie nadzoru nad rynkiem finansowym?®,
w tym nadzoru bankowego.

Celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidtowego
funkcjonowania tego rynku, jego stabilno$ci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci,
zaufania do rynku finansowego, a takze ochrona intereséw uczestnikow tego ryn-
ku przez realizacj¢ celow okreslonych w ustawach regulujacych nadzér nad po-
szczegblnymi segmentami rynku finansowego®.

5 Oprocz sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym, do zadan KNF nalezy takze: podej-
mowanie dziatan shuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku finansowego i majacych na celu
jego rozwdj i konkurencyjno$é; podejmowanie dziatan edukacyjnych, informacyjnych w zakresie
funkcjonowania rynku finansowego; udziat w przygotowywaniu projektow aktow prawnych w za-
kresie nadzoru nad rynkiem finansowym; stwarzanie mozliwosci polubownego i1 pojednawczego
rozstrzygania sporow miedzy uczestnikami rynku finansowego, w szczegdlnosci sporéw wynikaja-
cych ze stosunkoéw umownych mi¢dzy podmiotami podlegajacymi nadzorowi Komisji a odbiorcami
ushug $wiadczonych przez te podmioty; wykonywanie innych zadan okre$lonych ustawami — sze-
rzej: E. Rutkowska-Tomaszewska, Nadzor bankowy, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Pra-
wo finansowe, Warszawa 2013, s. 641-662 i n.; E. Rutkowska-Tomaszewska, Nadzor nad rynkiem
finansowym a nieuczciwe praktyki rynkowe bankoéw wobec konsumentow — zakres, potrzeba i mozli-
wosci podejmowanych dziatan, [w:] E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Nad-
zor nad rynkiem finansowym. Aktualne tendencje i problemy dyskusyjne, Wroctaw 2011, s. 97—112.

¢ E. Rutkowska, [w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), op. cit., s. 140.
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Zwazywszy na cel nadzoru bankowego wskazany w art. 133 ust. 1 p.b.’,
przedmiotem nadzoru bankowego jest dzialalno$¢ (funkcjonowanie) bankow,
a nie tworzenie banku lub zakonczenie jego dziatalnosci. Nieuprawnione jest za-
tem utozsamianie zakresu nadzoru z zakresem dziatania Komisji Nadzoru Finan-
sowego. Z catoksztattu przepisow prawnych odnoszacych si¢ do Komisji Nadzo-
ru Finansowego wynika, ze jest to organ, ktorego zakres dziatalnosci wykracza
poza stricte dzialania nadzorcze. Komisji przypisano bowiem, oprocz tzw. nadzo-
ru wlasciwego (i w jego ramach zadan ,,normodawczych — wydawanie regulacji
ostroznosciowych”), takze zadania reglamentacyjne, zadania w zakresie sanacji
bankéw oraz likwidacji 1 upadto$ci, zadania szczegdlne wobec bankow hipotecz-
nych®. Zakres przedmiotowy nadzoru bankowego dotyczy obszardéw dziatalnosci
nadzorowanych bankéw, okre§lonych materii — zagadnien poddanych nadzorowi.

Zgodnie z art. 133 p.b. (ust. 2 pkt 2, 5, 6, 7), okreslajacym czynnosci nadzoru
bankowego, nadzor: bada jakos$¢ systemu zarzadzania bankiem, w szczegolnosci
systemu zarzgdzania ryzykiem oraz systemu kontroli wewnetrznej (w tym dostoso-
wania do rodzaju i skali dziatalnosci banku procesu identyfikacji i monitorowania
ryzyka oraz dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci bankow); dokonuje oceny sza-
cowania, utrzymywania i przegladu kapitalu wewngtrznego; bada przestrzeganie
limitow koncentracji zaangazowan (art. 71 p.b.) 1 tzw. zakazu uprzywilejowania
(art. 79a p.b.) oraz ocenia proces identyfikacji, monitorowania i kontroli koncen-
tracji zaangazowan, w tym duzych zaangazowan; bada przestrzeganie przez bank,
okreslonych przez KNF norm dopuszczalnego ryzyka w dziatalno$ci bankow.

Z katalogu zadan organu nadzoru bankowego (art. 4 u.n.r.f.) i czynnosci pode;j-
mowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego w ramach nadzoru bankowego
(art. 133 ust. 2 p.b. w zwigzku zuchwatg nr 312/2012 KNF w sprawie trybu wykony-
wania nadzoru nad dziatalno$cig bankowa’) wynika, ze organ nadzorczy realizuje
trzy podstawowe funkcje: licencyjng'?, regulacyjng, kontrolno-administracyjng''.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 1376 ze zm.
(dalej: p.b.).

8 Szerzej na temat nadzoru nad bankami hipotecznymi: R. Bucholski, Nadzor nad dziatalno-
Scig bankow hipotecznych. Stan obecny i propozycje zmian, [w:] E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkow-
ska-Tomaszewska (red.), op. cit., s. 21-34.

® Uchwata z dnia 27 listopada 2012 r., Dz.Urz.KNF z 2012 r., poz. 20 (dalej: uchwata KNF
312/2012).

10" Funkcja licencyjna polega na reglamentacji przez KNF dostgpu osob i kapitatu do dziatal-
nos$ci bankowej, w taki sposob, by od momentu powstania banku spetniat on warunki pozwalajace
na traktowanie go jako instytucji zaufania publicznego. Reguluja to przepisy zawarte w ustawie
Prawo bankowe, dotyczace tworzenia i organizacji bankow oraz oddziatow i przedstawicielstw ban-
kéw (rozdziat 2 p.b.).

" Funkcja kontrolno-administracyjna KNF jest realizowana poprzez wykonywanie czynno$ci
nadzoru i stosowanie $rodkow nadzoru, tak w stosunku do instytucji, jak tez oséb odpowiedzial-
nych za wystapienie okreslonych nieprawidtowosci, w okreslonych ustawowo przypadkach. Polega
ona takze na zbieraniu i analizie informacji przez nadzér bankowy, zardbwno w drodze inspekcji
na miejscu (w danym banku), jak i nadzoru analitycznego ,,zza biurka” (w siedzibie nadzoru). Istota
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Szeroki katalog zadan KNF, wskazany w art. 4 u.n.r.f., Swiadczy o innych jeszcze,
poza dotychczas tradycyjnie pojmowanymi, funkcjach organu nadzoru!2.
Funkcja o charakterze inicjatorskim, projektodawczym i legislacyjnym —
ogolnie okreslana jako funkcja regulacyjna, ktorej poswigcone jest niniejsze
opracowanie, polega na okres$laniu przez KNF minimalnych standardow bez-
pieczenstwa w dziatalnosci bankow, a wigc formutowaniu przez KNF regulacji
ostrozno$ciowych oraz nadzorowaniu ich przestrzegania przez banki.

3. Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego

Komisja Nadzoru Finansowego jest organem wiasciwym w sprawach nadzo-
ru nad rynkiem finansowym (art. 3 ust. 2 u.n.r.f). Nadzor nad dziatalno$cig KNF
sprawuje Prezes Rady Ministrow!? (art. 3 ust. 3 u.n.r.f.), ktoremu KNF przedsta-
wia coroczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci (art. 4 ust. 2 u.n.r.f.). Nadzor
Prezesa Rady Ministrow przejawia si¢ rOwniez w ustawowo zagwarantowanym
wplywie na obsade stanowisk kierowniczych w KNF (powotywanie i odwotywa-
nie przewodniczacego KNF oraz jego zastgpcow — art. 7, art. 8 i art. 9 u.n.r.f.),
na struktur¢ organizacyjna urzgdu KNF (nadanie statutu — art. 14 u.n.r.f.) oraz
sposob wynagradzania cztonkow Komisji oraz pracownikoéw urzedu KNF (art. 20
ust. 2 u.n.r.f.). Nadzor ten jest wiec nadzorem organizacyjnym (nadawanie w dro-
dze zarzadzenia statutu Urzedu KNF) oraz nadzorem personalnym (powotywanie

tej funkcji jest identyfikowanie przez nadzor podstawowych zagrozen w funkcjonowaniu bankow,
ktore jest prowadzone zardwno poprzez badanie nadsytanych przez banki sprawozdan, jak i przez
inspekcje przeprowadzane przez pracownikéw nadzoru w bankach.

12 Nie mozna jednak utozsamia¢ wszystkich funkcji organu nadzoru z zakresem pojeciowym
nadzoru bankowego, czy szerzej — nadzoru finansowego, poniewaz zakres zadan KNF nie pokrywa si¢
jedynie z nadzorem bankowym. Komisja Nadzoru Finansowego posiada bowiem inne wazne zadania
w celu zapewnienia prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego i ochrony jego uczestnikow —
zwlaszcza odbiorcow ustug finansowych. Szerzej na ten temat: E. Rutkowska-Tomaszewska, Nadzor
nad rynkiem finansowym..., s. 97-112; T. Nieborak, Dziatania edukacyjne i informacyjne Komisji
Nadzoru Finansowego w zakresie funkcjonowania rynku finansowego jako element ksztaltowania jego
stabilnosci, [w:] E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), op. cit., s.73-79.

13 Wzbudza to kontrowersje co do niezaleznoéci KNF. Srodki, ktére zapewniaja skuteczny
nadzor, nie sa jednak nieograniczone i muszg wynika¢ bezposrednio z przepisow prawa. Ustawa
nie nadaje bowiem organowi nadzorujacemu uprawnienia wiadczego oddziatywania. Zob. szerzej
na temat kontrowersji zwigzanych ze statusem prawnym i niezalezno$cia KNF — A. Maslanka,
1. Maj, Niezaleznos¢ Komisji Nadzoru Finansowego, [w:] E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-To-
maszewska (red.), Nadzor nad rynkiem finansowym. Aktualne tendencje..., s. 63—72; uzasadnienie
wyroku TK z dnia 15 czerwca 2011 r., sygn. akt K 2/09, sentencja ogloszona 29 czerwca 2011 r.
(Dz. U. Nr 134, poz. 788), uzasadnienie dostgpne na stronie www.trybunal.gov.pl; Postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierpnia 2011 r., II GSK 1607/11,
LEX nr 896392; Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierp-
nia 2011 r., I GSK 1633/11, LEX nr 896398.
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Przewodniczacego KNF, odwolywanie Przewodniczacego KNF przed upltywem
kadencji w sytuacjach wskazanych w przepisie art. 8 u.n.r.f., powotywanie i od-
wotywanie na wniosek Przewodniczacego jego zastgpcoOw). Prezes Rady Mini-
strow nie ma jednak uprawnien w zakresie srodkéw oddziatywania merytorycz-
nego, tzn. w zakresie sprawdzania prawidlowosci i legalno$ci dziatania KNF (tzw.
funkcji kontrolnej), np. zawieszania, uchylania lub zaskarzania decyzji. Naleza-
loby uznaé, iz przystuguje mu raczej mozliwo$¢ podjecia dziatan o charakterze
niewladczym, takich jak: zwracanie uwagi na zaistniate nieprawidtowosci, wyda-
wanie zalecen, proponowanie rozwigzan, wysuwanie wnioskow.

Status prawny KNF, podobnie jak niegdy$ Komisji Nadzoru Bankowego'* ,
wzbudza kontrowersje — czy nalezy uznac jg za centralny'’ i pozaresortowy (be-
dacy poza strukturg resortow administracji) organ panstwa, wlasciwy w sprawach
nadzoru nad rynkiem finansowym, ktory nie bedgc organem administracji rzado-
wej, w ramach przyznanych kompetencji do wydawania postanowien i decyzji
administracyjnych wykonuje w imieniu panstwa zadania w sferze administracji
publicznej, czy tez jest organem administracji rzadowe;j'®.

Sktad KNF jest siedmioosobowy: przewodniczacy, dwoch zastepcow oraz czte-
rech cztonkéw, ktorymi sg: minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych albo
jego przedstawiciel; minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego albo
jego przedstawiciel; Prezes NBP albo delegowany przez niego Wiceprezes NBP;
przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 5 ust. 2 u.n.r.f.). Przewod-
niczacy KNF, a w razie jego nieobecnosci upowazniony przez niego zastepca prze-
wodniczacego, reprezentuje Komisj¢ oraz kieruje jej pracami (art. 13 u.n.r.f.)".

Komisja w zakresie swojej wlasciwosci, jako organ kolegialny podejmuje
uchwaty, w tej formie — w sprawach indywidualnych — wydaje decyzje administra-
cyjne i postanowienia, okreslone w przepisach odrebnych (art. 11 ust. 1 u.n.r.f.!%).

40d 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2007 r. organ nadzoru bankowego.

15 Zasigg terytorialny wlasciwosci KNF obejmuje bowiem caly kraj. Komisja nie ma statusu
naczelnego organu administracji publicznej i nie zajmuje zwierzchniej (nadrzgdnej) pozycji wzgle-
dem innych organow (oraz jednostek organizacyjnych) pozostajacych w strukturze aparatu pan-
stwowego.

16 Niektorzy twierdzg, ze fakt, iz KNF jest organem nadzorowanym przez Prezesa Rady Mini-
strow powoduje w istocie, ze jest agenda rzadowa.

17 Kierownictwo rozumiane jest jako najdalej posunig¢ta mozliwo$¢ ingerencji w dziatania
organow kierowanych, wigksza niz nadzoér czy koordynacja dziatan. Zob. E. Konosala, L. Zacha-
renko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 2000, s. 162; Z. Leonski, Nauka administracji,
Warszawa 2000, s. 87 i n. Przewodniczacy moze bowiem skorzysta¢ z wszelkich dostgpnych $rod-
kow w celu wywotania nacisku na organ kierowany.

18 Uchwaly podejmowane sg zwykta wickszoscig gtosow, w glosowaniu jawnym, w obecno-
$ci co najmniej czterech 0oséb wchodzacych w jej sktad, w tym Przewodniczacego KNF lub jego za-
stepcy; w razie rownej liczby glosow rozstrzyga gtos Przewodniczacego KNF. Uchwaty w imieniu
Komisji podpisuje Przewodniczacy Komisji, a w razie jego nieobecnos$ci upowazniony przez niego
zastgpca Przewodniczacego.
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Do postepowania przed KNF stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego'’. KNF moze upowazni¢ Przewodniczacego do podejmowania dzia-
fan w jej imieniu, w tym do wydawania postanowien i decyzji administracyjnych,
jednakze z wytaczeniem w art. 12 ust. 2 u.n.r.f. spraw, dla ktorych wtasciwa jest
wylacznie KNF, ktore zostaly uregulowane w podziale na poszczegodlne segmenty
rynku objete zintegrowanym nadzorem KNF.

Techniczng 1 merytoryczng pomoc KNF zapewnia Urzad Komisji, ktorego
statut okreslajacy jego organizacje wewnetrzng nadawany jest przez Prezesa Rady
Ministrow, w drodze zarzadzenia (art. 14 u.n.r.f.)*.

4. Funkcja regulacyjna Komisji Nadzoru Finansowego
w ramach nadzoru bankowego

Istote dziatalno$ci banku, obok zarzadzania przeptywami strumieni pienicz-
nych, stanowi zarzadzanie ryzykiem?!, na ktore wystawione sa gromadzone przez
niego $rodki pieni¢zne?.

Waznym elementem nadzoru bankowego jest wigc dziatalnos¢ regulacyjna
KNF, ktora polega na okreslaniu zasad dziatania bankow, zapewniajacych bezpie-
czenstwo $rodkdw pieni¢znych zgromadzonych na rachunkach bankowych (tzw.
regulacje ostroznosciowe, zwane takze normami ostrozno$ciowymi). Ich prze-
strzeganie bada potem organ nadzoru (art. 133 ust. 2 pkt 6 p.b.).

Podejmowane w tym zakresie przez KNF uchwaly okreslajg reguty rozwaz-
nego zarzadzania ryzykiem zwigzanym z dzialalno$cig bankéw i znajdujg zasto-
sowanie na poziomie gospodarki finansowej bankow?*. Normy ostroznosciowe,

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.
22013 1., poz. 267 ze zm.).

20 Zob. Zarzadzenie nr 172 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 listopada 2006 r. w sprawie
nadania statutu Urzgdowi Komisji Nadzoru Finansowego (M.P. z 2006 r. nr 84, poz. 852).

21 Z definicji legalnej banku (art. 2 p.b.) wynika, ze podstawowa cecha dzialalno$ci bankowej
jest wykonywanie czynnos$ci obcigzajacych ryzykiem $rodki powierzone pod tytutem zwrotnym.
Rodzaje ryzyka zwiazanych z dziatalnoscia bankow reguluje uchwata KNF — uchwata nr 76/2010
Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie zakresu i szczegdtowych zasad
wyznaczania wymogow kapitatowych z tytulu poszczegoélnych rodzajow ryzyka (Dz.Urz. KNF nr 2,
poz. 11 ze zm.).

22 Majac na uwadze powyzsze, ustawa Prawo bankowe przewiduje w rozdziale 10 (art. 126—
130) regulacje dotyczace gospodarki finansowej oraz funduszy wiasnych bankow — szerzej: L. Goral,
[w:] M. Baczyk, E. Fojcik-Mastalska, L. Goral, J. Pisulinski, W. Pyziot, Prawo bankowe. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 516. Przepisy te stanowia bezwzglednie obowigzujace ograniczenie zasady samo-
finansowania dzialalno$ci bankéw wyrazonej w art. 129 ust. 1 p.b. i z tego punktu widzenia oznaczaja
ograniczenie konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

23 Szerzej na temat szczegoétowej charakterystyki norm ostrozno$ciowych: M. Olszak, Banko-
we normy ostroznosciowe, Warszawa 2011, s. 202-277.
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okreslajace m.in. poziom i strukturg funduszy wlasnych, wspotczynnik wyptacal-
nosci, limity ryzyka walutowego czy limity koncentracji wierzytelnosci, wyzna-
czajg profil 1 zakres dopuszczalnego ryzyka podejmowanego przez banki, przez
co majg kluczowe znaczenie dla bezpiecznego funkcjonowania banku. Szczegol-
ne znaczenie ma objecie zasadami adekwatnos$ci kapitatowej wszystkich rodza-
jow ryzyka.

Jednoczesnie regulacje ostroznosciowe sa wzorcem, wedtug ktorego, w ra-
mach biezacego nadzoru bankowego (tzw. nadzoru wlasciwego), ocenia si¢ dzia-
falno$¢ bankow i na tej podstawie organ nadzoru moze stosowac srodki weryfika-
cyjne i represyjne nadzoru (Srodki nadzorcze)*.

Ustawodawca upowaznia KNF do pewnych modyfikacji lub precyzowania
niektorych regulacji ostroznosciowych ustawowych? w drodze uchwat, a takze
do ustanowienia innych regulacji niz sg okreslone w ustawie.

5. Pojecie i zakres przedmiotowy norm ostrozno$ciowych

Pojecie norm ostroznosciowych nie ma swojej definicji legalnej, zawartej
w ustawie stanowigcej zrodto polskiego prawa bankowego, funkcjonujacego sze-
rzej w ramach prawa rynku finansowego?®. Pojecie norm ostroznos$ciowych (cze-
sto uzywane sg zamiennie pojecia: regulacje ostroznosciowe, zasady rozwaznego
zarzadzania ryzykiem bankowym czy tez normy finansowe) nie jest rozumiane
w doktrynie jednolicie; nie jest takze spdjna ich terminologia uzywana w aktach
prawnych?’. Mozna je jednak najogélniej zdefiniowac jako okres$lone liczbowo
parametry ekonomiczne, wyznaczajace minimalny dopuszczalny poziom bezpie-
czenstwa banku, reguty majace na celu ograniczenie ryzyka w dziatalno$ci banku,
zwigzanego z prowadzeniem dzialalnosci na rynku finansowym. Generalnie sg
to reguly postgpowania majace na celu ograniczenie réznych rodzajow ryzyka
zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci finansowej banku i zagwarantowanie
stabilnosci systemu finansowego, ochrone interesow podmiotow korzystajacych
z ushug finansowych.

24 E. Rutkowska, Nadzor bankowy w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym, [w:] E. Foj-
cik-Mastalska (red.), op. cit.

% Regulacje te dotycza poziomu funduszy wtasnych, kapitatu wewnetrznego i sa umieszczone
w rozdziale 10 p.b. (art. 126—130 p.b.). Przepisy stanowia bezwzglgdnie obowiazujace ograniczenie
zasady samofinansowania dziatalnosci bankow. W pewnym sensie ograniczaja konstytucyjna zasa-
de wolnosci gospodarczej (art. 129 ust. 1 p.b.).

26 Na temat prawa rynku finansowego — jego zakresu i znaczenia — zob. C. Kosikowski, M. Ol-
szak, Od prawa bankowego do prawa rynku finansowego, [w:] J. Gtuchowski (red.), System prawa
finansowego, t. IV: Prawo walutowe. Prawo dewizowe. Prawo rynku finansowego, Warszawa 2010,
s. 195.

27 Szerzej na temat: M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Warszawa—Biatystok 2011,
s.491n.
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Normy ostroznosciowe dotyczg m.in.: zakresu i warunkow pomniejszania
funduszy bankoéw, zakresu i szczegdlowych zasad wyznaczania wymogoéw kapi-
tatowych z tytutu poszczego6lnych rodzajow ryzyka poziomu i struktury funduszy
wiasnych, wspotczynnika wyptacalnosci, limitow ryzyka walutowego, limitow
koncentracji wierzytelnos$ci. Wyznaczaja one: profil i zakres dopuszczalnego ry-
zyka podejmowanego przez banki, przez co majg kluczowe znaczenie dla bez-
piecznego funkcjonowania banku; zakres i warunki pomniejszania funduszy
bankow; zakres i szczegdtowe zasady wyznaczania wymogdéw kapitatlowych z ty-
tutu poszczegdlnych rodzajow ryzyka; sposob i szczegdtowe zasady obliczania
wspotczynnika wyptacalno$ci banku; szczegdtowe zasady 1 warunki uwzglednia-
nia zaangazowan przy ustalaniu przestrzegania limitu koncentracji zaangazowan
i limitu duzych zaangazowan; szczegotowe zasady funkcjonowania systemu za-
rzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz szczegdtowe warunki
szacowania przez banki kapitatu wewnetrznego i dokonywania przegladow pro-
cesu szacowania i utrzymywania kapitatu wewnetrznego.

Na podstawie art. 137 p.b. Komisja Nadzoru Finansowego: ustala w drodze
uchwaly?® wigzace banki normy ptynnosci oraz inne normy dopuszczalnego ryzy-
ka w dziatalnosci bankow, szczegotowe zasady zarzadzania ryzykiem zwigzanym
z outsourcingiem bankowym (art. 6a—6d p.b.), moze wydawa¢ rekomendacje do-
tyczace dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami. Komisja
Nadzoru Finansowego okreslita w drodze uchwaty (art. 128 ust. 6 p.b.) dodatko-
we pozycje bilansu banku oraz zakres, sposéb 1 warunki ich wyznaczania, szcze-
gbétowe warunki szacowania kapitatu wewnetrznego i dokonywania przez bank
przegladow, zakres i szczegotowe zasady wyznaczania wymogow kapitatowych,
w tym zakres 1 warunki stosowania metod?.

2 W tym zakresie na podstawie art. 137 p.b. zostaty wydane przez KNF m.in. uchwaty: uchwa-
ta z dnia 8 listopada 2000 r. w sprawie ustalenia normy dopuszczalnego ryzyka walutowego w dzia-
falnosci bankéw (Dz. Urz. NBP z 2000 r. nr 15, poz. 27 ze zm.); uchwata nr 386/2008 KNF z dnia
17 grudnia 2008 r. w sprawie ustalenia wigzacych banki norm plynnoséci Dz.Urz.KNF.2008.8.40
ze zm.); uchwata nr 151/2011 KNF z dnia 7 czerwca 2011 r. w sprawie wydania Rekomendacji R
dotyczacej zasad identyfikacji bilansowych ekspozycji kredytowych, ktore utracity wartos¢, wy-
znaczania odpisow aktualizujacych z tytutu utraty wartosci bilansowych ekspozycji kredytowych
oraz rezerw na pozabilansowe ekspozycje kredytowe (Dz.Urz.KNF.2011.6.17); uchwata nr 18/2011
KNF z dnia 25 stycznia 2011 r. w sprawie wydania Rekomendacji S dotyczacej dobrych praktyk
w zakresie ekspozycji kredytowych zabezpieczonych hipotecznie (Dz.Urz.KNF.2011.3.6); uchwata
nr 134/2010 KNF z dnia 5 maja 2010 r. w sprawie wydania Rekomendacji A dotyczacej zarzadza-
nia ryzykiem towarzyszacym zawieraniu przez banki transakcji na rynku instrumentéw pochodnych
Dz.Urz.KNF.2010.3.20; uchwata nr 52/2010 KNF z dnia 23 lutego 2010 r. w sprawie wydania Re-
komendacji T dotyczacej dobrych praktyk w zakresie zarzadzania ryzykiem detalicznych ekspozycji
kredytowych (Dz.Urz.KNF.2010.2.12); uchwata nr 389/2008 KNF z dnia 17 grudnia 2008 r. w spra-
wie wykazu dokumentéw zalaczanych do wnioskéw do KNF w sprawach o wydanie zezwolenia
na utworzenie banku, o wyrazenie zgody na powotanie cztonkow zarzadu banku oraz do informacji
o sktadzie zarzadu przedstawianej KNF przez rade nadzorcza banku (Dz.Urz.KNF.2008.8.43 ze zm.).

% Uchwala nr 76/2010 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
zakresu i szczegdtowych zasad wyznaczania wymogow kapitatowych z tytutu poszczegdlnych ro-
dzajow ryzyka (Dz.Urz.KNF nr 2, poz. 11 ze zm.).
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6. Charakter prawny uchwal Komisji Nadzoru Finansowego
w zaKresie norm ostroznosciowych

Ustawodawca, upowazniajac KNF do ustalania w formie uchwatl wigzacych
banki norm plynnosci i innych norm dopuszczalnego ryzyka w dziatalno$ci ban-
koéw (art. 137 pkt 3 p.b., art. 128 p.b.), nie okreslit charakteru prawnego wydawa-
nych przez nig aktow.

Uchwaty te zawierajg normy majace charakter powszechnie obowigzujacy
i sg adresowane do jednostek organizacyjnych prawnie samodzielnych, posiada-
jacych osobowos¢ prawng i samodzielnie prowadzacych gospodarke finansowa.
Pomiedzy KNF a bankami nie zachodzg zadne wigzy ,,organizacyjnej podlegto-
$ci”. W zwigzku z tym przepisy ustawowe, ktore zawieraja upowaznienia dla KNF
do wydawania aktow posiadajacych walor ,,powszechnego obowigzywania”,
sprzeczne sa z art. 87 ust. 1 Konstytucji*® ustanawiajgcym zamkniety system zro-
det prawa powszechnie obowigzujacego, bioragc pod uwage zamknigty katalog
zrddet powszechnie obowigzujacego prawa, o czym przesadza art. 87 Konstytucji
RP, a takze fakt, iz akty prawa wewngtrznego, o ktorych stanowi art. 93 Kon-
stytucji RP, moga zawiera¢ jedynie normy wewnetrznie obowigzujace jednostki
organizacyjne podlegle organowi stanowigcemu te akty?!.

Z uwagi na powyzsze, rodzi si¢ pytanie o charakter prawny aktow podusta-
wowych KNF, kierowanych do okreslonych typow instytucji finansowych, w tym
bankow. Mimo iz w $wietle Konstytucji RP akty podustawowe organu nadzoru
(uchwaly i zarzadzenia) adresowane do instytucji finansowych raczej nie powinny
by¢ traktowane jako akty kierownictwa wewngtrznego, poniewaz nie sg wydawa-
ne w stosunku do podmiotow podlegtych stuzbowo lub organizacyjnie, przekonu-
jace wydaje si¢ wyrazone w doktrynie i orzecznictwie stanowisko, ze ze wzgle-
dow funkcjonalnych nalezy je kwalifikowa¢ jako akty prawa wewnetrznego?®2.

30 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
(dalej: Konstytucja).

31 Charakter aktow prawa wewngtrznego majg uchwaly Rady Ministréw, zarzadzenia Prezesa Rady
Ministrow 1 ministrow oraz zarzadzenia Prezydenta RP (art. 93 ust. 1 i art. 142 ust. 1 Konstytucji RP).

32 Poglad powyzszy w odniesieniu do zarzadzen Prezesa NBP, uchwat Zarzadu NBP, uchwat
Rady Polityki Pienigznej oraz uchwat KNF wyraza E. Fojcik-Mastalska, [w:] E. Fojcik-Mastalska
(red.), Prawo bankowe, Wroctaw 2009, s. 20. Szerzej autorka omawia problematyke podstawo-
wych aktow prawa w: Podustawowe zrodta prawa bankowego, ,,Prawo Bankowe” 2002, nr 4, s. 41
i n. Wzgledy funkcjonalne zdaja si¢ przemawia¢ takze za przyznaniem powszechnie obowiazuja-
cej mocy przynajmniej niektorym uchwatom Rady Polityki Pienigznej (np. uchwatom w sprawie
zalozen polityki pienigznej panstwa) i niektorym zarzadzeniom Prezesa NBP (np. zarzadzeniom
o emisji nowych banknotéw i monet). Zob. R. Tupin, Akty normatywne organow Narodowego Ban-
ku Polskiego oraz organow nadzoru nad rynkiem finansowym w Swietle postanowien Konstytucji
RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytucji, Warszawa 2006, s. 200 i n. Por. wyrok TK z dnia 28.06.2000 r., K 25/99 (Dz. U. Nr 53,
poz. 648) z komentarzem E. Fojcik-Mastalskiej w ,,Prawie Bankowym” 2000, nr 7-8, s. 13. Sad
Najwyzszy uznat legalno$¢ uchwat KNB jako aktow prawa wewnetrznego w postanowieniu Sadu
Najwyzszego z dnia 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99, OSNC 2000, nr 6, poz. 114.
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Ponadto, nawet jezeliby przyjaé, ze stanowia one — aczkolwiek utomne, bo uza-
sadnione jedynie funkcjonalng podlegto$cig instytucji finansowych Komisji — tzw.
prawo wewngtrzne (wewnatrzsystemowe), nie mozna w zadnym wypadku uznac
je za wiazace rowniez wobec klientow tych instytucji (0sob trzecich)®.

Komisja nie jest organem konstytucyjnie uprawnionym do wydawania prze-
pisow powszechnie obowigzujacych i, jak sie¢ wydaje, w obecnym stanie praw-
nym, w sposob niecuzasadniony zostata upowazniona do ich wydawania. Uchwaty
KNF nie sg tez aktami kierownictwa wewnetrznego, cho¢ ustawa wskazuje na ich
wigzacy charakter (art. 137 p.b.) Maja wigc moc prawng takg jak zalecenia (brak
podlegtosci organizacyjnej), ale jednak w rzeczywistosci sg dla banku wiazace;
zignorowanie zalecen przez bank moze skutkowa¢ zastosowaniem przez KNF
srodkéw nadzorczych wymienionych w art. 138 ust. 3 p.b. (zardwno ad rem, jak
1 ad personam).

Jest to problem podustawowych aktoéw, innych od rozporzadzen, w formie
uchwat czy zarzadzen, ktore, w mysl konstytucyjnych regulacji dotyczacych zro-
det prawa, nadaja im charakter aktow prawa wewnetrznego, jezeli skierowane
sa do podmiotow podporzadkowanych organizacyjnie organom wydajacym te
akty. W systemie bankowym takie podporzadkowanie nie wystepuje, banki nie
podlegaja organizacyjnie KNF. Generuje to problem watpliwosci co do mocy
obowigzujacej wobec bankow takich aktow. Jesli przyjac, ze stanowia one utom-
ne, bo uzasadnione funkcjonalng podlegloscig bankéw tym organom — tzw. pra-
wo wewnetrzne (wewnatrzsystemowe), nie mozna uzna¢ ich za wigzace wobec
klientow banku. Trudno uznaé, bez dodatkowych zastrzezen, ich mocy wigzacej
wobec bankow, uzasadnianej podlegltoscig funkcjonalng®. Wprawdzie w wyniku
ostatnich zmian ustawy Prawo bankowe ograniczono liczbe¢ upowaznien prawo-
tworczych do wydawania aktow podustawowych w formie uchwat, jednak nadal
istniejg one w sprawach nadzoru bankowego, co wzbudza, ciagle nierozwiagzang,
kwesti¢ ich niekonstytucyjnosci. Uchwaly te zawieraja tresci niezwykle istotne
dla bankow, sa to akty faktycznie respektowane przez banki (wymusza to ,,sita
perswazji”’) ze strony upowaznionych ustawowo do ich wydawania organow.

7. Podsumowanie

Jest oczywiste, ze kontrowersyjnych regulacji ostroznosciowych w postaci
uchwal KNF, na gruncie zamknigtego systemu zrodet prawa powszechnie obo-
wigzujacego, nie mozna obecnie, bez dodatkowych zastrzezen, zaliczy¢ do norm

3 E. Fojcik-Mastalska, [w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), op. cit., s. 20.

3% Datl temu wyraz TK w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99 (Dz. U. Nr 53,
poz. 648), w ktorym zastosowano taki punkt widzenia, ale tylko w odniesieniu do konstytucyjnie
wyrazonych, wylacznych kompetencji NBP w dziedzinie polityki pieni¢zne;j.

3 E. Fojcik-Mastalska [w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), op. cit., s. 20.
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prawa powszechnie obowigzujacego. Komisja Nadzoru Finansowego nie jest tak-
ze organem konstytucyjnie wyposazonym w uprawnienia prawotworcze. Z uwagi
na to, w aktualnym stanie prawnym wydaje si¢, ze naleza one do zréznicowanej
kategorii przepisow majacych charakter wewnetrznych aktow normatywnych
w rozumieniu art. 93 Konstytucji. Na gruncie art. 93 Konstytucji przyjmuje sig,
ze system aktow prawa wewnetrznego ma — w zakresie podmiotowym — cha-
rakter systemu otwartego. Przepis ten okres$la cechy wewnetrznych aktow nor-
matywnych przez wskazanie, ze mogg by¢ one wydawane na podstawie ustawy,
podlegaja kontroli co do ich zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym prawem,
obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu te akty
1 nie moga stanowi¢ podstawy decyzji organdw panstwowych wobec obywateli
1 0s6b prawnych oraz innych podmiotow.

Ustawowo zagwarantowane kompetencje nadzorcze Komisji Nadzoru Finan-
sowego 1 szerokie powigzania miedzy tym organem a bankami komercyjnymi
pozwalaja na przesadzenie o podlegltosci funkcjonalnej w omawianym zakresie
bankow bedacych adresatami aktow wewngtrznych oraz zaliczenie tych uchwat
do kategorii aktow prawa wewnetrznego. Komisja Nadzoru Finansowego, bedac
podmiotem uprawnionym i zobowigzanym do realizacji — w interesie publicz-
nym — zadan z zakresu nadzoru bankowego oraz zapewnienia bezpieczenstwa
sytemu bankowego, wskazanych w ustawie Prawo bankowe, zostata wyposazo-
na — takze przez ustawe — w odpowiedni instrument prawny stuzacy do realizacji
tych zadan.

Podkresli¢ nalezy, ze bez funkcji regulacyjnej KNF nie byloby mozliwe
prawidlowe i efektywne sprawowanie nadzoru nad rynkiem bankowym i zapew-
nienie jego bezpieczenstwa, cho¢ problematyczng, z punktu widzenia zgodno$ci
z Konstytucja, pozostaje nadal nierozwigzana kwestia uchwat KNF powszechnie
obowiazujacych, zawierajacych normy abstrakcyjne i ogolne w zakresie norm do-
puszczalnego ryzyka w dziatalnosci bankow. Jak si¢ wydaje, z uwagi na specyfike
dziatalnosci bankdw, potrzebe natychmiastowej niemalze reakcji na stwierdzone
nieprawidlowos$ci oraz koniecznos$¢ zapewnienia bezpieczenstwa rynku finanso-
wego podmiotem wlasciwym do wydawania norm ostroznosciowych, z uwagi
takze na dhugotrwatos$¢ ,,procesu legislacyjnego”, nie wydaje si¢ minister wta-
$ciwy do spraw instytucji finansowych — minister finansow. Z praktyki znane sa
przypadki inicjowania przez KNF potrzeby wydania lub zmiany aktow prawnych
regulujacych funkcjonowanie rynku finansowego, wynikajace w duzej mierze
z informacji docierajacych do KNF z samego rynku, ktore wymagaja takze pode;j-
mowania szybkich dziatan regulacyjnych. Tymczasem wiele z tych inicjatyw nie
doczekato si¢, lub z duzym opdznieniem, dalszych etapow. Warto jednak w tym
miejscu zaznaczy¢, ze KNF nie przystuguje prawo inicjatywy ustawodawcze;j,
cho¢ nalezatoby takg ewentualnos$¢ rozwazy¢, przewidujac jednoczesnie ,,specjal-
ny” jej tryb, z uwagi na koniecznos¢ szybkiego reagowania na sytuacje na rynku
finansowym.
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Szczegolnie istotne w sytuacjach kryzysowych na rynku finansowym jest
to, by nadzor byt sprawowany efektywnie w celu zapewnienia bezpieczenstwa
tego rynku, a to wymaga podejmowania ,,szybkich decyzji”. W tym stanie rze-
czy, uwzgledniajac aktualny stan prawny, KNF wydaje si¢ najbardziej wlasciwym
organem do wydawania takich aktow, bowiem nie jest mozliwe skuteczne spra-
wowanie nadzoru i wypetnianie jego podstawowego celu, jakim jest zapewnie-
nie bezpieczenstwa systemu bankowego, tym samym bezpieczenstwa srodkoéw
przechowywanych na rachunkach bankowych, bez mozliwo$ci wydawania norm
ostroznosciowych i badania ich przestrzegania przez organ nadzoru. Nie wyklu-
cza to jednak w przysztosci koniecznosci uporzadkowania tej kwestii poprzez
zmiang Konstytucji i uwzglednienie tej nietypowej, szczegdlnej sytuacji, w ktorej
organ nadzoru wydaje akty wykonawcze do ustaw zawierajace normy powszech-
nie obowigzujace.

Sytuacja wydaje si¢ patowa, a problem niekonstytucyjnos$ci takich aktow na-
dal pozostaje nierozwiazany i na stan dzisiejszy nierozwiazywalny. Poza ewentu-
alng zmiang Konstytucji zadna koncepcja nie wydaje si¢ w petni stuszna, popraw-
na i przydatna do rozwigzania tego problemu.





