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PROBLEM CENTRALIZACIJI
| DECENTRALIZACJI W KONTEKSCIE
FUNKCJONOWANIA NADZORU
BANKOWEGO W POLSCE

Obecnie nadzér bankowy w Polsce funkcjonuje jako element (cze$¢)
nadzoru nad rynkiem finansowym'. Zostat on uksztaltowany w wy-
niku ewolucji?, ktorej rezultatem jest obecnie przyjety model nad-

" Eliza Komierzynska-Orliniska — doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki o Administracji, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie

! Tak tez M. Urban, Cele nadzoru bankowego w praktyce ustawodawczej, RPEiS
2011/2, s. 179. Por. B. Smykla, Nadzér bankowy w ustawie o nadzorze nad rynkiem
Sfinansowym - wybrane zagadnienia, ,Prawo Bankowe” 2007/1, s. 53, oraz zob. art. 1
ust. 2 pkt 1 ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2018 r.
poz. 621 ze zm.) — dalej jako: u.n.r.f.

2 Szerzej zob. np. E. Kosieradzka, Zmiany w zakresie nadzoru bankowego w Polsce
na przestrzeni ostatniego dziesigciolecia [w:] Sytuacja przedsiebiorcy na tle zmian w pra-
wie publicznym i prywatnym w perspektywie europejskiej, red. J. Mojak, A. Zywicka,
Lublin 2016, s. 109-130 i cyt. tam literatura. Zob. tez A. Nadolska, Komisja Nadzoru
Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze europejskiego nadzoru finansowe-
go, Warszawa 2014, s. 197-205. Autorka ta, piszac o okresie tworzenia w Polsce zinte-
growanego nadzoru nad rynkiem finansowym (w tym bankowym), wprost wspomina
o istniejacych tendencjach europejskich, a nawet szerzej — §wiatowych — odnoszacych
sie do przechodzenia od nadzoru zdecentralizowanego do nadzoru zintegrowanego —
A. Nadolska, Komisja..., s. 198. Zob. takze np. J. Beldowski, Zintegrowany nadzoér nad
rynkiem finansowym — przypadek Komisji Nadzoru Finansowego w Polsce, http://forum-
pl-cz.com/index.php/cs/verejna-politika/22-polska/polityki-publiczne/49-jaroslaw-
beldowski-zintegrowany-nadzor-nad-rynkiem-finansowym-przypadek-komisji-
nadzoru-finansowego-w-polsce (dostep: 3.12.2018 r.).
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zoru zintegrowanego (uniwersalnego®) nad rynkiem finansowym,
sprawowany przez Komisje Nadzoru Finansowego (KNF) (okreslana
czesto wskutek tego jako ,mega-nadzorca™ badz ,mega-regulator™).
Jak wskazuje L. Géral: ,Wprowadzony do polskiego porzadku praw-
nego jednoinstytucjonalny model nadzoru jest wyrazem - znanych
nam juz skadingd - koncepcji centralistycznego zarzadzania rynkiem
finansowym™®.

W ramach niniejszego opracowania zostanie zwrdcona uwaga na
podstawowe standardy prawne, ktére powinien spelnia¢ organiza-
cyjny model (jednoinstytucjonalnego) nadzoru zintegrowanego nad
rynkiem finansowym (w tym bankowym) oraz na jego wady i zalety.
Warto réwniez — w kontekscie podjetej w opracowaniu problematyki
- zada¢ pytanie, czy rzeczywiscie jest obecnie tak, ze KNF jest to je-
dyny podmiot, ktéry sprawuje nadzoér nad bankami w Polsce. Czy
mozemy moéwic o instytucjach wspomagajacych system nadzoru ban-
kowego w Polsce?

Pod koniec lat 60. ubiegtego stulecia panstwo wycofato si¢ z bez-
posredniej regulacji rynkéw finansowych i swoje uprawnienia w tej
dziedzinie przekazalo niezaleznym organom administracyjnym i za-
wodowym. ,,To zjawisko wpisuje si¢ w bardziej ogdlng tendencje od-
chodzenia przez panstwo od klasycznych form interwencji w niektore
sektory dziatalnosci. Wyzwania, jakie niesie rozwoj nowoczesnej go-
spodarki, spowodowaly konieczno$¢ powolania wyspecjalizowanych
instytucji wypelniajacych pewien wycinek zadan panstwa. Tworzone
instytucje maja do wypelnienia wazne zadania w sferze regulacji
rynkéw, a wydawane przez nie akty podlegaja kontroli niezawistych
sadow”’. Wskazane zjawisko jest uzasadniane wieloma przestan-

* Tak np. T. Nieborak, Nowe podejscie do kwestii nadzoru finansowego, ,Prawo
Bankowe” 2006/5, s. 24 i n. oraz A. Nadolska, Komisja..., s. 53.

* Tak np. O. Szczepanska, Podstawowe przestanki, zatozenia i struktura sieci bez-
pieczenistwa finansowego w $wietle teorii i doswiadczer migdzynarodowych, ,,Bezpieczny
Bank” 2005/1(26), s. 26.

® O. Szczepanska, Podstawowe..., s. 26.

¢ L. Goral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku ban-
kowego we Francji i Polsce, Warszawa 2011, s. 144.

7 L. Géral, Zintegrowany..., s. 76.
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kami, ktore si¢ pojawily, wérdd ktérych wymienia sie: brak akceptacji
dla dzialalnosci finansowej panstwa i rGwnoczesnie podjecie dziatan,
ktére miaty na celu przekonanie opinii publicznej, ze rozwiazania
prawne stanowigce gwarancje bezstronnosci dziatan interwencyj-
nych panstwa sg konieczne. Ponadto postep techniczny i jego szybkie
zmiany powoduje potrzebe sprostania wyzwaniom, czego wyrazem
jest odwolywanie sie do pomocy specjalistow z dziedziny finan-
sow. Czynnikiem majgcym wplyw na przekazywanie przez panstwo
uprawnien regulacyjnych niezaleznym organom administracyjnym
i zawodowym jest rowniez che¢ wprowadzenia $rodkéw interwen-
cji, ktére beda bardziej skuteczne niz $rodki klasyczne (w szczegol-
nosci w dziedzinach, w ktdérych istotna jest szybkos¢ podejmowania
decyzji). Waznym motywem majacym wplyw na takie dzialania pan-
stwa jest takze troska o wiarygodno$¢ na miedzynarodowym rynku
finansowym?®. L. Géral stwierdza, ze: ,Instytucje ochrony rynku fi-
nansowego, w tym réwniez rynku bankowego, pojawily sie wiec jako
odpowiedz na te oczekiwania, jako wyraz nowej formy interwencji
podmiotu publicznego w sfere funkcjonowania szeroko rozumianego
systemu pienieznego. Istotna rolg takiej wizji interwencji jest fagodze-
nie napie¢, rozstrzyganie konfliktéw i zachowanie réwnowagi calo-
$ci rynku finansowego. Tendencja do wyodrebniania takich insty-
tucji sposrod tradycyjnych struktur administrowania jest naturalng
konsekwencja wkraczania przez pafistwo na nowe obszary interesu
publicznego, na ktérych dawna, urzednicza administracja nie jest juz
w stanie sprosta¢ wyzwaniom ptynacym z gospodarki i technologii™.

Globalizacja rynku finansowego, jego internacjonalizacja i integra-
cja, postep techniczny i technologiczny, znoszenie barier prawnych
pomiedzy poszczegdlnymi segmentami rynku finansowego, a takze
utworzenie i rosngca rola konglomeratéw finansowych sprawity, ze
pojawila si¢ tendencja do przeksztatcania modelu nadzoru sektoro-
wego (nad kazdym segmentem rynku finansowego piecze sprawuje

8 L. Goral, Zintegrowany..., s. 76-77.

° L. Goéral, Zintegrowany..., s. 77. Na temat interesu publicznego traktowanego
jako przeslanka ingerencji panstwa w sferze rynku bankowego zob. L. Goral, Interes
publiczny jako przestanka ingerenciji paristwa w sfere funkcjonowania rynku bankowego
w Polsce i we Francji, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2010/82, s. 53-68.
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wyznaczony, odrebny nadzorca'®) w model zintegrowanego nadzoru
nad rynkiem finansowym. Trafnie zauwaza L. Goral, ze pojecie nad-
zoru zintegrowanego jest roznie rozumiane w literaturze przedmiotu
i stosunkowo czesto utozsamiane jest z nadzorem scentralizowa-
nym'’. Generalnie biorac, nadzér zintegrowany to potaczenie réznych
instytucji nadzorczych wjedng calos¢. Wspotdziatajac w ramach tej
calosci, sg one bardziej skuteczne; jest to takze pewne podejscie dla
realizacji okre$lonego celu, ktoérym jest zapewnienie wlasciwej relacji
miedzy bezpieczenstwem a efektywnoscia podmiotéw dziatajacych na
rynku bankowym, w szczegdlnosci w konteksécie zapewnienia stabil-
noéci finansowej i zapobiegania kryzysom systemowym. Zdarza si¢
tez, ze ,nadzor zintegrowany” jest okreslany mianem nadzoru skon-
solidowanego, co jest ewidentnie bledne - poje¢ tych utozsamia¢ nie
mozna; nadzor zintegrowany jest pojeciem szerszym, a nadzdr skon-
solidowany moze by¢ jednym z jego przejawdw'2.

' W tym przypadku wyrdznia si¢ odrebny nadzoér nad sektorem bankowym, ubez-
pieczeniowym i kapitalowym sprawowany przez co najmniej trzy instytucje wyposa-
zone w kompetencje nadzorcze i regulacyjne w zakresie wlasciwego segmentu rynku
finansowego; nadzdr sektorowy jest inaczej okreslany tez jako nadzor wertykalny — tak:
M. Skopowski, Struktura nadzoru finansowego w Unii Europejskiej a kryzys finansowy,
RPEiS 2010/2, s. 176.

" L. Géral, Zintegrowany..., s. 142 — Autor ten moéwi tutaj o blednym utozsa-
mianiu nadzoru zintegrowanego z nadzorem scentralizowanym, natomiast w innym
miejscu pisze on: ,,[...] przyjety w Polsce model nadzoru niewiele ma wspdlnego z nad-
zorem zintegrowanym, a okresli¢ go raczej nalezaloby jako scentralizowany model
nadzoru nad rynkiem bankowym” — L. Goral, Rekonstrukcja pojecia rynku bankowego
na gruncie przepiséw polskiego prawa bankowego i jego uzytecznos¢ w zakresie analizy
regulacji prawnych normujgcych cel nadzoru nad tym rynkiem, ,,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 2014/92, s. 66. Zob. tez L. Goéral, Modele organizacyjno-prawne nad rynkiem
finansowym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2009/80, s. 89. Por. M. Skopowski, Struk-
tura...,s. 178.

12 Tak L. Géral, Modele..., s. 90; L. Géral, Zintegrowany..., s. 142-143. ,Nadzor
skonsolidowany w polskim prawie bankowym jest instytucja stosunkowo nowa. Obo-
wigzujace od 1 stycznia 2002 r. przepisy w tym zakresie zostaly w znacznym stopniu
zmienione nowelizacja ustawy — Prawo bankowe z 1 kwietnia 2004 r. Zmiany te wyni-
kaly z konieczno$ci uwzglednienia w pelnym zakresie regulacji Dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady nr 2000/12/EC z 20 marca 2000 r. w sprawie podejmowania
i prowadzenia dzialalnosci przez instytucje kredytowe, watpliwosci interpretacyjnych
powstatych na tle niektorych przepiséw oraz praktyki nadzoru bankowego” — A. Ka-
wulski, Nowa regulacja nadzoru skonsolidowanego, ,Prawo Bankowe” 2004/6, s. 80.
Nie jest celem niniejszego opracowania wyjasnienie problematyki nadzoru skonsolido-
wanego, dlatego wystarczy krotka wzmianka, ze jest to nadzér nad funkcjonowaniem
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Znaczace jest w analizowanym kontekscie stwierdzenie, Ze: ,,Wbrew
pozorom, nadzor zintegrowany w czystej postaci wystepuje stosunkowo
rzadko, gdyz praktycznie zawsze bank centralny jako jedng ze swoich
funkcji wymienia zapewnienie stabilno$ci finansowej, a zatem wéréd
jego prerogatyw mozna odnalez¢ réwniez nadzorcze™. Watek ten znaj-
dzie swoje rozwiniecie w dalszej czesci niniejszego opracowania.

Podstawowym standardem prawnym, jaki powinien spelnia¢ orga-
nizacyjny model nadzoru zintegrowanego nad rynkiem finansowym
(w tym nad rynkiem bankowym), jest niezalezno$¢ nadzorcy od rzadu
w kreowaniu i realizowaniu polityki nadzorczej. Jest to kluczowe ze
wzgledu na cele i zadania, jakie ten nadzorca realizuje wobec samo-
dzielnych, samorzadnych i samofinansujacych sie podmiotow dziata-
jacych na tym rynku. Niezaleznos¢ ta powinna mie¢ miejsce w wy-
miarze zaréwno personalnym, finansowym, jak i funkcjonalnym™.
Ze wzgledu na ramy niniejszej analizy ogranicze si¢ w tym miejscu
do konkluzji, ze pomimo zastrzezen: ,,Niezaleznos¢ Komisji Nadzoru
Finansowego jest faktem. Nie jest ona iluzoryczna, to rzeczywistos¢,
cho¢ nie jest to niezalezno$¢ bezwzgledna, absolutna. W najwigkszym
stopniu mozemy o niej mowi¢ w odniesieniu do niezaleznosci funk-
cjonalnej KNF”%, czyli wlasnie w odniesieniu do formulowanej przez
tego nadzorce i nastepnie realizowanej polityki nadzorczej. Moim
zdaniem nalezy zgodzi¢ si¢ z P. Stanistawiszynem, ktory stwierdzil,
ze przepis z art. 3 ust. 3 u.n.r.f,, okreslajacy, ze nadzor nad dziatalnos-
cig Komisji Nadzoru Finansowego sprawuje Prezes Rady Ministrow,
nie jest przepisem, ktéry moze wskazywa¢ na skuteczno$¢ instytu-

grupy kapitalowej (holdingéw i konglomeratéw finansowych) jako caloscii dotyczy ich
skonsolidowanej sytuacji finansowej. ,,Nadzor skonsolidowany ma na celu ogranicze-
nie negatywnych efektéw funkcjonowania tych grup kapitalowych, jakim bylo wyko-
rzystywanie tego samego kapitalu do zabezpieczenia dzialalnosci ré6znych podmiotéw
(przenoszenie ryzyka) oraz rozwigzywanie probleméw w zwigzku z nakladaniem sie
kompetencji roznych instytucji nadzorczych odpowiedzialnych za dany segment rynku
finansowego” — tak trafnie: L. Goral, Modele..., s. 90.

13 Tak stusznie M. Skopowski, Struktura...,s. 178.

!4 Szerzej na ten temat zob. E. Komierzynska-Orlinska, Niezaleznos¢ Komisji Nad-
zoru Finansowego. Iluzja czy rzeczywistosc?, Warszawa 2018, s. 173 i n.

1> Zob. E. Komierzynska-Orlinska, Niezaleznos¢ Komisji Nadzoru Finansowe-
go..., s. 190
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cji nadzoru, o ktérym tam mowa. ,Nie jest to nadzér weryfikacyjny
ani hierarchiczny, ale co najwyzej nadzér o charakterze instytucjo-
nalnym pozbawiony elementarnych przymiotéw charakteryzujacych
organ nadzorczy”'®. Wyraznie nalezy podkresli¢, ze istotg sprawowa-
nia nadzoru finansowego (w tym bankowego) jest niezaleznos¢. Aby
instytucja tego nadzoru mogta skutecznie i efektywnie wykonywa¢
powierzone jej zadania, powinna posiadac szeroki zakres niezalezno-
$ci od wszelkiego rodzaju naciskéw, w pierwszej kolejnosci ptynacych
ze srodowiska politycznego’. Stuszna jest opinia, ze ,zasadne byloby
ze strony prawodawcy podjecie dzialan stuzacych zwiekszeniu nie-
zalezno$ci KNF od Prezesa Rady Ministrow i w tym celu nalezatoby
uwzgledni¢ w sktadzie KNF przedstawicieli podmiotéw nadzorowa-
nych, przedstawicieli reprezentujacych ustugobiorcow ustug swiad-
czonych przez instytucje rynku finansowego, a takze osoby wybrane
z uwagi na ich wiedz¢ w dziedzinie bankowosci i finanséw. Dlatego
tez obowiazujacy w Polsce model nadzoru okresli¢ nalezatoby jako
model nadzoru jednoinstytucyjnego, nierespektujacy w petni cechy
nadzoru zintegrowanego” .

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ zaréwno wady, jak i zalety or-
ganizacyjnego modelu nadzoru zintegrowanego nad rynkiem finanso-
wym (w tym bankowym). Wérdd zalet wymienia si¢ w szczeg6lnosci':

!¢ P. Stanistawiszyn, Status Komisji Nadzoru Finansowego w polskim systemie ban-
kowym [w:] Problemy wspélczesnej bankowosci. Zagadnienia prawne, red. W. Géralezyk,
Warszawa 2014, s. 312. Zob. tez P. Stanistawiszyn, Nadzor i kontrola nad Komisjg Nadzo-
ru Finansowego [w:] Rynek finansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, red. P. Karpus,
J. Wectawski, Lublin 2008. Tak tez, powolujac si¢ na poglady P. Stanistawiszyna, E. Ko-
mierzynska-Orlinska, Niezaleznosé Komisji Nadzoru Finansowego..., s. 176.

17 T. Moskal, Sie¢ bezpieczetistwa bankowego. Aspekty prawne, Walbrzych 2015, s. 76.

18 L. Goral, Zintegrowany..., s. 145.

9 Zob. G. Szustak, Nadzor nad dziatalnoscig bankowg [w:] Stabilnos¢ i bezpie-
czetistwo systemu bankowego, red. J. Nowakowski, T. Famulska, Warszawa 2008, s. 53;
G.A. Olszewska, Komu naprawdg potrzebny jest nowy nadzor finansowy? [w:] Nowe zja-
wiska na rynku finansowym, red. T. Gruszecki, J. Bednarz, Lublin 2012, s. 226; T. Nie-
borak, Nowe..., s. 29-31; R.W. Kaszubski, Funkcjonalne Zrédta prawa bankowego pub-
licznego, Krakow 2006, s. 95 i n.; M. Skopowski, Struktura..., s. 179, 183; A. Kopinski,
Rola nadzoru bankowego w skonsolidowanym nadzorze finansowym w Polsce [w:] Banki
na rynku finansowym - dzis i w przysztosci. Uwarunkowania i perspektywy rozwoju ban-
kow, red. M. Debniewska, Olsztyn 2010, s. 251.
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- ulatwienie wspolpracy nadzorczej z krajami, w ktorych nadzor
zintegrowany funkcjonuje;

- harmonizacja przepiséw, zasad, proceséw i metod wykonywania
nadzoru zintegrowanego nad wspélnym rynkiem finansowym;

- sprzyjanie innowacyjnosci;

- eliminacja nakladajacych si¢ kompetencji roznych instytucji nad-
zorczych w przypadku nadzoru skonsolidowanego nad konglo-
meratami finansowymi czy holdingami (powotanie sui generis
konglomeratu nadzorczego ma pomdc sprostaé wyzwaniom
zwigzanym ze wzrastajaca liczba konglomeratéow finansowych
w polaczeniu z coraz bardziej skomplikowanymi instrumentami
finansowymi, co ma przelozy¢ si¢ na mniejsze trudnosci w za-
kresie ich monitorowania przez zintegrowanego nadzorce);

- szybsza wymiana informacji, ktére powinny by¢ wlasciwie chro-
nione;

- mozliwo$¢ calosciowej oceny sytuacji sektora finansowego (w tym
bankowego), z uwzglednieniem jej miedzysektorowej struktury;

- zmniejszenie tzw. arbitrazu regulacyjnego (regulatory arbitrage),
eliminacja konkurencji nadzorczej, wigksza koordynacja dziatan
w ramach struktur nadzorcy;

- wigksza ibardziej wyrazna odpowiedzialno$¢ zintegrowa-
nego nadzorcy za podejmowane dziatania (widoczna zwlaszcza
w przypadku jednoinstytucjonalnego nadzoru zintegrowanego —
jeden podmiot jest odpowiedzialny za nadzér calosciowy); wiaze
sie to z tym, ze tylko nadzorca zintegrowany jest upowazniony
do podejmowania przewidzianych prawem czynnosci, za ktore
odpowiada; dodatkowym atutem jest wyeliminowanie sporow
kompetencyjnych czy tez zrzucania odpowiedzialnosci (pass the
buck) na inny organ;

— wieksza przejrzystos¢ dziatan;

— wielko$¢ zintegrowanego nadzorcy i szerokos¢ jego kompetencji
moze przynie$¢ efekt korzysci skali i bardziej efektywne wyko-
rzystanie dostepnych srodkéw nadzoru;

— wzrost efektywnosci nadzoru, lepsze jego wyniki (tzw. regula-
cyjna elastyczno$c);

- nizsze koszty funkcjonowania w stosunku do innych rozwiagzan
organizacyjnych (w tym mozliwo$¢ wykorzystywania wspdlnej,
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szeroko rozumianej infrastruktury, administracji i systemow
wspomagajacych oraz zebranych danych, ktére - opracowane
kompleksowo - stuza sprawniejszemu systemowi raportowania,
co - idac dalej - moze wplywaé pozytywnie na wyniki pracow-
nikéw i procentowaé wzrastajacym kapitatem intelektualnym);

- neutralno$¢ nadzoru, jednolite, zréwnowazone podejscie nad-
zorcy w stosunku do nadzorowanych podmiotow;

- eliminacja dublujgcych sie obowigzkéw informacyjnych wymaga-
nych od podmiotéw nadzorowanych, zmniejszenie uciazliwosci
nadzoru;

- oddzielenie polityki pieni¢znej banku centralnego (Narodowego
Banku Polskiego — NBP) od czynnosci nadzorczych (od polityki
nadzorczej), ktorych cele moga by¢ sprzeczne i w efekcie prowa-
dzi¢ do destabilizacji systemu bankowego;

- ,wigkszy” status jednego, poteznego nadzorcy w strukturze in-
stytucjonalnej Polski niz nadzorcéw sektorowych (nadanie wyz-
szej rangi nadzorcy zintegrowanemu w poréwnaniu do nadzor-
cow nad poszczegdlnymi segmentami rynku).

Zwraca si¢ uwage takze na to, zeby pamieta¢, ,,iZ mimo swego uniwer-
salizmu tego rodzaju organ nadzorczy powinien w swych dzialaniach
dostrzega¢ roznice regulacyjne, to znaczy odmienne cele i sposoby

funkcjonowania poszczegdlnych segmentéw rynku finansowego™.

Natomiast jako wady organizacyjnego modelu nadzoru zintegrowa-
nego nad rynkiem finansowym (w tym bankowym) wymienia si¢ naj-
czesciej*:

- marginalizacj¢ wplywu ministra wlasciwego ds. instytucji finan-
sowych i Prezesa NBP na dziatalno$¢ KNF oraz zerwanie wiezi
organizacyjnej z NBP, prowadzace m.in. do utrudnien w pozy-
skiwaniu informacji, co oslabia znajomo$¢ przez KNF proble-
moéw rynku finansowego, w tym bankowego; grozba niepelnego,

2 T. Nieborak, Nowe..., s. 31.

2L Zob. G. Szustak, Nadzor... [w:] Stabilnosc..., red. J. Nowakowski, T. Famulska,
s. 53; T. Nieborak, Nowe..., s. 31-32; R.W. Kaszubski, Funkcjonalne..., s. 95 i n.; M. Sko-
powski, Struktura...,s. 179, 183.
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nieskutecznego i nieterminowego przeplywu informacji pomie-
dzy KNF, podmiotami nadzorowanymi i Bankowym Funduszem
Gwarancyjnym (BFG);

- nadzor Prezesa Rady Ministréw nad dziatalnoscig KNF, co moze
grozi¢ reprezentowaniem przez KNF linii sprawujacego w danym
czasie wladze rzadu i w konsekwencji skutkowa¢ brakiem nieza-
leznosci KNF od organéw politycznych oraz czgstymi, koniunk-
turalnymi zmianami polityki nadzorczej niekorzystnie wptywa-
jacymi na podmioty nadzorowane, w tym banki (zob. jednak
wczedniej na ten temat pokrotce);

— brak stabilnej wigkszosci w sktadzie KNF, co moze powodowaé
problemy decyzyjne;

- ryzyko utraty czesci doswiadczonej, godnej zaufania i wykwalifi-
kowanej kadry, zwlaszcza zatrudnionej w Generalnym Inspekto-
racie Nadzoru Bankowego, w przypadku niezaakceptowania no-
wych warunkéw pracy i ptacy lub preferowania przez pracownikéw
pracy na rzecz NBP, co w konsekwencji moze wywiera¢ wplyw na
jako$¢ sprawowanego nadzoru ijego ciaglos¢, a takze na skutecz-
nos¢ zachowania tajemnicy bankowej i ochrony danych osobowych
(w okresie przeksztalcania nadzoréw sektorowych w nadzor zinte-
growany ograniczona jest efektywno$¢ nadzoru m.in. ze wzgledu na
problemy personalne, organizacyjne i techniczne);

- dodatkowe koszty i czas zwigzany z integracjg systeméw infor-
matycznych, co moze spowodowaé wystapienie ryzyka btedow;
w krotkiej perspektywie wysokie koszty reorganizacji nadzoru
— wkrotkim czasie nie wystapi efekt oszczednosci, a koszty re-
organizacji sg przerzucone na klientéw sektora finansowego;

- mnogo$¢ obowigzkow nalozonych na nadzorce moze przynie§é
- odwrotny do zamierzonego — negatywny efekt;

- zamiast wzrostu efektywnoséci nadzoru moze zdarzy¢ si¢ jego
dezorganizacja;

- w przypadku nadmiernego rozbudowania nadzorcy moze wysta-
pi¢ nieefektywnos¢ pracy w jego strukturach, ktore mogg stac sie
labiryntem kompetencyjnym (z wieloma prezesami, dyrektorami
iich zastepcami); w konsekwencji moze pojawic sie zte zarzadza-
nie, prowadzace do zniechecenia pracownikéw instytucji nad-
zoru i mogace skutkowac ich utrata;
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- niepojawienie si¢ oczekiwanych korzysci, co moze wigzac sie¢
z tzw. syndromem drzewka bozonarodzeniowego (ang. Christ-
mas-tree effect). ,Organ nadzoru, niczym obwieszona bombkami
choinka, przeksztalca si¢ w takiej sytuacji w wielki ociezaly twor
«przyozdobiony» wieloma funkcjami, ktérym i tak nie moze po-
dota¢. W takim przypadku bowiem potencjalnie «lepsza» infra-
struktura pozwala na realizacje zadan mniej istotnych, pozo-
stawiajgc w cieniu te najwazniejsze. W konsekwencji mamy do
czynienia z ograniczong synergia i ztudnymi oszcz¢dnosciami”;
efektem negatywnym wynikajacym z rozbudowanej struktury
organizacyjnej zintegrowanego nadzorcy moze by¢ takze wy-
dluzenie procesu decyzyjnego;

- ryzyko spdznionej reakcji, gdy nadzorca petni takze inne funk-
cje (np. zwigzane z ochrong konsumentéw); wplyw na ograni-
czenie szybkosci reakcji na pojawiajace si¢ zagrozenia w sektorze
finansowym (w tym bankowym) moze mie¢ tez samo utworzenie
wielkiego, zbiurokratyzowanego, zintegrowanego nadzoru;

- jeden zintegrowany organ nadzoru moze nie dostrzega¢ niuansow
rzadzacych poszczegolnymi segmentami rynku finansowego®;

- niebezpieczenstwo pojawienia si¢ pokusy naduzycia (ang. moral
hazard)*;

- mozliwo$¢ otwarcia puszki Pandory (dotyczy to potencjalnych,
trudnych do przewidzenia konsekwencji procesu tworzenia jed-
nego nadzorcy nad calym rynkiem finansowym, w tym ban-

22 T. Nieborak, Nowe..., s. 32.

# ,Oczywisty jest fakt, ze poszczegdlne rodzaje nadzoru roéznig sie od siebie.
R.K. Abrams i M.W. Taylor opisuja to w niezwykle trafny, a zarazem obrazowy spo-
s6b, poréwnujac nadzor bankowy do podmiotu, ktéry znacznie bardziej przypomina
lekarza badajacego zdrowie pacjenta, podczas gdy nadzor kapitalowy juz do policjanta
starajacego sie ztapa¢ przestepce gieldowego manipulujacego kursami waloréw. Trud-
nos¢, jak wiaze sie z tymi réznicami, polega na koniecznosci stworzenia jednej kultury
nadzorczej, a rozwigzaniem mogg by¢ [...] wydzialy do zadan migdzysektorowych” —
T. Nieborak, Nowe..., s. 32.

#* W $wiadomosci podmiotéw chronionych przez zintegrowanego nadzor-
ce moze zaistnie¢ prze$wiadczenie o wszechmocnoéci nadzorcy. Trafnie konstatuje
T. Nieborak: ,W takiej sytuacji inwestorzy gieldowi spodziewaja sie takiej samej ochro-
ny jak deponenci bankéw, objeci systemem gwarantowania depozytow. Tak oczywiscie
nie jest, gdyz dzialalnos¢ banku i gietdy rézni sie od siebie oraz rzadzi innymi reguta-
mi” - T. Nieborak, Nowe..., s. 32.
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kowym); ryzyko uzyskania przez organ nadzoru zbyt duzych
uprawnien, ktére mogg by¢ wykorzystywane w przysztosci przez
okreslone sity polityczne;

- sam proces legislacyjny prowadzacy do utworzenia nadzoru
zintegrowanego nad rynkiem finansowym (w tym bankowym)
moze zosta¢ zdominowany przez grupy nacisku, ktére swoimi
dziataniami doprowadzg do wypaczenia idei reformy, przez
stworzenie bezwartosciowych, niespdjnych przepiséw prawa,
ktérych stosowanie bedzie skutkowa¢ nieefektywnoscig dziata-
nia zintegrowanego nadzorcy, a nawet brakiem odpowiedzialno-
$ci z jego strony.

Podsumowujac ten watek rozwazan, trudno jest wskazac¢ jedno-
znaczne, bezdyskusyjne argumenty ,za” lub ,przeciw” organizacyj-
nemu modelowi (jednoinstytucjonalnego) nadzoru zintegrowanego
nad rynkiem finansowym (w tym bankowym).

Na wstepie niniejszego opracowania postawiono réwniez pytanie, czy
rzeczywiscie jest obecnie tak, ze KNF jest to jedyny podmiot, ktory
sprawuje nadzdr nad bankami w Polsce. Czy mozemy méwic o insty-
tucjach wspomagajacych system nadzoru bankowego w Polsce?

Ustawodawca, powolujac do zycia Komisje Nadzoru Finansowego,
ustanowil jg jako jedynego nadzorce nad rynkiem finansowym (w tym
bankowym) w Polsce®. Jak juz wspomniano, wprowadzono w Pol-
sce jednoinstytucjonalny model nadzoru nad rynkiem finansowym
(w tym bankowym). Nie oznacza to jednak, Ze nie istniejg — obok
KNF - inne instytucje, ktére wspomagaja system nadzoru (i bezpie-
czenstwa) na rynku finansowym (w tym bankowym) w Polsce. Nie
jest celem niniejszego opracowania szczegoélowa analiza dzialalnosci
tych instytucji - wykraczaloby to poza ramy mozliwej do zaakcepto-
wania jego objetosci; celem jest ich wskazanie, z podkresleniem ich

» Tak tez P. Stanistawiszyn, Status..., s. 308. NSA stwierdza wprost: ,,KNF jest nie-
watpliwie jedynym w panstwie organem nadzoru nad rynkiem finansowym [w tym
bankowym - E.K.-O.] i w ramach tego nadzoru realizuje ustawowe zadania wobec
podmiotéw funkcjonujacych na tym rynku w catym panstwie [...]” - zob. wyrok NSA
w Warszawie z 21.02.2012 r.,, I GSK 67/11, LEX nr 1137965.
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istotnej roli w zakresie wsparcia zintegrowanego nadzorcy nad ryn-
kiem finansowym (w tym bankowym). Instytucjami tymi w zakresie
wspomagania sprawowania nadzoru bankowego sa w szczegolnosci:
Narodowy Bank Polski (NBP), Komitet Stabilno$ci Finansowej (KSF),
Zwiazek Bankéw Polskich (ZBP) oraz Prezes Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw (UOKiK). Ponadto nie mozna zapomina¢
o roli i znaczeniu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (BFG), ktory
- obok banku centralnego i instytucji nadzoru nad rynkiem finanso-
wym (w tym bankowym) - tworzy sie¢ bezpieczenstwa finansowego
(ang. safety net, financial safety net)*. Interesujgca jest w tym kon-
tekscie konstatacja, ze aby bank centralny i instytucja gwarantowa-
nia depozytéw mogty prawidlowo wykonywa¢ swoje zadania, w tym
utrzymac stabilno$¢ finansows, ,,konieczne jest, aby byly one w po-
siadaniu niezbednych informacji dotyczacych kondycji ekonomiczno-
-finansowej poszczegolnych instytucji sektora finansowego. Informa-
cji tych dostarcza instytucja nadzoru bankowego, ktora w relacji do
pozostatych komponentéw sieci bezpieczenstwa okresla si¢ jako ich
«uszy i oczy» (ang. ears and eyes)””.

Istotne znaczenie w zapewnieniu zabezpieczenia i stabilnosci sy-
stemu finansowego majg dziatania podejmowane przez NBP, ktory
jako bank centralny Rzeczypospolitej Polskiej (RP) dysponuje instru-
mentarium wykorzystywanym w ustalanej i realizowanej przez siebie
polityce pienieznej, co w najbardziej ogdlny sposéb wptywa na decy-
zje wszystkich podmiotéw funkcjonujgcych na rynku?.

Natomiast Komitet Stabilnosci Finansowej jest organem wtasciwym
w zakresie nadzoru makroostroznosciowego i zarzadzania kryzy-

% Zob. szerzej na ten temat np. E. Kosieradzka, Publicznoprawne aspekty bez-
pieczeristwa gospodarczego [w:] Podstawowe plaszczyzny zagrozZen bezpieczeristwa we-
whetrznego. Aspekty materialnoprawne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, Warsza-
wa 2014, s. 68-83.

27 'T. Moskal, Sieé..., s. 71.

# D. Gwardiak, Instytucje wspomagajgce system nadzoru i bezpieczeristwa na ryn-
ku finansowym [w:] System nadzoru i bezpieczeristwa na rynku finansowym w Polsce,
red. D. Ostrowska, Warszawa 2013, s. 217. Na temat NBP zob. szerzej E. Kosieradzka,
Status prawny Narodowego Banku Polskiego. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2008.
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sowego (art. 3 ust. 1 ustawy z 5.08.2015 r. o nadzorze makroostroz-
nosciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym
w systemie finansowym?*’). Nadzér makroostrozno$ciowy nad syste-
mem finansowym sprawowany przez KSF obejmuje identyfikacje,
ocene i monitorowanie ryzyka systemowego powstajacego w systemie
finansowym lub jego otoczeniu oraz dziatanie na rzecz wyelimino-
wania lub ograniczania tego ryzyka z wykorzystaniem instrumentéw
makroostroznosciowych, natomiast celem nadzoru makroostroznos-
ciowego jest w szczegolnosci wzmacnianie odpornosci systemu finan-
sowego na wypadek materializacji ryzyka systemowego i wspieranie
przez to dlugookresowego, zréwnowazonego wzrostu gospodarczego
kraju®. Z kolei zarzadzanie kryzysowe w systemie finansowym obej-
muje dzialanie na rzecz utrzymania lub przywrocenia stabilnosci
systemu finansowego w przypadku bezposredniego zagrozenia tej
stabilnosci. Celem zarzadzania kryzysowego jest w szczegélnosci
efektywna wspotpraca cztonkéw KSF, w tym koordynacja dziatan
podmiotéw reprezentowanych przez tych cztonkdéw, na rzecz utrzy-
mania lub przywrdcenia stabilnosci systemu finansowego oraz wy-
miana informacji, opinii i ocen®.

Wazne s3 réwniez dzialania Zwigzku Bankow Polskich, ktory jest
samorzadowg organizacja bankéw dzialajacg na podstawie ustawy
2 30.05.1989 r. o izbach gospodarczych®, powotang do Zzycia w stycz-
niu 1991 r. ,Do zadan statutowych Zwigzku nalezy reprezentowanie
i ochrona wspdlnych intereséw jego czlonkéw m.in. w zakresie ure-
gulowan prawnych dotyczacych ustawodawstwa bankowego, a takze
wydawanie opinii i ekspertyz oraz delegowanie przedstawicieli do
udziatu w pracach instytucji doradczo-opiniodawczych dotyczacych
dzialania bankéw, uczestnictwo w charakterze ekspertéw w pracach
legislacyjnych komisji Sejmu i Senatu, wspotpraca z Narodowym Ban-
kiem Polskim, rzgdem i wlasciwymi ministerstwami w zakresie funk-
cjonowania przepisdw prawa odnoszacych sie do polskiego systemu

¥ Dz.U. 22017 r. poz. 1934 ze zm. — dalej jako: u.n.m.
¥ Art.1ust. 112 u.n.m.

Art. 2 ust. 1i2 u.n.m.

2 Dz.U. 22017 r. poz. 1218 ze zm.

31
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bankowego, organizowanie wymiany informacji pomiedzy bankami,
promocja sektora bankowego ijego ustug, budowa infrastruktury
miedzybankowej, wspieranie standaryzacji produktéw i ustug ban-
kowych, upowszechnianie wiedzy na temat bankowoéci, prowadzenie
postepowania pojednawczego i sgdownictwa polubownego dla ban-
kow, upowszechnianie zasad dobrej praktyki bankowej, popieranie
ksztatcenia zawodowego i koordynacja programoéw szkoleniowych dla
kadry bankowej. [...] Przedstawiciele Zwigzku biora udzial w pracach
Rady ds. Systemu Platniczego przy NBP, Bankowego Funduszu Gwa-
rancyjnego, konsultacjach z Ministerstwem Finanséw, Komisjami sta-

tymi Sejmu RP, Komisjg Nadzoru Finansowego™*.

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw rowniez wyko-
nuje zadania, ktére przyczyniajg sie do zapewnienia bezpieczenstwa
rynku finansowego**.

Poza wyzej wymienionymi podmiotami (instytucjami) nalezy pa-
mieta¢ réwniez o nadzorze wlascicielskim, o instytucji nadzoru
korporacyjnego (ang. corporate governance), audycie zewnetrznym
i wewnetrznym. Wiadza sagdownicza, agencje ratingowe, izby rozlicze-
niowe, minister wlasciwy ds. instytucji finansowych takze odgrywaja
niebagatelna role we wspomaganiu systemu nadzoru i bezpieczenstwa
bankowego w Polsce, co wymaga osobnej analizy. Takiej odrebnej
analizy — wykraczajacej bowiem poza ramy niniejszego opracowania
- wymaga tez europejski nadzor finansowy ijego oddzialywanie na
polska Komisje Nadzoru Finansowego™.

Na zakonczenie warto przytoczy¢ stowa R-W. Kaszubskiego, ktory
stusznie zauwazyt w roku 2006, ze: ,,Pozycja organu nadzoru oraz
sposdb jej uregulowania przez przepisy prawa sg specyficzne i gwal-
towne zamiany nie poprawiajg efektywnosci nadzoru, a wrecz prze-

O ZBP, https://zbp.pl/o-zbp/dzialalnosc (dostep: 10.11.2018 r.).

* Tak D. Gwardiak, Instytucje... [w:] System..., red. D. Ostrowska, s. 218. Zob.
w szczegolnosci dzial V i VI ustawy z 16.02.2007 r. o ochronie konkurengji i konsu-
mentéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 798 ze zm.). Zob. tez E. Rutkowska-Tomaszewska, Ochro-
na prawna klienta na rynku ustug bankowych, Warszawa 2013.

* Zob. w szczegdlnosci monografie autorstwa A. Nadolskiej, Komisja...

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



596 Eliza Komierzyriska-Orlifiska

ciwnie moga spowodowa¢ powazne perturbacje. Zmiany prawa re-
gulujacego nadzdér bankowy w Polsce miaty charakter ewolucyjny
i przebiegaly réwnolegle do rozwoju ustug bankowych. Nalezy jednak
podkresli¢, ze najwazniejszym czynnikiem tej ewolucyjnosci nie jest
powierzenie sprawowania nadzoru bankowi centralnemu, wyspecja-
lizowanej niezaleznej agendzie panstwa, agendzie bedacej w struktu-
rach administracji rzadowej czy tez konkretnemu ministerstwu, lecz
sprawno$¢ organizacyjna i regulacyjna nadzoru. Element struktury
organizacyjnej nalezy uznaé za wtérny, podporzadkowany naczel-
nemu celowi, ktérym jest zapewnienie bezpieczenstwa systemu ban-
kowego. Natomiast pytanie, kto powinien sprawowa¢ nadzoér, nalezy
uzalezni¢ od odpowiedzi na pytanie, kto to moze zrobi¢ najlepiej.
Z kolei odpowiedz na to pytanie jest uzalezniona od sytuacji na rynku
ustug bankowych, poziomu rozwoju tego rynku oraz struktury po-
wigzan z innymi sektorami ustug finansowych™?.
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