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Streszczenie: Celem artykulu jest analiza dziatalno$ci podmiotow nadzorujacych
polski system finansowy. Opracowanie rozpoczynaja rozwazania dotyczace istoty
nadzoru nad systemem finansowym. W dalszej kolejnosci przedstawione sa zagadnie-
nia zwigzane z ewolucja nadzoru finansowego w Polsce po 1989 r. Funkcjonowanie
Komisji Nadzoru Finansowego jako podmiotu odpowiedzialnego za nadzoér mikro-
ostrozno$ciowy oraz Komitetu Stabilnosci Finansowej realizujacego nadzoér makro-
ostroznos$ciowy stanowia kolejne zagadnienia opracowania. W zakonczeniu autor
odnosi si¢ do przedstawionej we wstgpie hipotezy i przedstawia koncowe wnioski.
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Wstep

prawnie funkcjonujacy system finansowy przyczynia si¢ do prawi-

dltowego rozwoju gospodarki w aspekcie wewngtrznym i zewngetrz-
nym. Pierwszy aspekt traktowany jest jako zdolno$¢ tego systemu do jej
finansowania, natomiast wypracowanie umiej¢tnosci przeciwstawiania
si¢ kryzysom dotyczy kolejnego. Zasadnym zatem wydaje si¢ podjecie
rozwazan nad funkcjonowaniem nadzoru nad systemem finansowym
w zwiazku z jego znaczeniem dla gospodarki. Pelni on istotng rolg
w systemie instytucjonalnym panstwa. Z takim rozwiazaniem mamy
réwniez do czynienia w Polsce. Interesujacym zatem moze okazac si¢
zagadnienie dotyczace organizacji nadzoru nad systemem finansowym
w Polsce.

Celem opracowania jest analiza dziatalnosci podmiotéw nadzoruja-
cych polski system finansowy. Dziatania Komisji Nadzoru Finansowe-
go (KNF) oraz Narodowego Banku Polskiego (NBP) w znacznej mierze
przyczynity si¢ do skutecznego zabezpieczenia polskiego systemu finan-
sowego przed ostatnim kryzysem finansowym, ktory znaczaco dotknat
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Unig Europejska. Nadzor nad systemem finansowym zostat uzupenio-
ny przez Komitet Stabilnosci Finansowej. Osiagnigcie przedstawione-
go celu wymaga zastosowania adekwatnych metod badawczych. Dla
przeprowadzenia rozwazan wykorzystano metody: historyczna, syste-
mowa4 i instytucjonalno-prawng. Metoda historyczna pozwolita na zba-
danie ewolucji procesu tworzenia si¢ nadzoru nad systemem finanso-
wym w Polsce po 1989 r. Umozliwita przedstawienie konsolidacji tego
nadzoru w jedna instytucje, jaka jest Komisja Nadzoru Finansowego.
Metoda systemowa przyczynita si¢ do przedstawienia nadzoru nad we-
wnetrznie zintegrowanym, wyrdzniajacym si¢ z otoczenia i kierujacym
si¢ swoimi prawidlami systemem finansowym w Polsce. Kazdy bowiem
system finansowy posiada swoja specyfike ze wzgledu na stopien jego
rozwoju. Zalezy on od uwarunkowan politycznych, gospodarczych czy
spotecznych. Kolejna metoda badawcza wykorzystang w opracowaniu
jest metoda instytucjonalno-prawna. Przyczynita si¢ ona do wyjasnienia
dziatania podmiotow nadzorujacych polski system finansowy, jakimi sa
Komisja Nadzoru Finansowego odpowiedzialna za nadz6r mikroostroz-
nosciowy i1 powotany do zycia Komitet Stabilno$ci Finansowej sprawu-
jacy nadzoér makroostrozno$ciowy. Pozwolita ona na zakre$lenie badan
do sfery przepisow prawnych zwiazanych z funkcjonowaniem nadzoru
finansowego w Polsce.

Hipoteza badania jest nastgpujaca: Przez dziatania instytucjonalno-
prawne nastgpuje wzrost znaczenia podmiotéw sprawujacych nadzor nad
systemem finansowym w Polsce, dlatego, ze:

— przyczynialy si¢ one do stabilizacji systemu finansowego od poczatku
tworzenia gospodarki rynkowe;;

— status prawny Komisji Nadzoru Finansowego stanowi wzmocnienie
dla jej dziatan;

— przez realizacje swoich funkcji Komisja Nadzoru Finansowego przy-
czynita si¢ do ochrony systemu finansowego przed kryzysem;

— nadzor finansowy zostal wzmocniony przez wprowadzenie nadzoru
makroostrozno$ciowego.

Pytania badawcze stuzace weryfikacji hipotezy to: Czy instytucje
nadzoru przyczyniaty si¢ do stabilizacji systemu finansowego? Jaki jest
status prawny Komisji Nadzoru Finansowego? Czy stanowi on wzmoc-
nienie dla dziatan Komitetu? Jak realizacja funkcji KNF przyczynita si¢
do ochrony systemu finansowego przed kryzysem? Czy wprowadzenie
nadzoru makroostrozno$ciowego stanowi wzmocnienie nadzoru finan-
sowego?
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1. Istota nadzoru nad systemem finansowym

System finansowy to $rodek taczacy rézne sfery gospodarowania.
Mozna go poréwnac do ,.krwiobiegu” zasilajacego organizm cztowieka.
Realizujac swoje funkcje dociera do wszystkich elementow systemu go-
spodarczego, przyczyniajac si¢ w ten sposob do zapewnienia rownowagi
cato$ci. Dokonuje tego przez wykorzystanie nadwyzek kapitatowych i za-
spokojenie wystepujacych deficytow. W tym celu system finansowy wy-
korzystuje odpowiednie rynki, instytucje czy instrumenty (Kulikowska,
2003, s. 35). Do podstawowych funkcji systemu finansowego zalicza-
my funkcje monetarna (pienigzna), funkcje kapitatowo-redystrybucyjna
oraz funkcj¢ kontrolna. Funkcja pienigzna sprowadza si¢ do dostarczenia
i umozliwienia obiegu pieniadza w gospodarce. Umozliwienie przeptywu
wolnych $rodkéw pienigznych od podmiotdw, ktore nimi dysponuja do
podmiotow potrzebujacych tej nadwyzki, realizowane jest przez funkcje
kapitatowo-redystrybucyjna. Funkcja kontrolna polega za$ na kontrolo-
waniu przeptywu strumieni pieni¢znych. Funkcje te sa ze soba $cisle po-
wigzane. Dwie ostatnie dotycza bowiem tych samych proceséw widzia-
nych z dwoch réznych stron: funkcja kapitalowo-redystrybucyjna ujmuje
to w ujgciu ex ante, a kontrolna ex post (Pietrzak, Polanski, Wozniak,
2016, s. 18-19).

Wyrdzniamy dwa gltowne systemy finansowe. Pierwszy system an-
glosaski (anglo-amerykanski, rynkowy) oparty jest na rynku. Natomiast
kontynentalny (renski, niemiecko-japonski) jest zorientowany bankowo.
Podstawowa roznica migdzy tymi systemami wynika z dominacji jednej
z instytucjonalnych form wystegpujacych w systemie finansowym. W sys-
temie anglosaskim wystepuje przewaga udziatlu rynku finansowego,
a w systemie kontynentalnym dominujaca forma instytucjonalna sa ban-
ki. Taki podziat systemu finansowego doprowadzit do powstania odmien-
nych modeli bankowosci. Wyksztatcit si¢ model specjalistyczny zwia-
zany z systemem anglosaskim i model uniwersalny charakterystyczny
dla systemu kontynentalnego. W aspekcie instytucjonalno-strukturalnym
modele te roznia si¢ migdzy soba odmiennym zakresem czynnoS$ci spra-
wowanym przez banki. Rdznice w aspekcie funkcjonalnym migdzy tymi
systemami dotycza zakresu mechanizmoéw, metod oraz podmiotow zaan-
gazowanych w realizacje poszczegdlnych funkcji systemu finansowego
(Matysek-Jedrych, 2007, s. 93-96). Ze wzgledu na pehienie istotnych
funkcji, system finansowy powinien by¢ poddany nadzorowi panstwa ce-
lem uniknigcia kryzyséw. Nadmierne oderwanie si¢ sektora finansowego
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od sektora rzeczowego wywotato zaktdcenia w jego funkcjonowaniu, po-
wodujac w 2007 r. Swiatowy kryzys.

System finansowy w gospodarce wolnorynkowej to mechanizm po-
legajacy na wspottworzeniu i przeptywie sity nabywczej migdzy niefi-
nansowymi podmiotami gospodarczymi. Sktada si¢ on z instrumentow
finansowych, rynkow finansowych, instytucji finansowych oraz zasad
okreslajacych sposéb ich funkcjonowania (Pietrzak, Polanski, 2000,
s. 11).

W polskim ustawodawstwie pojgcia kontrola i nadzor sg zrdéznicowane.
Zostaly one zaczerpnigte z terminologii nauk o zarzadzaniu. Nalezy zatem
odroznia¢ od siebie te pojecia. Bledem jest uzywanie tych pojeé zamien-
nie. Pojecie kontroli uzywane jest dla okreslenia funkcji organu polegaja-
cej na sprawdzeniu dziatalnos$ci innych jednostek, bez statych mozliwosci
wplywania na dziatalno$¢ jednostek kontrolowanych poprzez wydawanie
wiazacych nakazow lub polecen (Wierzbowski, 2015, s. 79-80). Kontrola
polega na badaniu stanu istniejacego i porownywaniu go ze stanem po-
zadanym, z mozliwoscia oceny dziatan kontrolowanego i ich skutkow,
ale bez mozliwosci wladczego oddziatywania na organ podlegty (Lipo-
wicz, 2015, s. 86). Kontrolujacy obserwuje i rozpoznaje sytuacje i na tej
podstawie przedstawia wyniki organowi nadrz¢dnemu. Nie odpowiada
jednak za dziatalno$¢ tego podmiotu (Daniluk, 1996, s. 12). Najczgstsze
kryteria kontroli to:

— kryterium legalnodci polega na kontroli pod wzgledem zgodnosci

Z przepisami prawnymi;

— kryterium celowosci, czyli zgodnosci dziatalno$ci z przyporzadkowa-
nymi zadaniami do realizacji okreslonych celow;

— kryterium rzetelnosci zwigzane jest z wypetianiem w sposob staran-
ny, sumienny i terminowy natozonych obowiazkoéw;

— kryterium gospodarnosci polegajace na kontroli wydajnego i oszczed-

nego wykorzystania zasoboéw (Buczynski, 2002, s. 7-8).

Nadzér to pojecie szersze od pojgcia kontroli. W przypadku nadzo-
ru jego organ jest wyposazony w $rodki oddziatywania na postgpowanie
organow czy instytucji nadzorowanych (Wierzbowski, 2015, s. 80). Nad-
zorujacy obserwuje i dokonuje ocen, ale rowniez odpowiada za wyniki
dziatalno$ci podmiotu nadzorowanego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze od-
powiedzialno$¢ ta jest ograniczona do sfery, w zakresie ktorej dysponu-
je on skutecznymi $rodkami przymusu. W takiej sytuacji nadzor zawsze
obejmuje kontrolg, natomiast wykonywanie kontroli nie musi si¢ taczy¢
z mozliwo$cig stosowania $rodkow nadzorczych. W Polsce najlepiej od-
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zwierciedla opisane wyzej relacje Najwyzsza Izba Kontroli i Komisja
Nadzoru Finansowego (Daniluk, 1996, s. 12).

Nadzor nalezy sprawowaé w oparciu o zasad¢ praworzadnosci' mo-
wiaca, ze organy nadzoru dziataja zawsze na podstawie i w granicach
prawa zgodnie z Konstytucja RP (Konstytucja RP 1997, art. 7). W sensie
normatywnym realizacja tej zasady oznacza dziatania instytucji publicz-
nych w granicach kompetencji przyznawanych przez normy prawne.

Podstawowym celem nadzoru nad systemem finansowym jest kontro-
la ryzyka podejmowanego przez instytucje finansowe, przede wszystkim
przez banki komercyjne. Instytucje realizujace nadzor koncentrujg si¢ na
etapie zapobiegania destabilizacji na rynku finansowym.

Przyczyna regulacji na rynku finansowym jest fakt, ze deponenci maja
ograniczong sil¢ rynkowa ze wzgledu na duze ich rozproszenie, z drugiej
strony, sa poddani monopolistycznym zachowaniom bankow komercyj-
nych. Wystepuje rowniez niedoskonata informacja po ich stronie, co ma
wplyw na brak mozliwo$ci monitorowania przez nich dziatalnosci tych
bankow. Moze to doprowadzi¢ do runu na banki i doprowadzi¢ do za-
grozenia systemowego (Matthews, Thompson, 2007, s. 189). Podstawa
nadzoru finansowego jest zapewnienie stabilno$ci systemu finansowego.
W zwiazku z tym, powinien by¢ pelniony na trzech poziomach: mikro-
ostroznosciowym, makroostroznosciowym oraz zapewnienie ochrony
konsumentom (Hryckiewicz, Pawlowska, 2013, s. 8).

Wyrézniamy dwie podstawowe formy nadzoru nad rynkiem finanso-
wym: system sektorowy i system zintegrowany (Goodhardt, 2000). Kryte-
rium tego podziatu jest zakres ingerencji nadzoru nad poszczegdlnymi seg-
mentami systemu finansowego. System sektorowy (wieloinstytucjonalny)
charakteryzuje si¢ tym, ze kazdy sektor rynku finansowego: bankowy, ka-
pitatlowy oraz ubezpieczen i emerytalny ma swdj oddzielny organ nadzor-
czy. Wystepuje on na Litwie, w Grecji, Francji, Portugalii i we Wtoszech.
Powodem stosowania tego systemu byta niska przenikalno$¢ rynkow fi-

! Zasada praworzadnosci jest jedna z naczelnych zasad zawartych w Konstytucji
RP. Wynika ona bezposrednio z art. 2 Konstytucji RP, ktory mowi, ze Rzeczpospo-
lita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwo$ci spolecznej. Ma ona odzwierciedlenie w innych aktach prawnych.
Naczelne zasady konstytucyjne sa normami prawnymi charakteryzujacymi si¢ szcze-
g6Ina doniostoscia, poniewaz z nich wynikaja inne normy oraz okreslaja cechy da-
nej instytucji. Do zasad tych zaliczamy réwniez: zasadg demokratycznego panstwa
prawnego, zasadg zwierzchnictwa narodu, zasad¢ podziatu i rownowagi wladz, za-
sadg¢ spotecznej gospodarki rynkowej, zasade pluralizmu politycznego, zasade sub-
sydialnos$ci.
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nansowych pomigdzy soba. Taki rodzaj nadzoru byt popularny w latach
90-tych. W tym czasie kazdy z rynkéw finansowych miat swoja specyfike.

System zintegrowany (jednoinstytucjonalny) jest zorganizowany
w oparciu o jednego nadzorce (mega nadzorca) sprawujacego nadzor
nad catym rynkiem finansowym. Na taki krok zdecydowalo si¢ ponad
30 panstw. Procesowi tworzenia systemu zintegrowanego towarzyszylo
wyodrebnienie nadzoru mikroostroznosciowego nad sektorem bankowym
z banku centralnego. Wigkszo$¢ panstw Europy Srodkowej i Wschodniej
postanowilo wprowadzi¢ pojedyncza instytucj¢ nadzorujaca caty rynek
finansowy (Hryckiewicz, Pawtowska, 2013, s. 11-12). Tendencja ta jed-
nak zostala w 2002 r. zahamowana, a na jej miejsce pojawit si¢ model,
w ktorym nadzor nad instytucjami finansowymi jest skupiony w banku
centralnym, takie zmiany zapoczatkowata Holandia.

2. Ewolucja nadzoru finansowego w Polsce po 1989 r.

Powstaty po 1989 r. system finansowy uwidocznit potrzebe utworze-
nia instytucji, ktére sprawowatyby nadzor nad nim. Ustawy, jakie wpro-
wadzono po 1989 r. w bankowosci, daty podstawy do wytonienia z 9 od-
dziatow okrggowych NBP bankéw komercyjnych (Kras, 2013, s. 60).
Staty si¢ one zaczatkiem tworzacego si¢ systemu finansowego w polskiej
gospodarce wolnorynkowej. Dysponowaty kapitalem i niewielka ilo-
$cig zgromadzonych wkladoéw. W zwiazku z rozwojem bankéw komer-
cyjnych, nalezato wprowadzi¢ nad nimi nadzor. Zostat on powierzony
Narodowemu Bankowi Polskiemu (NBP). Do realizacji zadan dotycza-
cych sprawowania nadzoru nad dzialalno$cia bankéw komercyjnych po-
wotano w 1989 r. w strukturze NBP Departament Nadzoru Bankowego.
Jego nazwa ulegta zmianie w 1990 r. na Generalny Inspektorat Nadzo-
ru Bankowego (GINB) (Nadzor, 2007, s. 8). Podstawowe cele nadzoru
bankowego zawarto w ustawie Prawo bankowe i byly one realizowane
przez Prezesa NBP. Zatem nadzér nad systemem bankowym byt spra-
wowany przez jednoosobowy organ banku centralnego w Polsce. Prezes
NBP zostal wyposazony w ogromna wtadzg. W tym czasie sprawowany
nadzor miat wymiar funkcjonalny i byt realizowany obok innych funkcji
NBP (Fojcik-Mastalska, 2009, s. 33-39). Kolejny etap ewolucji nadzoru
dotyczyt wytaczenia Prezesa NBP z jego kompetencji. Zostat on powie-
rzony od stycznia 1998 r. Komisji Nadzoru Bankowego (KNB). Nastapi-
to zatem przekazanie nadzoru z rak jednoosobowego organu do organu
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kolegialnego. Prezes NBP zostat przewodniczacym KNB. W ten sposob
catkowicie nie zmarginalizowano Prezesa NBP w nadzorze. Jego pozycja
nadal byta znaczaca. W przypadku réwnej ilosci glosoéw, jego glos byt
rozstrzygajacy. Miat on rowniez prawo do powotywania i odwotywania
w uzgodnieniu z Ministrem Finansow (MF), Generalnego Inspektora Nad-
zoru Bankowego (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym...,
art. 25 ust. 2 tekst ogloszony).

W roku 1991 powstaje kolejna instytucja nadzorujaca polski system
finansowy, a jest nig Komisja Papierow Warto$ciowych (KPW). Zostaje
ona przeksztatcona w Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gietd (KPWiG).
W 1996 1. powotano do zycia Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczenio-
wego (PUNU). Nadzorowat on dziatalno$¢ zaktadow ubezpieczeniowych
1 brokerow. Dwa lata pdzniej powstaje Urzad Nadzoru nad Funduszami
Emerytalnymi (UNFE). Powstanie w 2002 r. Komisji Nadzoru Ubez-
pieczen i Funduszy Emerytalnych powoduje likwidacj¢ PUNU i UNFE.
Dalszym etapem konsolidacji nadzoru w polskim systemie finansowym
byto potaczenie Komisji Nadzoru Ubezpieczef i Funduszy Emerytalnych
z Komisja Papierow Wartosciowych i Gietd. Efektem tych potaczen byto
powotanie w 2006 r. Komisji Nadzoru Finansowego (KNF) (Ustawa
z dnia 21 lipca 2006 1. 0 nadzorze..., art. 3, ust. 1). Zakonczyto ono etap
scalania instytucji nadzoru nad systemem finansowym.

Do 2002 r. w Polsce wystegpowat nadzor sektorowy. Kazdy sektor
rynku finansowego miat swojego nadzorce. Trudno jednoznacznie odpo-
wiedzie¢ jakimi przestankami kierowat si¢ ustawodawca integrujace nad-
z6r nad systemem finansowym w Polsce. Mozna rozwazy¢ trzy kwestie.
Pierwsza to podazanie za moda, jaka miata miejsce w tym czasie w Eu-
ropie. Czy moze byt to $wiadomy zabieg zwiazany ze staba efektywno-
$cig dziatania nadzoru finansowego w Polsce (Nadolska, 2014, s. 198),
w zwiazku z wzajemnym przenikaniem si¢ rynkow, a moze decyzja poli-
tyczna majaca na celu ostabienie pozycji 6wczesnego Prezesa NBP. Wia-
czenie w 2008 r. do kompetencji KNF nadzoru nad systemem bankowym
byto kolejnym etapem tworzenia nadzoru zintegrowanego.

Nastepny etap integracji nadzoru dotyczyt wlaczenia kolejnych pod-
miotow. W dniu 27 pazdziernika 2012 r. nadzér KNF poszerzono o Spot-
dzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe (SKOK). Obecnie naleza-
toby zastanowi¢ si¢ nad dalszym podmiotowym poszerzeniem nadzoru
chociazby o kontrowersyjne instytucje parabankowe. Inna kwestia, jaka
moze wystapi¢, jest zmiana modelu nadzoru nad rynkiem finansowym,
lecz to wydaje si¢ mato prawdopodobne.
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3. Nadzor mikroostroznosciowy

Nadzér mikroostroznosciowy nad rynkiem finansowym, ktory jest
istotnym elementem systemu finansowego w Polsce sprawuje Komisja
Nadzoru Finansowego. Jej zadaniem jest monitowanie pojedynczych
podmiotow w systemie finansowym. Przez takie dzialania chroni roéw-
niez caly system finansowy. Moze bowiem w przypadku ztego dziatania
jednej instytucji wystapi¢ zagrozenie dla stabilnosci catego systemu fi-
nansowego, co spowoduje spadek dla jego zaufania (Szczepanska, So-
tomska-Krzysztofik, 2004, s. 11).

Komisja Nadzoru Finansowego zostata powotana zgodnie z ustawa
o nadzorze nad rynkiem finansowym (Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r.
o nadzorze). Powstat zatem kolegialny organ wlasciwy w sprawach nad-
zoru nad rynkiem finansowym odpowiadajacy rozwigzaniom prezentowa-
nym w opinii Europejskiego Banku Centralnego. Mimo, ze w ustawie nie
okreslono charakteru organu, jakim jest KNF (Projekt rzadowy ustawy
o nadzorze nad rynkiem finansowym wraz..., 2006), zalicza si¢ ja do or-
ganOw administracji publicznej. Spelnia ona warunki, jakie zostaty przy-
jete przez nauke¢ prawa administracyjnego: wyodrebnienie organizacyjne
czegsci aparatu administracji publicznej, dziatanie w imieniu 1 na rachunek
panstwa, uprawnienie do stosowania srodkow wiladczych, wykonywanie
zadan publicznych z zakresu administracji oraz dziatanie w ramach przy-
znanych przez prawo kompetencji (Nadolska, 2011, s. 133). Zgodno$¢ co
do statusu KNF jako organu administracji publicznej potwierdza opinia
prof. Chtopeckiego. Stwierdzit on, ze ,,to raczej Komisja Papierow War-
tosciowych i1 Gietd oraz Komisja Nadzoru Ubezpieczeniowego i Fundu-
szy Emerytalnych powinny zosta¢ wytaczone ze struktur administracji
rzadowej, nie za§ Komisja Nadzoru Bankowego i Generalny Inspektorat
Nadzoru do tej administracji wtaczone” (Biuro Analiz Sejmowych, opi-
nia zlecona o..., 20006).

Koncepcje¢ organu administracji publicznej nalezy oprze¢ na rozwia-
zaniach zastosowanych w prawie, przede wszystkim Konstytucji RP oraz
przepisach prawa ustrojowego. Rozwiazania ustrojowe zawarte w Kon-
stytucji i przepisach prawa ustrojowego wskazuja na oparcie konstruk-
¢ji administracji publicznej na koncepcji organizacyjno-przedmiotowe;.
Zwiazane jest to z rozdziatem dwoch regulacji: regulacji organow w ujg-
ciu organizacyjno-przedmiotowym oraz odregbnej regulacji powotania
sktadu osobowego. W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym za-
stosowano wiasnie takie rozwiagzanie (Nadolska, 2011, s. 133).
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W 2010 r. odbyta si¢ ogdlnopolska konferencja naukowa poswigcona
statusowi prawnemu i zadaniom nadzoru finansowego w Polsce (Ogdlno-
polska Konferencja Naukowa, 2010, s. 1). Przedstawiciele srodowiska na-
ukowego uznali, ze KNF jest organem administracji publicznej, jednakze
nie jest organem administracji rzadowej. Za powyzszym twierdzeniem
przemawiaja migdzy innymi takie przestanki jak: apolityczny charakter
nadzoru finansowego, kadencyjno$¢ Przewodniczacego KNF z mozliwo-
$cia odwotania tylko w $cisle okreslonych w ustawie przypadkach, brak
wskazania zakresu wlasno§ci KNF w ustawie o dziatach administracji
rzadowej, brak wtadczych instrumentow ingerowania w pracg KNF.

W dyskusjach na temat statusu prawnego KNF pojawiaja si¢ rowniez
odmienne poglady co do tego, ze KNF to organ administracji publiczne;j.
Prezes Rady Ministrow (PRM) uznal bowiem Komisjg za organ admini-
stracji rzadowej (Rzadowy projekt ustawy o nadzorze nad rynkiem finan-
sowym..., 2006). Podobnego zdania byl Rzecznik Praw Obywatelskich
(RPO), wskazujac we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, ze KNF
nalezy zaliczy¢ do organdow administracji rzadowej (Wyrok TK z dnia
21 czerwca 2011 r. w sprawie statusu pracownikow..., nr 5SA/2011).
Uznatl on bowiem, ze nalezy ustali¢ co oznacza pojecie ,,administracja
rzadowa”. Brak okres§lenia w ustawie, ze KNF jest centralnym organem
administracji rzadowej nie przesadza o jej wylaczeniu z tej kategorii or-
ganéw. Ostatecznie RPO uznal, ze ma miejsce do$¢ intensywne powiaza-
nie Komisji z naczelnym organem administracji rzadowej. Nadzér PRM
nad innymi organami okreslonymi w ustawach jako centralne organy ad-
ministracji rzadowej jest ujety tak samo lub w sposéb zblizony do nad-
zoru nad KNF. Argumentem za uznaniem KNF jako organu administracji
rzadowej przemawia okoliczno$¢, ze Komisja Papierow Warto$ciowych
i1 Gietd oraz Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych
przejete przez KNF wykonywatly wezesniej funkcje nadzorcze nad ryn-
kiem finansowym jako organy administracji rzadowe;.

Nadzér nad dziatalnoscia KNF sprawuje Prezes Rady Ministrow
(PRM). W sktad Komisji wchodza Przewodniczacy, dwoch zastepcow
1 czterech czlonkow, ktérymi sa: minister finansow albo jego przedstawi-
ciel, minister rodziny, pracy i polityki spotecznej albo jego przedstawiciel,
Prezes Narodowego Banku Polskiego badz jego Wiceprezes, przedstawi-
ciel Prezydenta Rzeczpospolitej. Przewodniczacy Komisji powotywany
jest przez PRM na okres pigciu lat. Kandydat na Przewodniczacego musi
spetnia¢ okre$lone w ustawie wymogi. Wskazuje ona réwniez sytuacje
w ktorych PRM moze odwota¢ Przewodniczacego Komisji. ZastepcoOw
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Przewodniczacego powotuje i odwotuje PRM na wniosek Przewodnicza-
cego Komisji. Komisja i Przewodniczacy wykonuja zadania przy pomocy
Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego (UKNF) (Ustawa z dnia 21 lipca
2006 1. 0 nadzorze..., Rozdziat 2).

Do podstawowych funkcji realizowanych przez KNF zaliczamy:
funkcje licencyjna, funkcje regulacyjna, funkcje¢ kontrolna i funkcj¢ dys-
cyplinujaca. Funkcja licencyjna polega na dopuszczaniu instytucji finan-
sowych do prowadzenia dziatalnosci po spetnieniu okreslonych warun-
kow. Jest to szczegdlnie wazne ze wzgledu na status instytucji zaufania
publicznego. Funkcja regulacyjna polega na oddziatywaniu KNF na za-
chowania instytucji finansowych w celu okreslenia minimalnych standar-
dow bezpieczenstwa. Zadaniem funkcji kontrolnej jest przeprowadzanie
analiz oraz identyfikowanie zagrozen, jakie mogga si¢ pojawi¢ w zwiazku
z dziataniem instytucji finansowych. W ramach tej funkcji dokonuje si¢
kontroli przestrzegania obowigzujacych regulacji w systemie finanso-
wym. Funkcja dyscyplinujaca polega na naktadaniu sankcji na instytu-
cje finansowe oraz konkretne osoby odpowiadajace za nieprawidtowosci
zgodnie z przyjeta ustawa.

KNF podejmuje uchwaty, w tym decyzje administracyjne i postano-
wienia, okres$lone w przepisach ogoélnych. Decyzja co do uchwaty po-
dejmowana jest zwykta wigkszo$cia gtosow w obecno$ci co najmniej
4 0s6b, w tym Przewodniczacy lub zastgpca. Przy rownej liczbie glosow
decyduje glos Przewodniczacego. KNF prowadzi nadzor w odniesieniu
do rynku finansowego, co oznacza wymogi poshugiwania si¢ aktami ge-
neralnymi, czyli powszechnego zastosowania (zewngtrznymi). Wystepuje
zatem pewna sprzeczno$¢ co do zgodnosci z prawem wydawania uchwat
o charakterze zewngtrznym przez Komisje. KNF wydaje uchwaty w od-
niesieniu do bankow formalnie niemajace charakteru powszechnie obo-
wiazujacych zrodet prawa. Konstytucja RP precyzuje kto moze wydawaé
uchwaty Prezydent RP, Rada Ministrow, Prezes RM, ministrowie kierujacy
dzialami administracji rzadowej oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
(KRRIT), (Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997) w tym gronie nie ma
KNF. Podobny charakter maja wydawane przez KNF rekomendacje.

4. Nadzor makroostroznosciowy

Nadzor makroostroznosciowy stanowi wypetnienie luki, jaka ujaw-
nila si¢ podczas kryzysu zapoczatkowanego w 2007 r. Pokazata ona, ze
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sprawny nadzor mikrostrozno$ciowy 1 polityka pienig¢zna nie wystarczaja
do zachowania stabilno$ci finansowej. Na szczeblu UE w 2011 r. powsta-
fa Europejska Rada Ryzyka Systemowego (ERRS), ktorej zadaniem jest
postrzeganie systemu finansowego jako catosci w celu identyfikacji i po-
dejmowania dziatan zmieniajacych ryzyko systemowe. W Polsce, zgodnie
z zaleceniami ERRS, podj¢to dziatania majace na celu wypehienie luki,
jaka uwidocznit kryzys. Dyskusja nad projektem ustawy o nadzorze ma-
kroostrozno$ciowym rozpoczeta si¢ w 2013 r. Pierwsze propozycje prze-
widywaty powotanie Rady ds. Ryzyka Systemowego jako kolegialnej
instytucji dziatajacej poza strukturami banku centralnego (Projekt ustawy
o nadzorze makroostroznosciowym z dnia 3 stycznia 2014 r.; Projekt usta-
Wy o nadzorze makroostroznosciowym z dnia 23 kwietnia 2014). Jednocze-
$nie zapewnialy one bankowi centralnemu wiodaca rol¢ w nadzorze ma-
kroostrozno$ciowym oraz niezalezno$¢ podczas jego realizacji. W zwiazku
z tym organ makroostrozno$ciowy powinien by¢ niezalezny co najmniej
w sensie operacyjnym od ciat politycznych i sektora finansowego. Zreali-
zowano rowniez postulat kolegialno$ci méwiacy, ze organem prowadza-
cym polityke makroostroznosciowa moze by¢ jedna instytucja lub rada
ztozona z instytucji, ktorych dziatania maja istotny wplyw na stabilno$¢
finansowa (Zalecenie Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego z dnia
22 grudnia 2011 r. w sprawie...). Zgodnie z projektem ustawy z 23 kwietnia
2014 r. w sktad RRS wchodzit Prezes NBP jako Przewodniczacy, minister
wlasciwy do spraw instytucji finansowych, Przewodniczacy Komisji Nad-
zoru Finansowego oraz Prezes Zarzadu Bankowego Funduszu Gwaran-
cyjnego. Uchwaty Rady podejmowane mialy by¢ w glosowaniu jawnym,
wigkszoscia glosow, przy obecnosci co najmniej trzech cztonkéw, w tym
Przewodniczacego, czyli Prezesa NBP. W przypadku rownej liczby glosow
decydowat glos Przewodniczacego Rady. Tym samym NBP mial zagwa-
rantowana wiodacg role w Radzie. Omawiany projekt ustawy uwzgledniat
opini¢ Europejskiego Banku Centralnego (EBC) (Opinia Europejskiego
Banku Centralnego z dnia 18 lutego 2014 1. w sprawie nadzoru...) wskazu-
jaca na likwidacje funkcji wiceprzewodniczacego przewidziana w projek-
cie z 3 stycznia 2014 r. Ostatecznie jednak nie powolano Rady ds. Ryzyka
Systemowego, a jej zadania zostaly przekazane Komitetowi Stabilnosci
Finansowej (Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 1. 0 nadzorze makroostrozno-
Sciowym...). W przypadku powotania tej instytucji zapewniono zgodnos¢
z zaleceniami ERRS co do tego, Ze nadzér makroostrozno$ciowy bedzie
sprawowal organ kolegialny poza strukturami banku centralnego, nie za-
pewniono jednak wiodacej roli NBP.
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Do momentu uchwalenia ustawy o nadzorze makroostroznosciowym
nad systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finan-
sowym KSF byt odpowiedzialny za dzialania zwiazane z zarzadzaniem
kryzysowym. Uchwalona ustawa wprowadzita istotne zmiany zwiazane
z wiodaca rola NBP. Z tytulu ustawy wynika, ze bedzie on realizowat
dwa cele: nadzoru makroostroznosciowego i zarzadzania kryzysowego,
cho¢ ten ostatni jest przypisany ministrowi finansoéw. W celu uniknigcia
rozmycia odpowiedzialnos$ci i skutecznos$ci ich realizacji nalezatoby je
rozdzieli¢, jak proponowaly to poprzednie projekty ustaw.

Cztonkami KSF sa: Minister Finanséw, Prezes Narodowego Banku
Polskiego, Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego oraz Prezes
Zarzadu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Przewodniczacym Ko-
mitetu w zaleznos$ci od realizacji zadan jest Prezes NBP, jezeli chodzi
o nadzor makoroostroznosciowy lub Minister Finansow, jezeli chodzi
o zadania w zakresie zarzadzania kryzysowego. W posiedzeniach KSF
cztonkowie uczestnicza osobiscie. W sytuacji, gdy nie jest mozliwy oso-
bisty udzial w posiedzeniu przewodniczacego Komitetu, wyznaczajq oni
swoich przedstawicieli, ktérym podczas posiedzenia przystuguja upraw-
nienia odpowiednio reprezentowanego przewodniczacego. W posiedze-
niach KSF moga rowniez uczestniczy¢ doradcy posiadajacy odpowied-
nig wiedze lub doswiadczenie w zakresie zagadnien objgtych zadaniami
Komitetu. Posiedzenia sa zwotywane przez przewodniczacego wlasciwe-
go w realizacji zadan Komitetu albo przez wyznaczonego przez niego
przedstawiciela. W celu realizacji zadan Komitet podejmuje uchwaty. Sa
one podejmowane w glosowaniu jawnym wigkszo$cia gtosow, w obec-
no$ci co najmniej trzech cztonkow Komitetu, w tym przewodniczacego.
W przypadku rownej liczby glosow decyduje glos przewodniczacego.
Przewodniczacy KSF przedstawia Sejmowi roczna informacje o dziatal-
no$ci Komitetu do dnia 31 lipca roku nastgpujacego po roku, ktérego
dotyczy informacja (Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 nadzorze makro-
ostroznosciowym. .., Rozdzial 2).

Przewage w sktadzie KSF posiada rzad. Wynika to ze sposobu powo-
tywania Przewodniczacego KNF i Prezesa BFG. Przewodniczacego KNF
powotuje Prezes Rady Ministrow na pigcioletnia kadencje¢. Moze on pet-
ni¢ swoja funkcjg bez ograniczen zwigzanych z kadencyjnoscia. Przyczy-
nia si¢ to do zmniejszenia jego niezalezno$ci w przypadku zdobywania
sobie przychylnosci Prezesa RM w zwiazku z ponownym wyborem.

Analiza ustawy pokazuje, ze wystepuje mozliwos¢ oddzialywania na
system finansowy w zakresie prowadzenia nadzoru makroostroznoscio-
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wego przez przedstawianie stanowisk i wydawanie rekomendacji. Brak
natomiast uprawnien decyzyjnych KSF co do zastosowania instrumen-
tow makroostrozno$ciowych. W takiej sytuacji Komitet bedzie jedynie
organem opiniotworczym.

Ustawodawstwo polskie, podobnie jak w przypadku KNF, nie daje
podstaw prawnych do wydawania uchwal przez KSF jako aktow majacych
charakter powszechnie obowiazujacych zrodet prawa. KSF jako podmiot
prowadzacy nadzor makroostrozno$ciowy swoje uchwaty bedzie kiero-
wat do podmiotow znajdujacych si¢ w systemie finansowym. W takim
przypadku nie ma pewnosci czy Trybunat Konstytucyjny nie zakwestio-
nuje tych uchwat. Z podobna sytuacja mieliéSmy do czynienia w przypad-
ku organéw NBP. Tam Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wiodaca rola
NBP jako banku bankéw powoduje, ze mimo samodzielno$ci i formalnej
niezalezno$ci bankow komercyjnych, w zakresie polityki pienigznej sa
one poddane zalezno$ci, pozwalajacej na okreslenie jej jako podlegtosé
funkcjonalna. W takiej sytuacji, zdaniem TK, podleglo$¢ organizacyjna
powinna by¢ rozumiana szerzej i obejmowaé podlegtos¢ funkcjonalna.
Jednak takie szerokie rozumienie podlegtosci przez TK mogltoby dopro-
wadzi¢ do rozchwiania konstytucyjnej koncepcji prawa wewngtrznego.
Interpretacje t¢ ograniczono zatem do specyficznej pozycji NBP, w ktorej
podmiotem jest konstytucyjna instytucja, jaka jest NBP, za§ przedmio-
tem konstytucyjnie okreslone jej zadania (Wyrok TK z dnia 28 czerwca
2000 r. prawo organow Narodowego..., nr 5/2000). Jednak podlegtos¢
funkcjonalna NBP — banki komercyjne, jako odmiana podlegtosci orga-
nizacyjnej wykreowana przez TK, w samej jego ocenie ma slabe podsta-
wy prawne. Koncepcja podlegtosci funkcjonalnej w relacji NBP — banki
komercyjne zostala oparta na relacjach, jakie wystepuja migdzy Sejmem
a Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) (Wyrok z dnia 1 grudnia 1998 r. prze-
pisy przyjmujqace Marszatkowi..., nr 7/2000). Sa to jednak zupetnie inne
wigzi o charakterze ustrojowym, okreslone przez Konstytucj¢ RP.

Zakonczenie

Przedstawiona we wstegpie opracowania hipoteza méwiaca o tym, ze
przez dziatania instytucjonalno-prawne nastgpuje wzrost znaczenia podmio-
tow sprawujacych nadzor nad systemem finansowym w Polsce, dlatego, ze:
— przyczynialy si¢ one do stabilizacji systemu finansowego od poczatku

tworzenia gospodarki rynkowe;;
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— status prawny Komisji Nadzoru Finansowego stanowi wzmocnienie
dla jej dziatan;

— przez realizacje swoich funkcji Komisja Nadzoru Finansowego przy-
czynita si¢ do ochrony systemu finansowego przed kryzysem;

— mnadzor finansowy zostal wzmocniony przez wprowadzenie nadzoru
makroostrozno§ciowego zostala zweryfikowana w zasadzie pozy-
tywnie.

Nowo powstaly system finansowy w Polsce po 1989 r., w poczatkowe;j
fazie gldwnie opary o rozwdj systemu bankowego wymagat nadzoru. In-
stytucje nadzorcze powstawaly w celu regulacji nowo powstatych sekto-
row rynku finansowego. W poczatkowej fazie ze wzgledu na niska prze-
nikalno$¢ sektorow wystepowat nadzor sektorowy. Jednak dalszy rozwdj
poszczegdlnych sektorow rynku finansowego doprowadzit do wigkszej
ich przenikalno$ci. Odpowiedzia na to byta konsolidacja nadzoru w jedna
instytucjg, jaka jest Komisja Nadzoru Finansowego. Od samego poczatku
instytucje nadzorujace rynek finansowy wptywaty stabilizujaco na jego
dziatanie.

Status prawny Komisji Nadzoru Bankowego jako organu administra-
cji publicznej a nie rzadowej stwarza mozliwosci bardziej niezaleznego
nadzorowania rynku finansowego w Polsce. Ogranicza to w pewnym
stopniu mozliwos¢ oddziatywania RM na ten organ.

Nadzér nad rynkiem finansowym wymagat rowniez wilasciwej reali-
zacji funkcji KNF. Realizowane przez KNF funkcje licencyjna, regula-
cyjna, kontrolna i dyscyplinujaca przyczynily si¢ w sposob zasadniczy do
ochrony polskiego systemu finansowego przed kryzysem. Szczegolnego
znaczenia nabrata funkcja regulacyjna polegajaca na oddziatywaniu KNF
na zachowania instytucji finansowych w celu okreslenia minimalnych
standardow bezpieczenstwa. Wypracowany model nadzoru w Polsce
powinien zatem sta¢ si¢ pewnym wzorem do nasladowania, szczegdlnie
w aspekcie nadzorowania systemu bankowego, ktory w Europie zostat
cigzko do$wiadczony przez kryzys. Duze zastugi w zachowaniu stabilno-
$ci systemu bankowego poniost rowniez NBP, bowiem do konca 2007 r.,
czyli tuz przed rozpoczgciem kryzysu, nadzor nad nim sprawowata Ko-
misja Nadzoru Bankowego dziatajaca w strukturach NBP.

Istotnym uzupelnieniem nadzoru finansowego ujawnionym przez
kryzys jest wprowadzenie nadzoru makroostroznosciowego. W Polsce
organem odpowiedzialnym za ten nadzér jest Komitet Stabilno$ci Fi-
nansowej. Celem dziatalnosci KSF bedzie migdzy innymi wzmacnianie
odpornosci systemu finansowego na wypadek materializacji ryzyka sys-
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temowego 1 wspieranie w ten sposob dlugookresowego, zréwnowazone-
go wzrostu gospodarczego. Nadzor makroostroznosciowy bedzie oddzia-
tywatl na caty system finansowy, a nie jak to jest w przypadku nadzoru
mikroostroznosciowego sprawowanego przez KNF na poszczegolne jego
podmioty.

Pojawiaja si¢ rowniez argumenty ostabiajace hipoteze postawiona we
wstgpie. Czy wiaczenie KNB do KNF bylto przemyslanym dzialaniem
ustawodawczym zwigzanym z jej mata efektywnoscia dziatania? Wydaje
si¢ jednak, ze KNB dobrze przygotowata system bankowy do kryzysu,
jaki rozpoczat si¢ w 2008 r. Moze nalezato nadzér nad systemem banko-
wym pozostawi¢ w kompetencji NBP, a nie ulega¢ trendom, jakie wow-
czas wystepowaty w Europie.

Relacje, jakie wystgpuja migdzy Prezesem RM a Przewodniczacym
W procesie powolywania go na to stanowisko moga ostabi¢ samodziel-
no$¢ podejmowania decyzji. Jest on powolywany na okres pigciu lat bez
mozliwosci ograniczenia kadencyjnosci, co moze wplynaé na podejmo-
wanie decyzji przychylnych rzadowi. Ponadto w siedmioosobowym skta-
dzie KNF zapewniono przewage rzadowa. Jest w niej tylko dwoch przed-
stawicieli niezaleznych tj. Prezes NBP i przedstawiciel Prezydenta RP.

W nadzorze makroostrozno§ciowym nie zapewniono, zgodnie z za-
leceniami ERRS, wiodacej roli banku centralnego. Zbyt duza rol¢ od-
grywa czynnik rzadowy. W Komitecie Stabilnos$ci Finansowe;j jest tak
naprawdg jedna osoba niezalezna od Prezesa RM, a jest nig Prezes NBP.
Na powotanie pozostatych cztonkow KSF, czyli Ministra Finansow,
Przewodniczacego KNF oraz Prezesa Bankowego Funduszu Gwaran-
cyjnego (BFG) w sposob bezposredni lub posredni ma wptyw Prezes
RM. Ztym rozwiazaniem jest rowniez realizacja dwdéch odmiennych
celow przez ten organ.

Istotnym ostabieniem hipotezy moze okaza¢ si¢ brak podstaw praw-
nych do wydawania uchwat przez KNF i KSF jako aktow majacych cha-
rakter powszechnie obowiazujacych zrédet prawa. KNF prowadzi nad-
zor mikroostroznosciowy i KSF sprawuje nadzor makroostrozno$ciowy
w odniesieniu do rynku finansowego, co oznacza wymogi postugiwania
si¢ aktami generalnymi, czyli powszechnego zastosowania. W zwiazku
Z tym wystegpuje pewna sprzeczno$¢ co do zgodnos$ci z prawem wydawa-
nia uchwat o charakterze zewnetrznym przez KNF i KSF. W takim przy-
padku nie ma pewnosci czy Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionuje
ich uchwat. Polska Konstytucja okresla zakres osob, ktore moga wyda-
wac akty powszechnego zastosowania.
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Nalezy zatem podja¢ dzialania porzadkujace przedstawione wyzej
kwestie w celu dalszego wzmacniania pozycji organéw nadzoru w pol-
skim systemie finansowym. Pozostawienie tych kwestii bez wlasciwych
dziatan moze doprowadzi¢ do zmniejszania znaczenia organow nadzoru
finansowego w zwiazku z mozliwo$cia pojawienia si¢ zaktocen w ich
funkcjonowaniu.
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Organization of the supervision of the financial system in Poland
Summary

The aim of this paper is to analyze the work of entities supervising the Polish
financial system. It opens with considerations on the issue of supervising the financial
system. Next, issues connected with the evolution of financial supervision in Poland
after 1989 are presented, followed by a discussion of the functioning of the Financial
Supervision Authority, as the body responsible for microprudential oversight, and the
Financial Stability Committee which focuses on macroprudential oversight. Final-
ly, the author refers to the hypothesis discussed in the introduction and presents the
conclusions.

Key words: financial system, microprudential oversight, macroprudential oversight,
financial institutions



