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Przestanki wymiaru administracyjnych
kar pienieznych stosowanych wobec
bankow krajowych w rezimie ustawy

z dnia 29 sierpnia 1997 roku Prawo bankowe

Abstrakt: Zgodnie z art. 138 ust. 3¢ Prawa bankowego Komisja Nadzoru Finansowego (KNF),
ustalajac wysoko$¢ kary pienigznej z art. 138 ust. 3 pkt 3a i ust. 3b Prawa bankowego, uwzglednia
wage naruszenia oraz czas jego trwania, przyczyny naruszenia, sytuacje finansowa banku, na ktory
naktadana jest kara, oraz uprzednie naruszenia przez bank przepisow, o ktérych mowa w art. 138
ust. 3 Prawa bankowego. Norma z art. 138 ust. 3¢ Prawa bankowego powinna by¢ postrzegana
przede wszystkim przez pryzmat jej funkcji gwarancyjnej, to jest jako instrument zapewniajacy,
ze administracyjna kara pieni¢zna stosowana przez KNF wobec bankow krajowych w rezimie
z art. 138 ust. 3 pkt 3a Prawa bankowego bedzie kara spetniajagca wymog proporcjonalnosci. Rownie
wazne jest, by KNF nadawata kazdej z tych przestanek odpowiednig moc, tak aby nie dochodzito
do sytuacji, w ktorej okoliczno$ci tagodzace zostang ustalone, ale w ujeciu praktycznym nie zostang
wziete pod uwage i nie bedg miaty istotnego wpltywu na wymiar kary administracyjne;j.

Stowa kluczowe: Prawo bankowe, kara pieni¢zna, kara administracyjna, Komisja Nadzoru Finan-
sowego.

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie zostato poswigcone analizie ustawowych przestanek
wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych (tak zwanych dyrektyw wymiaru
kary) stosowanych wobec bankoéw krajowych w rezimie ustawy z dnia 29 sierp-
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710 PAWEL WAIDA

nia 1997 roku Prawo bankowe! (dalej: p.b.), to jest analizie przestanek z art. 138
ust. 3¢ p.b.

Motywacja do przeprowadzenia analizy byly wystepujace w praktyce obrotu
watpliwosci odnosnie do rozumienia poszczeg6élnych przestanek z art. 138 ust. 3¢
p.b., jak réwniez wplywu poszczegoélnych przestanek na wymiar administracyjne;j
kary pieni¢znej w rezimie p.b. oraz nie do konca jasna relacja miedzy normami
z art. 138 ust. 3c p.b. i art. 138 ust. 8 p.b., a wreszcie pojawiajace si¢ w doktrynie
poglady, zgodnie z ktorymi Komisja Nadzoru Finansowego (dalej: KNF) powin-
na stosowaé $rodki nadzoru z art. 138 ust. 3 p.b po kolei’.

W ramach analizy autor skupit si¢ na kwestiach stricte praktycznych, to jest
na rozumieniu poszczegdlnych przestanek z art. 138 ust. 3¢ p.b. przyjmowanym
w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych obu instancji, w ktorych przedmiotem
skargi/skargi kasacyjnej byta w szczegdlnosci wyktadnia lub stosowanie przez
KNF przepisu z art. 138 p.b. W artykule dokonano analizy orzeczen sadéw admi-
nistracyjnych dotyczacych kwestii aplikowania przez KNF przepisu z art. 138 p.b.

1. Sankcje z art. 138 ust. 3¢ oraz ust. 8 p.b. —
uwagi ogolne

Zgodnie zart. 138 ust. 3¢ p.b. KNF, ustalajac wysokos¢ kary pieni¢znej z art. 138
ust. 3 pkt 3a i ust. 3b p.b., uwzglednia wage naruszenia oraz czas jego trwania,
przyczyny naruszenia, sytuacje finansowg banku, na ktory naktadana jest kara, oraz
uprzednie naruszenia przez bank przepisow, o ktorych mowa w art. 138 ust. 3 p.b.

Katalog przestanek wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej znajdujacy za-
stosowanie przy orzekaniu przez KNF administracyjnej kary pieni¢znej z art. 138
ust. 3 pkt 3a p.b. (takze w sytuacji stypizowanej w art. 138 ust. 3b p.b.) obejmuje:

1. wagg i1 okres naruszenia (w czym niejako kryje si¢ waga naruszenia oraz
czas jego trwania);

2. stopien przyczynienia si¢ i odpowiedzialno$¢ podmiotéw lub 0sob;

3. stosunek wysokosci kary finansowej do skali dziatalno$ci podmiotow mie-
rzonej wielko$cig przychodow, zysku lub majatku;

4. korzysci osiggniete przez podmiot lub osobe w wyniku naruszenia;

5. szkody wyrzadzone osobom trzecim w wyniku naruszenia;

6. poprzednie naruszenia, ich zakres i czestotliwos¢ (w czym kryja si¢ uprzed-
nie naruszenia przez bank przepisdéw z art. 138 ust. 3 p.b.);

7. skutki naruszenia dla stabilno$ci finansowej i rynku finansowego;

8. wspotprace podmiotu lub osoby z KNF.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1896 ze zm.
2 Tak btednie G. Sikorski, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2015, LEX/el., komentarz
do art. 138 p.b. (teza 5); wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2018 roku, sygn. II GSK 168/18, LEX.
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Przestanki wymiaru administracyjnych kar pienieznych wobec bankéw 711

Zestawienie katalogu przestanek wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej
z art. 138 ust. 3¢ p.b. z katalogiem przestanek z art. 138 ust. 8 p.b. prowadzi do
whniosku, ze zbiory te sg zbiezne, ale nie identyczne (katalog z art. 138 ust. 3¢ p.b.
jest katalogiem otwartym, natomiast ten z art. 138 ust. 8 p.b. — zamknietym).

Norma z art. 138 ust. 3¢ p.b. znajduje zastosowanie do administracyjnych
kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b., podczas gdy nor-
ma z art. 138 ust. 8 p.b. znajduje zastosowanie podobnie do administracyjnych
kar pienigznych, o ktorych mowa w art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b. W tresci przepisu
z art. 138 ust. 3¢ p.b. prawodawca umiescit katalog przestanek wymiaru admi-
nistracyjnej kary pieni¢znej, a w tresci przepisu z art. 138 ust. 8 p.b. — katalog
okoliczno$ci, ktére muszg by¢ brane pod uwage przez KNF przy ustalaniu stanu
faktycznego sprawy administracyjnej, ktorej przedmiotem jest odpowiedzialno$¢
administracyjna banku krajowego, i stosowaniu przez KNF kary administracyjnej
z art. 138 ust. 3, 3a albo 7a p.b.

Norma z art. 138 ust. 3¢ p.b. znajdzie zatem zastosowanie wytacznie przy
ustalaniu wymiaru administracyjnej kary pienieznej, natomiast zakres zastoso-
wania normy z art. 138 ust. 8 p.b. jest istotnie szerszy. Obejmuje on bowiem
zarowno stosowanie administracyjnej kary pieni¢znej z art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b.,
jak i administracyjnej kary pienieznej z art. 138 ust. 7a p.b. oraz pozostatych kar
administracyjnych z art. 138 ust. 3 p.b.

2. Waga 1 okres naruszenia

Pierwsza z przestanek wymiaru kary administracyjnej z art. 138 ust. 3¢ p.b.
jest waga naruszenia oraz okres jego trwania. Konieczne jest wskazanie, ze jak-
kolwiek powotana przestanka otwiera katalog przestanek wymiaru administracyj-
nych kar pienieznych z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 p.b., to okolicznos¢
ta nie powinna by¢ w jakimkolwiek przypadku interpretowana jako udzielenie tej
przestance swoistego prymatu.

Pod pojeciem ,,waga naruszenia” nalezy rozumie¢ ci¢zar gatunkowy danego
naruszenia, a zatem jego negatywny wplyw na funkcjonowanie rynku bankowego
i na realizacj¢ celow, ktorym stuzy poddanie tego rynku nadzorowi KNF oraz
regulacji normatywnej. W ujeciu praktycznym? KNF poddaje ocenie:

— jaka jest ekspozycja danego deliktu administracyjnego na prawidiowe
funkcjonowanie i bezpieczenstwo rynku bankowego* (dopuszczenie sie przez
bank krajowy deliktu administracyjnego godzacego istotnie w powyzsze, skutku-

3 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2018 roku, sygn. I GSK 813/18, LEX.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 roku, sygn. VI SA/Wa 995/11, LEX;
wyrok NSA z dnia 20 wrze$nia 2019 roku, sygn. II GSK 2392/17, LEX; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20 listopada 2013 roku, sygn. VI SA/Wa 2442/13, LEX.
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jace natozeniem kary, bedzie bardziej dolegliwe niz w przypadku deliktu admini-
stracyjnego, ktory nie bedzie godzit istotnie we wskazane wartosci);

— jakich przepisow dotyczy naruszenie (naruszenie przepisow prawa po-
wszechnie obowiazujacego skutkuje nalozeniem kary bardziej dolegliwej niz
w przypadku naruszenia postanowien statutu®);

— jaka jest skala negatywnych skutkow wywotanych deliktem administracyj-
nym’ (w przypadku istotnych negatywnych skutkow deliktu wymiar kary admini-
stracyjnej bedzie odpowiednio wyzszy niz w przypadku nieodnotowania takich
negatywnych skutkow®);

— jaki jest stopien ekspozycji na ryzyko zwigzane z danym deliktem admi-
nistracyjnym po$rod uczestnikow rynku bankowego® (wymiar kary powinien by¢
wyzszy w przypadku deliktow administracyjnych godzacych w interesy ogotu
niz w przypadku deliktow administracyjnych godzacych w interes pojedynczych
podmiotow!?);

— jakie byto nastawienie banku krajowego, ktorego dziatalnos$¢ podlega sank-
cjonowaniu, w toku postgpowania w przedmiocie deliktu administracyjnego (to
jest — czy podmiot ten kwestionowat samo naruszenie, czy tez uznatl stanowisko
KNF w przedmiocie naruszenia'l);

— jaka jest wewngtrzna organizacja banku krajowego podlegajacego sank-
cjonowaniu, to jest — czy podmiot ten jest zorganizowany wlasciwie i zapewnia,
Ze procesy pracy i pracownicy sa profesjonalni (nalezy wskazaé, ze okoliczno$cia
obcigzajacg bedzie przyktadowo sytuacja, w ktorej bank krajowy dopusci si¢ de-
liktu administracyjnego w rezultacie btednej organizacji pracy w ramach banku
i niezapewnienia odpowiedniego profesjonalizmu pracownikow'2);

— jak zachowat si¢ podmiot, ktorego dziatalnos¢ jest sankcjonowana po tym,
gdy KNF stwierdzita naruszenie'> — chodzi tutaj o dzialania tego podmiotu'?,
ktore dotycza skutkow deliktu administracyjnego;

— jakie dziatania zostaty podjete przez bank krajowy, ktorego dziatalnose¢
jest sankcjonowana, by unikna¢ wystapienia podobnych naruszen w przysztosci.

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 roku, sygn. VI SA/Wa 721/15, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2012 roku, sygn. VI SA/Wa 931/12, LEX; wyrok
NSA z dnia 4 pazdziernika 2018 roku...

% Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 roku, sygn. Il GSK 567/12, LEX; wyrok WSA w War-
szawie z dnia 20 listopada 2013 roku...

7 Wyrok NSA z dnia 26 wrzeénia 2017 roku, sygn. II GSK 3595/15, LEX.

8 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 roku, sygn. I GSK 329/12, LEX.

 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 roku, sygn. VI SA/Wa 1138/16, LEX.

10 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 roku...; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada
2013 roku...; wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 czerwca 2008 roku, sygn. VI SA/Wa 541/08, LEX.

1 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2019 roku...

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 roku. ..

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 roku. ..

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2006 roku, sygn. VI SA/Wa 2046/06, LEX.
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Przestanka ta wpisuje si¢ niewatpliwie w prewencyjng funkcje¢ sankcji admini-
stracyjnych i jest referencja do obowiazku KNF w przedmiocie dokonania oceny
dziatan podjetych przez podmiot, ktore zostaty podjete w celu zapobiezenia wy-
stapieniu naruszen w przyszlosci. Jesli zatem bank krajowy podejmie dziatania
nakierowane na zapobiezenie wystgpieniu deliktow administracyjnych w przy-
szto$ci, bedzie to musiato zosta¢ potraktowane przez KNF jako okoliczno$¢ ta-
godzaca. Istotne znaczenie bedzie miato przy tym réowniez to, czy dzialania te
zostaty podjete przez ten bank krajowy jeszcze przed wszczeciem przez KNF
postgpowania w tej sprawie, czy tez w jego trakcie. W tym pierwszym przypadku
mamy bowiem do czynienia z okolicznos$cig tagodzaca o wigkszym znaczeniu, niz
ma to miejsce w drugiej sytuacji!®. Jezeli za§ podmiot ten nie podejmie jakich-
kolwiek dziatan, bedzie to traktowane przez KNF jako okoliczno$¢ obcigzajaca.

KNF, poddajac ocenie przestanke okresu trwania naruszenia, bedzie oceniac,
jak dlugo wystepowat stan deliktu administracyjnego, ktory stanowi podstawe
faktyczna zastosowania instrumentéw odpowiedzialnosci administracyjnej. Im
dluzej ten stan naruszenia wystgpowat, tym wymiar kary powinien by¢ odpo-
wiednio wyzszy oraz odwrotnie — im krocej wystepowatl ten stan, tym sankcja
powinna by¢ odpowiednio mniej dolegliwa!®. KNF oceni, czy mamy do czynienia
z pojedynczym naruszeniem!’, czy z naruszeniem powtarzajacym sie, czy wresz-
cie — z naruszeniem wielokrotnym; przy czym okolicznoscia tagodzaca bedzie
to, ze mamy do czynienia z pojedynczym naruszeniem '8,

W okresleniu ,,waga naruszenia” mieszczg si¢ okolicznosci przedmiotowe
1 podmiotowe zwigzane z zachowaniem si¢ podmiotu sankcjonowanego po stwier-
dzeniu naruszenia prawa w obszarze usuni¢cia skutkéw tego naruszenia i przy-
wrocenia stanu zgodnego z prawem. Przestanka wagi naruszenia i okresu jego
trwania bedzie miata najwickszy wplyw na stosowanie przez KNF kar administra-
cyjnych, przy czym kazdorazowo dolegliwo$¢ ta bedzie dopasowana do okolicz-
nosci sprawy. KNF bedzie uprawniona do zastosowania sankcji administracyjnej
najwyzszej wysokosci wylacznie wtedy, gdy stwierdzi, ze miato miejsce naj-
powazniejsze naruszenie przepisow'?, i jednoczesnie nie wystepuja jakiekolwiek
okolicznosci tagodzace. Niedopuszczalne jest stosowanie przez KNF najbardziej
dolegliwych sankcji w kazdym przypadku, niezaleznie od stwierdzonego przez
organ nadzoru stopnia naruszenia przepisOw prawa.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 roku...

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1609/17, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 listopada 2008 roku, sygn. VI SA/Wa 1318/08, LEX.

17 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2013 roku. ..

18 Wyrok WSA w Warszawie z 13 sierpnia 2015 roku...; wyrok WSA w Warszawie z dnia
13 wrze$nia 2012 roku, sygn. VI SA/Wa 480/12, LEX; wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzes$nia
2012 roku, sygn. VI SA/Wa 714/12, LEX; wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 czerwca 2016 roku,
sygn. VI SA/Wa 706/14, LEX.

19 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 roku, sygn. IT GSK 218/08, LEX.
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3. Stopien przyczynienia si¢ 1 odpowiedzialno$ci
podmiotdéw lub oséb

Kolejng z przestanek z katalogu z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 p.b.
jest przestanka ,,stopnia przyczynienia si¢ i odpowiedzialno$ci podmiotéw lub
0sOb”, ktora jest referencjg do motywacji banku krajowego dopuszczajacego si¢
deliktu administracyjnego. Kara administracyjna musi by¢ uzalezniona zaréwno
od okolicznosci sprawy, jak i czynnikdéw lezacych po stronie podmiotu dopusz-
czajacego si¢ deliktu administracyjnego?’. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP) wynika zakaz mechanicznego i rygorystycz-
nego regulowania sytuacji prawnej podmiotdéw, na ktorych spoczywa obowiazek
respektowania pewnych obowiazkow publicznoprawnych?!.

KNF jest zobowigzana do oceny okolicznos$ci, czy naruszenie bylo intencjo-
nalne, czy byto ono w petni nieintencjonalne??. W przypadku naruszen intencjonal-
nych (celowych) KNF powinna stosowa¢ kary administracyjne o wyzszym pozio-
mie dolegliwosci, niz ma to miejsce w przypadku naruszef nieintencjonalnych??,

Omawiana przestanka stanowi referencje do wypracowanej w orzecznic-
twie TK, TSUE i ETPC koncepcji odpowiedzialnosci zobiektywizowanej?*, to
jest umozliwiajaca zwolnienie podmiotu od odpowiedzialno$ci administracyjnej,
jezeli wykaze on, ze uczynit wszystko, czego mozna byto si¢ od niego domagac
w granicach rozsadku, aby do naruszenia przepiséw prawa nie doszto?>. Podmiot
powinien mie¢ w kazdym przypadku mozliwos¢ obrony i wykazania, ze niedo-
petnienie obowiazkow jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie ponosi on od-

powiedzialno$ci®.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2009 roku, sygn. VI SA/Wa 425/09, LEX; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 13 wrzeénia 2012 roku...; wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia
2012 roku, sygn. VI SA/Wa 469/12, LEX.

21 M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia Praw-
nicze” 2003, nr 4, s. 140-144; wyrok TSUE z dnia 8 lipca 1999 roku, sygn. C-49/92, Komisja prze-
ciwko Anic Partecipazioni.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1449/18, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1482/18, LEX.

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2012 roku...

24 Wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2011 roku, sygn. VI SA/Wa 1410/11, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2013 roku...

25 Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 roku, sygn. P 12/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 50; I. Niznik-
-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 135.

26 Wyrok TSUE z dnia 23 grudnia 2009 roku, sygn. C-45/08, LEX.
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4. Stosunek wysokosci kary finansowe;j
do skali dziatalnosci podmiotéw mierzone;j
wielkoscig przychodow, zysku lub majatku

Stosunek wysokosci kary finansowej do skali dziatalnos$ci podmiotu sank-
cjonowanego, ktora to mierzona jest wielko$cia przychodow, zysku lub majatku
banku krajowego, stanowi kolejng przestanke z katalogu art. 138 ust. 3¢ w zw.
z art. 138 ust. 8 p.b. Obowigzkiem KNF jest uwzglednic sytuacje finansowa banku
krajowego (stan majatkowy?’; to jest w istocie zarowno posiadany majatek, jak
i osiggane czy mozliwe do osiagniecia przychody/zyski®®), ergo — idealnie dopa-
sowa¢ dolegliwos¢ kary do aktualnej sytuacji finansowej banku?°.

Celem jest spetienie wymogu proporcjonalnoéci’?, to jest zapewnienie,
ze kara bedzie adekwatna i dopasowana do mozliwosci platniczych podmiotu
sankcjonowanego, a tym samym nie bedzie tak dolegliwa’!, ze bedzie prowadzi¢
do upadtosci tego podmiotu, oraz na tyle dolegliwa, by podmiot, ktory dopuscit
si¢ deliktu administracyjnego, odczut dolegliwos¢ kary i wypracowany zostat
dzieki temu cel prewencyjny sankcji w wymiarze szczegdlnym?3?,

Ocena sytuacji finansowej jest dokonywana zawsze na dzien wydania decy-
zji administracyjnej — okoliczno$¢ pogorszenia si¢ sytuacji finansowej podmiotu
sankcjonowanego musi zosta¢ uwzgledniona przez KNF, ergo — musi ona pro-
wadzi¢ do obnizenia wymiaru kary administracyjnej>>.

5. Korzysci osiggnigte przez podmiot lub osobeg
w wyniku naruszenia

Przestanka ta ma walor przestanki stricte obligatoryjnej, to znaczy — KNF
musi zawsze ustali¢ skale (warto$¢) tych korzysci. Pod rzadami art. 138 ust. 3¢

27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2011 roku, sygn. VI SA/Wa 2526/10; LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 roku...

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrze$nia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 958/18, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2017 roku, sygn. VI SA/Wa 1294/17, LEX; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1867/17, LEX

29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2015 roku. ..

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrzesnia 2012 roku, sygn. VI SA/Wa 1267/12, LEX.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 roku. ..

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzeénia 2012 roku. ..; wyrok WSA w Warszawie z dnia
13 wrzesnia 2012 roku...; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego,
Warszawa 2000, s. 122—-123.

33 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2019 roku, sygn. VI SA/Wa 1481/18, LEX.
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w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 4 p.b. prawodawca uczynit t¢ przestanke stricte obliga-
toryjna bez wskazania jakiejkolwiek sytuacji (jak w art. 96 ust. 1h pkt4 15, art. 97
ust. 1g pkt 415 ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu
oraz o spotkach publicznych, a takze art. 228 ust. 4b pkt 4 ustawy z dnia 29 maja
2004 roku o funduszach inwestycyjnych i o zarzadzaniu alternatywnymi fundu-
szami inwestycyjnymi), w ktérych KNF moze odstgpi¢ od ustalenia tej przestanki.

Z uzytego przez prawodawce sformutowania ,,korzysci osiagnigte przez pod-
miot lub osobe¢ w wyniku naruszenia” wynika, ze KNF zobowigzana jest ustalic,
jaka jest skala (warto$¢) tych korzysci, lecz nie jest uprawniona odstgpic¢ od tego
ustalenia. Zgodnie z literalng wyktadnia przepisow z art. 138 ust. 3¢ p.b. w zw.
z art. 138 ust. 8 pkt 4 p.b. KNF nie moze zatem w jakimkolwiek przypadku odstg-
pi¢ od ustalenia korzysci osiagnietych przez podmiot lub osobe w wyniku naru-
szenia. KNF jest bowiem zobowigzana — zgodnie z rozkladem ci¢zaru dowodu
w postgpowaniu administracyjnym>* — podja¢ wszelkie dziatania, kierujac sic
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego i urzgdowa (zawodowa) staran-
noscig, nakierowane na ustalenie stanu faktycznego sprawy administracyjnej*>, to
jest na ustalenie wystapienia przestanki z art. 138 ust. 8 pkt 4 p.b.

Przywotana wyktadnia jezykowa prowadzi do wypracowania suboptymal-
nych rezultatow. Mozna bowiem wyobrazi¢ sytuacj¢ sobie, gdy KNF podejmie
wszelkie mozliwe dzialania nakierowanie na ustalenie skali (warto$ci) korzysci
osiggnigtych przez podmiot lub osob¢ w wyniku naruszenia, ktore zakoncza si¢
niepowodzeniem. Nieustalenie tej przestanki skutkowatoby za$ tym, ze KNF nie
moglaby w ogo6lnosci zastosowacé administracyjnej kary pieni¢znej; co pozornie
byloby korzystne z perspektywy banku krajowego, ktorego dziatalnos¢ jest przed-
miotem sankcjonowania.

Mozna tez wzia¢ pod uwage sytuacje, w ktorej KNF w rezultacie niemoz-
liwosci ustalenia skali (wartosci) korzysci osiagnietych przez podmiot lub oso-
be w wyniku naruszenia nie moze zastosowa¢ administracyjnej kary pieni¢znej
z art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b. i w konsekwencji stosuje administracyjng kare niepie-
niezng. W takim wypadku poziom dolegliwosci tej decyzji jest istotnie wyzszy niz
poziom dolegliwosci jakiejkolwiek administracyjnej kary pienig¢znej, albowiem
zwigzana jest ona ze swoistg Smiercig cywilng banku krajowego.

W sytuacji, w ktorej KNF nie bedzie w stanie ustali¢ skali (wartosci) korzy-
$ci osiggnigtych przez podmiot lub osob¢ w wyniku naruszenia, Komisja bedzie
uprawniona do odstgpienia od ustalenia tej skali (wartosci) (co musi by¢ szcze-
gotowo wyjasnione w tresci uzasadnienia decyzji, argumentum ex art. 107 § 3

34 P. Wajda, M. Sliwa, Zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) i ciezar dowodu w postepo-
waniach administracyjnych prowadzonych przez KNF, ,Monitor Prawa Bankowego” 2014, nr 5,
s. 54-72.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzeénia 2012 roku. ..
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k.p.a.). Zgodnie z art. 7a § 1 k.p.a. wszelkie watpliwosci prawne nalezy inter-
pretowac in favorem zapewnienia jak najwyzszego poziomu ochrony sfery praw
i interesow strony°. Taki wlasnie kierunek interpretacji jest z korzyscia dla sfery
praw i interesOw strony postepowania, albowiem immunizuje on t¢ stron¢ przed
sytuacja, w ktorej KNF w rezultacie obiektywnej niemoznosci ustalenia tej prze-
stanki zmuszona jest odstapi¢ od zastosowania administracyjnej kary pienigznej
z art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b. i zastosowac ktdra$ z administracyjnych kar niepie-
ni¢znych z art. 138 ust. 3 p.b.

Zgodnie z art. 138 ust. 3b p.b.: ,,W przypadku gdy jest mozliwe ustalenie
kwoty korzysci osiggnigtej przez bank albo straty, ktorej bank unikngt w wyniku
naruszenia, kar¢ pieni¢zng, o ktorej mowa w ust. 3 pkt 3a, mozna ustali¢ w wyso-
kosci dwukrotnosci korzysci albo straty”. Nalezy przyjac, ze w tresci przestanki
z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 4 p.b. chodzi zaréwno o skalg (wartosc¢)
korzys$ci osiagnietych przez podmiot lub osobe w wyniku naruszenia, jak i o skale
(wartos¢) strat uniknietych przez bank w wyniku naruszenia.

KNF nie moze przyjac a priori, ze nie bedzie ustala¢ kwestii ujetych w tresci
analizowanej przestanki. O ile mozliwe jest ustalenie skali (wartosci) korzysci
osiggniegtych przez podmiot lub osob¢ w wyniku naruszenia, to KNF jest obo-
wigzana ustali¢ t¢ skale (wartosci). W sytuacji gdy skala ta (wartos¢) nie bedzie
mozliwa do ustalenia, Komisja bedzie uprawniona do odstgpienia od ustalenia
tej skali (wartosci). Obowiazkiem KNF jest podja¢ wszelkie dziatania i starania
nakierowane na ustalenie tych wartosci. W obliczu niepodjecia tych dziatan KNF
nie zastosuje przepisu z art. 138 ust. 2b p.b., co samo w sobie bedzie stanowic
naruszenie przepisow prawa powszechnie obowigzujacego (Komisja, wymie-
rzajac sankcje administracyjna, zastosuje bowiem nieprawidtowy przepis prawa
materialnego, to jest w miejsce przepisu z art. 138 ust. 3b p.b. zaaplikuje przepis
z art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b.).

Przestanka ta powinna by¢ rozumiana jako obowiazek niejako ustalenia
przez KNF tego, ile podmiot dopuszczajacy si¢ deliktu administracyjnego zaro-
bit w rezultacie popeienia deliktu, czy tez ile nie stracit w rezultacie popet-
nienia deliktu, kiedy w przypadku niepopetnienia deliktu strata ta by wystapita.
Sankcja administracyjna w systemie prawa powinna by¢ bowiem czynnikiem fi-
nansowym, ktory ma zniech¢ca¢ podmioty obowigzane do popetnienia naruszen
prawa, a takze obniza¢ ekonomiczna atrakcyjno$é tych naruszen3’.

W sytuacji gdy korzysci zostaly odniesione albo udato si¢ unikng¢ strat przez
podmiot, KNF bedzie traktowac to jako okolicznos$¢ obcigzajacg. Gdy natomiast
takie korzysci nie zostaty odniesione albo tez nie miata miejsca sytuacja uniknigcia
strat, sytuacja ta powinna mie¢ neutralny wptyw na wymiar kary administracyjne;j.

36 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1982 roku, sygn. I SA 1031/82, ONSA 1982, Nr 2, poz. 91;
wyrok NSA z dnia 8 marca 2000 roku, sygn. V SA 1482/99, ONSA 2001, Nr 3, poz. 109.
37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2012 roku...
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Gdy podmiot sankcjonowany ponidst straty w miejsce korzysci albo tez ponidst
wiekszg strate, niz poniostby w sytuacji, gdyby delikt administracyjny nie miat
miejsca, obowigzkiem KNF bedzie potraktowac to jako okolicznos$¢ tagodzaca.

W odniesieniu do przedmiotowej przestanki szczegoélnie wazny bedzie od-
powiedni udziat strony®®. W praktyce obrotu?® przyjmuje sie, Ze to strona po-
stepowania powinna podejmowac dziatania nakierowane na ustalenie tresci tej
przestanki na gruncie danej sprawy administracyjne;j.

6. Szkody wyrzadzone osobom trzecim
w wyniku naruszenia

Przestanka ta jest zblizona do tej z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 4
p.b. W przypadku tej przestanki obowiazkiem KNF jest podja¢ wszelkie dziata-
nia nakierowane na ustalenie tej skali i wylacznie w sytuacji, gdyby okazalo si¢
to obiektywnie niemozliwe, KNF bedzie uprawniona odstapi¢ od uwzglednienia
tej przestanki.

Przestanka skali (wartosci) ,,szkdd wyrzadzonych osobom trzecim w wyniku
naruszenia” powinna by¢ zatem rozumiana jako spoczywajacy na KNF obowig-
zek, by ustali¢ t¢ skalg (wartos¢). W rezultacie Komisja powinna ustali¢, jaki jest
rozmiar szkod (zardwno damnum emergens, jak i lucrum cessans) wyrzadzonych
podmiotom trzecim, ktore to szkody pozostaja w adekwatnym zwigzku przyczy-
nowym z deliktem administracyjnym. W sytuacji gdy skala ta (warto$¢) nie be-
dzie mozliwa do ustalenia, KNF bedzie uprawniona do odstapienia od ustalenia
tej skali (wartosci).

Gdy KNF wykaze, iz takie szkody powstaty, jej obowiagzkiem bedzie potrak-
towac to jako okoliczno$¢ obciazajaca. W przypadku gdy takie szkody nie po-
wstaly, sytuacja ta powinna mie¢ neutralny wptyw na wymiar kary administracyj-
nej. Gdy za$ podmioty trzecie odniosty wrecz korzysci w rezultacie dopuszczenia
si¢ przez bank krajowy deliktu administracyjnego, obowigzkiem KNF bedzie po-
traktowac to jako okolicznos¢ tagodzaca.

38 Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2015 roku, sygn. Il GSK 581/14, LEX.
39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1668/17, LEX;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1637/17, LEX.
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7. Poprzednie naruszenia, ich zakres 1 czestotliwos¢

Wskazana przestanka z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 6 p.b. stano-
wi referencj¢ do obowigzku KNF w przedmiocie dokonywania oceny dotychcza-
sowego postepowania banku krajowego, ktorego dziatalnos¢ podlega sankcjono-
waniu (referencja do jego swoistej historii i dorobku, jesli chodzi o dopuszczenie
si¢ popehienia deliktow administracyjnych dotyczacych przepiséw z art. 138
ust. 3 p.b.).

KNF jest zobowigzana podda¢ ocenie, czy podmiot ten byt kiedykolwiek
sankcjonowany za swoja dziatalno$¢ w obrebie rynku bankowego*, to jest — czy
kiedykolwiek uprzednio dopuscit si¢ jakiegokolwiek deliktu administracyjnego
sprowadzajacego sie do naruszenia przepisow wymienionych w art. 138 ust. 3 p.b.
Podmiot, ktory do tej pory dopuscit si¢ licznych czy czestych naruszen przepi-
sOw wymienionych w art. 138 ust. 3 p.b., powinien podlega¢ dolegliwszej sankcji
administracyjnej niz podmiot, ktéry dopuszcza si¢ pojedynczego naruszenia po
raz pierwszy.

8. Skutki naruszenia dla stabilnosci finansowe;]
1 rynku finansowego

Ta przestanka z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 7 p.b. powinna
by¢ rozumiana jako obowiazek ustalenia przez KNF tego, jaki wplyw na stabil-
nos¢ finansowa*! i na funkcjonowanie rynku finansowego ma stwierdzony delikt
administracyjny, to jest ustalenia, jak bardzo negatywny jest wptyw deliktu na
funkcjonowanie rynku finansowego.

Nalezy wskaza¢, ze kazdy delikt administracyjny ma w istocie negatywny
wplyw na funkcjonowanie rynku*?. W orzecznictwie sadéw administracyjnych®3
przyjmuje si¢, ze kazdy delikt administracyjny w obrebie rynku wywotuje skutki
prawne i faktyczne wyrazajace si¢ w samym naruszeniu prawa. W efekcie bez
znaczenia jest to, czy w obrebie rynku wystapita realna szkoda, czy tez nie**.
Obowiazkiem KNF jest zatem poddac ocenie, jak powaznie dany delikt admini-

40 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 roku...

41 M. Kiedrowska, P. Marszatek, Stabilnos¢ finansowa — pojecie, cechy i sposoby zapewnie-
nia. Czes¢ 1, ,Bank i Kredyt” 2002, nr 3, s. 22; eidem, Bank centralny i stabilnos¢ finansowa, ,,Bank
i Kredyt” 2003, nr 6, s. 5.

42 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2019 roku...

43 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 marca 2019 roku, sygn. VI SA/Wa 1948/18, LEX.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2011 roku...
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stracyjny godzi w funkcjonowanie rynku finansowego i stoi w opozycji do celow,
ktorych realizacji stuzy instytucja nadzoru nad rynkiem bankowym®.

Przestanka ta ma z natury obciazajacy charakter, przy czym skala wptywu
tej przestanki bedzie funkcja tego, jak powaznie dany delikt administracyjny go-
dzi w podstawowe pryncypia funkcjonowania rynkow finansowych. Jezeli delikt
istotnie zagraza stabilno$ci finansowej i funkcjonowaniu rynkéw finansowych,
bedzie to musialo zosta¢ potraktowane przez KNF jako wazna okoliczno$¢ obcig-
zajaca. W sytuacji za$ gdy poziom takiego zagrozenia bedzie niewielki — bedzie
to okoliczno$¢ obcigzajaca wylacznie w niewielkim stopniu.

9. Wspolpraca podmiotu lub osoby z KNF

Przestanka ta zobowigzuje KNF do dokonania obiektywnego ustalenia, czy
podmiot podjat wspotprace z Komisjg w zakresie wyjasnienia okolicznos$ci spra-
wy, czy odmowit podjecia wspotpracy. Chodzi tutaj o to, ktore z zachowan przy-
jat podmiot, ktérego dziatalno$¢ ma by¢ sankcjonowana w ramach postepowania
administracyjnego — sprowadza si¢ to do stwierdzenia, czy podmiot wspolpra-
cowat z KNF, nie wspotpracowal z KNF w ogole (powotujac si¢ na art. 86 w zw.
z art. 83 k.p.a.), czy wreszcie — utrudnial KNF ustalenie stanu faktycznego spra-
wy administracyjne;j*®.

W pierwszym przypadku Komisja rzeczong wspotprace (niezaleznie od jej
efektu, to jest niezaleznie od tego, czy podmiot przyczynit si¢ faktycznie do wyja-
$nienia sprawy; w tym ostatnim kontekscie nalezy bowiem wskazac¢ to, ze prawo-
dawca w tresci przepisu z art. 138 ust. 3¢ w zw. z art. 138 ust. 8 pkt 8 p.b. explicite
wskazal, ze przedmiotem oceny jest sama wspotpraca, a nie materialny/procedu-
ralny wynik tej wspolpracy) powinna potraktowaé jako okolicznosé¢ tagodzaca®’,
w $rodkowym przypadku jako okoliczno$¢ neutralng, natomiast w ostatnim —

jako okoliczno$é obciazajaca™®.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1449/18; wyrok
WSA w Warszawie z 7 grudnia 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1482/18; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 13 wrze$nia 2012 roku...

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 czerwca 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 821/17, LEX.

47 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2018 roku. ..

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2016 roku...; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 4 czerwca 2018 roku...; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2018 roku, sygn. VI SA/
Wa 22/18, LEX; wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 roku, sygn. VI SA/BiWa 1637/17,
LEX; wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2018 roku, sygn. VI SA/Wa 1668/17; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 7 stycznia 2019 roku, sygn. VI SA/Wa 1553/18, LEX.
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Podsumowanie

Norma z art. 138 ust. 3¢ p.b powinna by¢ postrzegana przede wszystkim
przez pryzmat jej funkcji gwarancyjnej, to jest jako instrument zapewniajacy,
ze administracyjna kara pieni¢zna stosowana przez KNF wobec bankoéw krajo-
wych w rezimie z art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b. bedzie spelniata wymog proporcjo-
nalnos$ci. Komisja nie powinna takze ogranicza¢ si¢ wyltacznie do stosowania
przestanek o walorze obcigzajacym i nie stosowac jednoczesnie tych przestanek,
ktore maja tagodzacy wptyw na wymiar kary. Takie dzialanie byloby w pelni
nieprawidtowe i skutkowaloby koniecznos$cig derogowania zaskarzonej decyzji
z obrotu prawnego.

Roéwnie wazne jest, by KNF nadawata kazdej z tych przestanek odpowiednia
moc, tak aby nie dochodzito do sytuacji, w ktorej okolicznosci tagodzace zostang
ustalone, ale w ujeciu praktycznym nie zostang wzigte pod uwagg i nie beda miaty
istotnego wplywu na wymiar kary administracyjnej. Nalezy bowiem unikac¢ sy-
tuacji, w ktorych KNF bedzie stosowata najwyzszy albo bliski najwyzszemu wy-
miar kary administracyjnej, gdy podmiot, ktérego dziatalno$¢ jest przedmiotem
sankcjonowania, dopuscil si¢ naruszenia nieintencjonalnego, ktére nie wywotato
jakichkolwiek strat u podmiotéw trzecich, podmiot nie osiagnat w rezultacie ja-
kichkolwiek korzysci, jak rowniez miat do tej pory nienaganng histori¢ (to jest ni-
gdy nie odpowiadat administracyjnie) i wspotpracowal z KNF podczas wyjasnia-
nia okolicznosci tego naruszenia. Takie dziatanie Komisji stanowitoby podobnie
oczywiste naruszenie przepisu z art. 138 ust. 3¢ p.b. w zw. z art. 138 ust. 8 p.b.
i musiatoby skutkowa¢ derogowaniem tak wydanej decyzji z obrotu prawnego.
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Prerequisites for the Assessment of Administrative
Pecuniary Penalties Applied to Domestic Banks
under the Provisions of the Act of 29 August 1997,
Banking Law

Summary

Pursuant to art. 138 sec. 3¢ of the Banking Law, the Polish Financial Supervision Authority
(PFSA), determining the amount of the pecuniary penalty under art. 138 sec. 3 point 3a and sec. 3b
of the Banking Law, takes into account the seriousness of the violation and its duration, the reasons
for the violation, the financial situation of the bank on which the penalty is imposed, and the bank’s
prior violation of the provisions referred to in art. 138 sec. 3 of the Banking Law. Regulation of
art. 138 sec. 3¢ of the Banking Law should be perceived primarily through the prism of its guar-
antee function, that is, as an instrument ensuring that the administrative pecuniary penalty applied
by the PFSA against domestic banks under art. 138 sec. 3 point 3a of the Banking Law will be
a penalty that meets the requirement of proportionality. It is equally important that the PFSA gives
each of these premises the appropriate power, so that there is no situation in which the mitigating
circumstances will be established, but in practical terms they will not be taken into account and will
not have a significant impact on the administrative penalty.

Keywords: Banking Law, pecuniary penalty, administrative penalty, Polish Financial Supervision
Authority.
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