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Charakter prawny norm ostroznosciowych
Komisji Nadzoru Finansowego

Ustawodawca, regulujac problematyke nadzoru bankowego, napotkal pro-
blem dynamicznosci sektora bankowego. Jest to sfera gospodarki niezwykle po-
datna na zmiany. System bankowy tworzy krwiobieg $wiatowej i panstwowe;j
gospodarki. Jak pokazuje historia §wiatowych kryzyséw gospodarczych, zalama-
nia w gospodarce zaczynaly si¢ zazwyczaj od systemu bankowego danego kraju.
Zapewnienie bankom odpowiednich ram prawnych, ktére pozwola na sprawne
funkcjonowanie, z jednoczesnym dobrze dzialajacym nadzorem, jest zadaniem
niezwykle istotnym dla wspolczesnych panstw. Polski system bankowy po latach
ewolucji, wydaje sig, ze uzyskat stabilny ustroj, jednak nie wszystkie problemy
natury prawnej zostaly rozwiazane. Aby organom nadzorujacym banki zapewnic¢
mozliwos¢ szybkiej reakcji na sytuacje na rynkach, ustawodawca wprowadzit
instytucj¢ norm ostrozno$ciowych. Umiescit ja jednak w systemie prawa w dos¢
nieszczgsliwym miejscu. Migdzy innymi z tego powodu problematyka ich cha-
rakteru prawnego jest tematem szeroko dyskutowanym, nie tylko w doktrynie
prawa finansowego.

W art. 137 ustawy Prawo bankowe' znajduje si¢ delegacja ustawowa do wy-
dawania aktow normatywnych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego (KNF).
Przepis ten byl trzykrotnie nowelizowany, jednak od samego poczatku mozna
byto znalez¢ w nim delegacj¢ do wydawania uchwal zawierajacych tzw. normy

ostroznos$ciowe?. Delegacja znajdujaca si¢ w pkt 1 — 2 p.b. ma charakter obliga-

' Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 . — Prawo bankowe (tj. Dz.U. z 2002 r., Nr 72, poz. 665,
ze zm.); dalej: p.b.

2 https://legalis.net.pl/index.html.
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toryjny, KNF musi wyda¢ uchwaty. Delegacja zawarta w pkt 3 — 5 p.b. pozosta-
wia KNF swobodg co do wydania uchwat, ma charakter fakultatywny. Upowaz-
nia ona KNF do uzupekienia nadzorczych norm ostrozno$ciowych zawartych
w ustawie®. Dziatalnos$¢ regulacyjna KNF, okreslajaca normy ptynnosci i normy
dopuszczalnego ryzyka, ma za zadanie wyznaczenie takich zasad dzialalnosci
bankéw, aby $rodki zgromadzone przez klientdéw bankéw na rachunkach bytly
bezpieczne. Ustawodawca, przyznajac KNF kompetencj¢ do wydawania aktow
podustawowych w formie uchwat i zarzadzen, nie okreslit precyzyjnie ich cha-
rakteru prawnego*. W chwili obecnej stanowi to powazny problem doktrynalny,
jak 1 potencjalny problem praktyczny.

Problemem powyzszym zajat si¢ Trybunal Konstytucyjny. W orzeczeniu
z dnia 28 czerwca 2000 r.°> Trybunal Konstytucyjny, kierujac si¢ niezwykle istot-
nym znaczeniem nadzoru bankowego dla calego systemu finansowego kraju
1 tosujac wyktadni¢ funkcjonalna, celowosciowq i systemowa, wskazuje na za-
sadnos¢ 1 mozliwo$¢ funkcjonowania w systemie prawnym uchwat Komisji Nad-
zoru Bankowego (KNB)¢. Trybunat Konstytucyjny powyzszym problemem zajat
si¢ na wniosek d6wczesnego Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, ktory to korzysta-
jac ze swoich kompetencji wnioskowatl o uznanie, iz art. 23 ust. 4, art. 40 141 ust.
2 oraz art. 46 pkt 1 1 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o0 Narodowym Banku
Polskim’ nie sa zgodne z postanowieniami art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw.

z art. 2 1 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prezes NIK wnioskowat row-

3 B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, C.H Beck, Warszawa 2005, s. 441.
4 L. Mazur, Prawo Bankowe — komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 704.

> Orzeczenie TK z dnia 28 czerwca 2000 r. Sygn. Akt. K 25/99, Orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego 2000, Nr 5, poz. 141.

KNB zgodnie z ustawa z dnia 19 wrzes$nia 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym zosta-
fa zastapiona nowa instytucja — KNF obejmujaca swoja kompetencja nadzor nad catym ryn-
kiem finansowym, réwniez nad systemem bankowym.

" Tekst jednolity Dz.U. z 2005 1., Nr 1, poz. 2 ze zm.
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niez o wydanie orzeczenia stwierdzajacego fakt wydania trzech uchwat® z naru-
szeniem art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 art. 7 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskie;j.

Zaréwno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie panuje zgoda co do tego, ze Kon-
stytucja RP ustanawia zamknigty system zrodet prawa’; jak zauwaza TK w cyto-
wanym wyzej orzeczeniu, zamknigcie systemu prawa w stosunku do aktow
prawnych powszechnie obowiazujacych ma si¢ wyraza¢ zupelnym wyliczeniem
w ustawie zasadniczej form aktéw normatywnych oraz podmiotéw upowaznio-
nych do wydawania tego typu aktow. Cechami konstytutywnymi aktow norma-
tywnych sa zawarte w nich normy abstrakcyjne i generalne'’. TK wskazuje, iz
odrzucenie konkluzji zamknigtego systemu zrodel prawa powszechnie obowia-
zujacego niweczytoby reformatorski zamyst ustrojodawcy i poprzez to narusza-
toby system aksjologiczny, ktory towarzyszyt twércom nowej konstytucji. Dla
umocnienia argumentacji TK nalezy odwota¢ si¢ do wyktadni historycznej art.
87 Konstytucji RP, do prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go'!l. Tworcy konstytucji odwotywali si¢ do doswiadczen i problemow panstwa
niedemokratycznego i1 otwartego systemu zrddel prawa powszechnie obowiazu-
jacego, znanego z lat wczesniejszych.

Prezes NIK w swoim wniosku odwotuje si¢ takze do art. 92 Konstytucji RP.

W przepisie tym zawarta jest norma prawna, wskazujaca na mozliwos¢ wydawa-

Uchwata Nr 15/1999 RPP z dnia 21 lipca 1999 r. w sprawie stopy rezerwy obowiazkowej
bankow (Dz. Urz. NBP Nr 15, poz. 24); Uchwata Nr 10/98 ZNBP z dnia 5 czerwca 1998 .
w sprawie zasad i trybu naliczania i utrzymania rezerwy obowiazkowej (Dz. Urz. NBP Nr 12,
poz. 23) oraz Uchwata Nr 15/1999 ZNBP z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie trybu i szcze-
gotowych zasad przekazywania przez banki do NBP danych niezbg¢dnych do ustalania polity-
ki pienigznej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa oraz oceny sytuacji finansowej
bankoéw i ryzyka sektora bankowego (Dz. Urz. NBP Nr 10, poz. 15).

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 426.

0" Szerzej: W. Gromski (w:) A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wpro-
wadzenie do Nauk Prawnych leksykon tematyczny, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 197.

" K. Dziatocha, ,,Zamkniecie” systemu zrodet prawa w konstytucji RP, (w:) M. Kudej (red.),

W kregu zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze,
Katowice 1999, s. 130.
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nia przepiséw wykonawczych do ustawy tylko 1 wylacznie przez organy wyraz-
nie wskazane w Konstytucji, tzn.: Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 142
ust. 1), Rade Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesa Rady Ministrow (art. 148
pkt 3), ministrow (art. 149 ust. 2), przewodniczacych komitetow okreslonych w
ustawach (art. 149 ust. 3), Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (art. 213
ust. 2)12.

Trybunat Konstytucyjny, w celu rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnosci
wiadczej ingerencji NBP i KNB w dziatalno$¢ bankow, poddat analizie dwie
odmienne koncepcje.

Pierwsza koncepcja, reprezentowana w sprawie rozpatrywanej przez TK
przez Prokuratora Generalnego, odwotuje si¢ do niektorych przedstawicieli dok-
tryny prawa finansowego kwalifikujacych akty wydawane przez NBP jako akty
o charakterze wewnetrznym. Trybunal Konstytucyjny, na wstegpie wskazujac, ze
NBP nie ma kompetencji do wydawania aktow prawnych powszechnie obowia-
zujacych, reprezentuje poglad, ze organom NBP przystuguja uprawnienia do wy-
dawania aktow kierownictwa wewngtrznego, w zakresie nieobjgtym tzw. materig
ustawowa. Trybunat za przedstawicielami doktryny wskazuje, ze adresatami tych
aktow sa banki, ktore pozostaja w stosunku zalezno$ci funkcjonalnej wobec NBP
oraz w stosunku zalezno$ci nadzorczej wobec KNB!®. Warto tutaj przytoczyé
poglad kolejnego przedstawiciela doktryny prawa konstytucyjnego: ,, Prezes
NBP ma prawo regulowania dziatania podmiotow stojqcych na zewnqtrz NBP,
na drodze zarzqdzen — nazwijmy je samoistnych, tzn. majqcych podstawe prawnq
w konstytucji lub ustawie. Bedq one miaty charakter normatywny, autonomiczny
i mieszczq sie w granicach zadan i kompetencji NBP ”'*. Ten sam autor zauwaza

zarazem, ze prawo to nie przystuguje w stosunku do osob fizycznych oraz osob

2" B. Banaszak, op. cit., s. 464.

13 C. Kosikowski, Akty wykonawcze w prawie bankowym jako problem konstytucyjny, [w:] Kon-
stytucja, ustroj, system finansowy panstwa, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 1999, s. 384.

4 K. Dziatocha, Czy luki w prawie?, Biuletyn Bankowy 1998, nr 1, s. 15.
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prawnych, jezeli dziatalno§¢ prowadzona przez te podmioty nie miesci si¢ w za-
kresie zadan NBP'’. Kolejny przedstawiciel doktryny przyjmuje stanowisko, iz
akty wydawane przez NBP oraz KNB nalezy traktowac¢ jako akty wewngtrzne
o szczeg6lnym charakterze, ktore moga by¢ skierowane do podmiotéw nie znaj-
dujacych si¢ w strukturze organizacyjnej NBP'6. Trybunat Konstytucyjny zauwa-
za problem cech konstytutywnych aktow prawa wewngtrznego (art. 93 Konsty-
tucji RP); do cech tych zalicza sig: obowiazywanie jedynie jednostek
organizacyjnie podlegtych organowi wydajacemu dany akt; wymaganie do ich
wydania upowaznienia zawartego w ustawie; niemozliwos$¢ stanowienia podsta-
wy decyzji wydawanych wobec osob fizycznych, 0osob prawnych i innych pod-
miotow, podlega kontroli co do zgodnos$ci z prawem!'”. Trybunat Konstytucyjny
w tej sytuacji wskazuje na konieczno$¢ wykazania cech podlegtosci podmiotow,
ktére maja by¢ adresatami aktow wydawanych przez NBP oraz KNB. Trybunat
uznaje, ze w tym przypadku pojgcie organizacyjnej podleglo$ci powinno by¢
rozumiane szerzej niz w doktrynie prawa administracyjnego. Organizacyjna pod-
leglo$¢ nie jest tozsama z hierarchicznym podporzadkowaniem, ktore wyraza
bezposrednia zaleznos$¢ organu nizszego stopnia od organu stopnia wyzszego.
Druga koncepcja Trybunatu zmierza do zgodnej z konstytucja interpretacji
aktow prawnych wydawanych przez NBP. W koncepcji tej TK uznaje te akty za
tzw. ogolne akty stosowania prawa. Trybunal w uzasadnieniu odwotuje si¢ do
pogladu przedstawicieli doktryny, ktorzy nie traktuja aktow tego typu jako zrodia
prawa'®. Zgodnie z tym pogladem stanowienie przepiséw przez organy NBP jest
niczym innym, jak tylko prawna forma dziatania administracji. Dopuszcza si¢

tutaj mozliwos$¢ stanowienia przez organy administracji publicznej aktow nor-

K. Dziatocha, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskie.j Komentarz, t. 1, Wyd. Sejmowe, Warsza-
wa 1999, uwaga 9 do art. 87.

6 R. Tupin, Status prawny i kompetencje prawotwércze organéw Narodowego Banku Polskiego

i Komisji Nadzoru Bankowego, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1998, nr 7-8, s. 9.

7 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, Zakamycze 2000, s. 111.

8 7M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, Panstwo

1 Prawo 1998.
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matywnych o charakterze wladczym, wykorzystujacych nalezaca do panstwa
sferg imperium, ale tylko w sytuacji, gdy uprawnienia te sq niezbedne do realiza-
cji zadan publicznych, nalozonych na organ przez ustawg. Charakter prawny ta-
kich przepiséw jest zblizony do charakteru prawnego konstytutywnej decyzji
administracyjnej. Podstawa tego pogladu jest zatozenie, iz Rozdziat III konstytu-
cji,,stoi w jawnej sprzecznosci z innymi przepisami ustrojowymi Konstytucji i be-
dzie rodzi¢ liczne i powazne trudnosci w przyszlej praktyce panstwowej . Od-
noszac si¢ do tego pogladu, mozna przyjac troche inny charakter ogolnych aktow
stosowania prawa. To ustawa wyznacza adresatowi normy prawnej okreslony
obowiazek, a organ administracji poprzez wydanie aktu konwencjonalnego kon-
kretyzuje i aktualizuje ten obowiazek. Podmiot wydajacy ten akt nie kreuje tego
obowiazku, gdyz wynika on bezposrednio z ustawy, a czynno$¢ konwencjonalna
jest tylko warunkiem, aby dana norma, zawierajaca obowiazek, znalazla zastoso-
wanie®.

Trybunat Konstytucyjny w tej sprawie stanat przed bardzo trudnym wybo-
rem, ktory mogt mie¢ wptyw na caly system prawa. Trybunat zgodnie z art. 87
Konstytucji RP zdecydowanie zanegowat mozliwo$¢ nadawania kompetencji or-
ganom NBP do wydawania aktéw normatywnych powszechnie obowiazujacych.
Trybunat zadecydowal, ze ze wzgledu na charakter systemu prawa bankowego,
mozna uzna¢ akty wydawane przez organy NBP za akty wewngtrzne. Trybunat
stwierdzil, ze w przypadku systemu bankowego podleglo$¢ organizacyjna po-
winna by¢ rozumiana szerzej niz ma to miejsce w doktrynie prawa administra-
cyjnego?!. Mimo samodzielnosci i niezaleznosci 0osob prawnych, jakimi sg banki,
w sferze polityki pienigznej przewodnia rola NBP powoduje, ze podmioty te
funkcjonuja w stosunku zaleznosci funkcjonalnej do banku centralnego. Zauwa-

7ajac niebezpieczenstwo rozchwiania catego systemu zrodet prawa poprzez taka

" Ibid., s. 19.

20 7ob. S. Wronkowska, System Zrédet prawa w nowej Konstytucji, Biuletyn RPO materialy,
Warszawa 2000, z. 38, s. 88.

21 Por. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja Publiczna, Kolonia Limited, £.6dz 2004, s. 182.
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interpretacj¢ zalezno$ci organizacyjnej, Trybunal Konstytucyjny ograniczyt
mozliwos$¢ takiej wyktadni. Trybunal wprowadza dwie przestanki — przedmioto-
wa 1 podmiotowa. Przestanka podmiotowa wskazuje na konieczno$¢, aby pod-
miotem byla konstytucyjna instytucja, a przestanka przedmiotowa wskazuje na
konieczno$¢, aby przedmiotem byly konstytucyjne zadania publiczne. Powyzsze
przestanki musza wystgpowac tacznie. Gdyby Trybunat nie wprowadzit takiego
ograniczenia, moglaby powstac sytuacja, w ktorej niemozliwe staloby si¢ odrdz-
nienie jednostek organizacyjnie podleglych organom wydajacym akty o charak-
terze wewngetrznym od innych relacji wystepujacych pomi¢dzy podmiotami a or-
ganami. Jak zauwazato si¢ w doktrynie, wprowadzenie przestanki podmiotowe;j
1 przedmiotowej nie rozwiazywato catkowicie problemu charakteru prawnego
uchwat wydawanych przez KNB?, a obecnie wydawanych przez KNF. Wydaje
si¢ do$¢ kontrowersyjne stwierdzenie, iz obecnie KNF posiada kompetencj¢ do
wydawania aktow wewngtrznych skierowanych do niezaleznych podmiotow, ja-
kimi sa banki. Przez akt wewngtrzny rozumie si¢: ,,akt ksztaltujqcy strukture
organizacyjnq jakiejs instytucji, sposob realizowania wyznaczonych jej zadan,
a nawet jej zadania i obowiqzki pod warunkiem, Ze sq one wyznaczone jednostce
organizacyjnie podleglej organowi wydajqcemu akt”>. Nie mozna zastosowaé
w tym przypadku wyktadni rozszerzajacej rozumienie zalezno$ci organizacyjnej
jako zaleznosci funkcjonalnej. Trybunat wyraznie wskazat na potrzebeg spetnie-
nia dwoch przestanek tacznie, z ktérych ani jednej nie spelnia KNF, ponadto, jak
wskazuje ustawodawca, KNF jest organem nadzoru nad rynkiem finansowym,
ktéry obejmuje nadzor bankowy. Trudno jest umiesci¢ KNF w dwustopniowym
systemie bankowym, ktory wystgpuje w Polsce, gdyz dziata w ramach admini-
stracji centralnej. Jednak, jak zauwaza si¢ w doktrynie, mozna umies$ci¢ KNF

w szeroko rozumianym systemie bankowym, jako niebankowy element systemu

22 1. Goral, (w:) E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2007, s. 682.

23 S. Wronkowska, op. cit., s. 89.
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bankowego?!. Skoro KNF nie jest organizacyjnie nadrzedny wobec bankéw, gdy-
by uzna¢, ze wydaje w formie uchwal akty prawa wewngtrznego, pojawilby si¢
problem wazno$ci decyzji administracyjnych wydanych przez KNF bez podsta-
wy prawnej, gdyz ,,podstawe materialnoprawnq decyzji administracyjnej moze
stanowic¢ tylko ustawa bqdz przepisy wykonawcze wydane na podstawie i w ra-
mach wyraznego upowaznienia zawartego w ustawie . W takiej sytuacji, zgod-
nie z art. 156 § 1 pkt 2 Kpa, KNF musialby stwierdzi¢ niewazno$¢ swoich decy-
zji wydanych na podstawie swoich uchwal. Taka sytuacja grozilaby catkowitym
paralizem dziatalno$ci bankéw. Dlatego nalezy zdecydowanie odrzuci¢ mozli-
wos¢ interpretacji uchwat KNF jako aktéw wewngtrznych.

Jak zauwaza si¢ w doktrynie, uchwaty wydawane w ramach nadzoru banko-
wego zawieraja normy majace charakter powszechnie obowiazujacy 1 sq skiero-
wane do niezaleznych podmiotow, jakimi sa banki*. Uchwaty te maja moc aktow
prawnych powszechnie obowiazujacych, cho¢ nie sa wymienione w art. 87 Kon-
stytucji RP, co wskazywaloby na ich sprzeczno$¢ z Ustawa Zasadnicza.

W doktrynie toczy sig¢ szeroka dyskusja co do charakteru prawnego uchwat
KNF (w tym norm ostrozno$ciowych). Wskazuje sig, iz uchwaty KNF maja moc
prawna taka jak zalecenia, ktore jednak sa dla banku wiazace, gdyz ich zlekcewa-
zenie moze poskutkowaé wykorzystaniem przez KNF $rodkow nadzorczych?.
Z innego punktu widzenia mozna wskaza¢, ze uchwaly KNF sq uchwatami sa-
moistnymi, ktore nie stanowia zrodta prawa, gdyz nalezy je traktowac jako wy-
tyczne pozwalajace sprecyzowac rozumienie poje¢ nieostrych, jakimi postuzyt
si¢ ustawodawca w ustawie?®. Jednak wszelkie koncepcje wydaja si¢ niewystar-

czajace; kazdej z nich mozna co$ zarzuci¢. W pierwszej z nich wskazuje si¢ na

% E. Fojcik-Mastalska (w:) E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 28.

A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, Panstwo i Prawo 1984, z. 3, s. 29.
26 1. Goral (w:) E. Fojcik-Mastalska (red.), op. cit., s. 684.
E. Rutkowska-Tomaszewska (w:) E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe, op. cit., s. 154.

R. Blicharz, Nadzor Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitalowym w Polsce,
BRANTA, Bydgoszcz 2009, s. 205.
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sankcje, jaka moga by¢ srodki nadzorcze, ale powstaja watpliwosci co do mozli-
wosci ich zastosowania, gdyz zgodnie z obecnym systemem zrodet prawa zale-
cenia nie maja mocy obowiazujacej dla adresata. Druga koncepcja zaktada stoso-
wanie wyktadni legalnej, ktora wraz z wejsciem w Zycie nowej konstytucji
zostata usunigta z polskiego systemu prawa?®.

Reasumujac, konieczny wydaje si¢ poglad wskazujacy na koniecznos$¢ in-
terwencji ustawodawcy w zakresie regulacji dotyczacych nadzoru bankowego.
System bankowy i jego sprawne dziatanie sa zbyt wazne dla funkcjonowania
panstwa, aby opiera¢ ich funkcjonowanie na przepisach, ktorych status prawny
nie jest do konca jasny. Rozsadnym rozwiazaniem wydaje si¢ zastapienie upo-
waznienia do wydania aktu wykonawczego regulacja zawarta wprost w usta-
wie, a w sytuacjach gdy nie jest to mozliwe, zmienienie podmiotu uprawnione-
go do wydawania aktow wykonawczych na jeden z organdw, ktéry bez zadnych
watpliwo$ci ma kompetencje do wydawania aktoéw powszechnie obowiazuja-
cych, przy zastosowaniu konstrukcji, iz organ wydajacy rozporzadzenie czyni
to za zgoda lub przy wspoétdziataniu — Komisji Nadzoru Finansowego®’. Takie
rozwiazanie jest jednak dalekie od oczekiwan, albowiem wywotluje dyskusje

na temat niezaleznos$ci sektora bankowego.

29 7. Pulka (w:) A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, op. cit., s. 254.

30 L. Goral (w:) E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2002, s. 577.
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