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Kary pieniezne i kary finansowe w ramach
nadzoru bankowego

Problematyka kar o charakterze finansowym wpisuje si¢ w nurt badan nad
sankcjami publicznego prawa bankowego. Jurydyczna refleksja w tym obszarze
moze mie¢ znaczenie dla zapewnienia wigkszego bezpieczenstwa rynku finanso-
wego. Na wstgpie odnotowaé warto, ze kary finansowe 1 pieni¢zne sa tez stosun-
kowo mloda instytucja w publicznym prawie bankowym i nie sa w praktyce czg-
sto wykorzystywanym instrumentem nadzoru bankowego. Czy powoduja to
przyczyny ekonomiczne (przy dobrej kondycji sektora bankowego — brak potrze-
by ich stosowania), czy rOwniez przyczyny lezace po stronie regulacji prawne;j
(brak praktyki jej stosowania, niedostatki regulacji), wzglednie jedne i1 drugie?
Odpowiedzi na te pytania nie sposob udzieli¢ w ramach jednego artykutu i bez
prowadzenia dalszych badan. Zamiarem autora jest jedynie przedstawienie czg-
Sci watpliwos$ci natury prawnej zwiazanych z ta instytucja i podejmowanych
prob ich rozwiazania w sferze legislacyjne;.

Administracyjne kary pienig¢zne stanowia trwaly, akceptowalny takze z kon-
stytucyjnego punktu widzenia, element porzadku prawnego. Zdaniem czg¢$ci au-
toréw nie powinno budzi¢ watpliwos$ci, ze naleza one do instrumentéw o charak-

terze administracyjnym'. Za uzasadnione — mimo watpliwosci, ktore moze

' Zob. m.in. M. Szydto, Charakter prawny i struktura administracyjnych kar pienieznych, Stu-

dia Prawnicze, z. 4, 2003, i przywolana tam literatura.
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niekiedy rodzi¢ odroznienie ich od grzywien — uzna¢ trzeba traktowanie tej kate-
gorii jako odrebnego rodzaju naleznosci budzetowych?.

Wsrdd instrumentow wykonywanego przez KNF nadzoru publicznego nad
sektorem bankowym znajduja si¢ kary finansowe i kary pienigzne (art. 138 ust. 3
pkt 3aiart. 141 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe?). Kary finansowe
moga by¢ naktadane na banki, oddzialy instytucji kredytowych i bankoéw zagra-
nicznych oraz instytucje finansowe. Kary pieni¢zne moga by¢ stosowane do
cztonkow zarzadu banku lub instytucji finansowej oraz wtadz oddziatu instytucji
kredytowej*.

Jednym z podstawowych probleméw wiazacych si¢ ze stosowaniem kar ad-
ministracyjnych jest kwestia ich stosowania tacznie z innymi sankcjami. W lite-
raturze wyrazono poglad, w mysl ktérego przepisy art. 138 ust. 3 i art. 141 ust. 3
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe’ dopuszczaja mozliwos¢ kumula-
tywnego stosowania przez KNF roznych $rodkéw nadzorczych pod adresem
okreslonego cztonka zarzadu — obok natozonej kary pieni¢znej (zgodnie z art.
141 p.b.) KNF moze skierowa¢ do niego takze inne (wymienione w art. 138 ust.
3 p.b.) $rodki nadzorcze. Z art. 141 ust. 3 p.b. w zw. z art. 138 ust. 3 p.b. wynika
tez dopuszczalno$¢ zastosowania przez KNF okre§lonych $rodkéw nadzorczych
zard6wno w stosunku do danego cztonka zarzadu banku, jak tez i wobec samego
banku (w tym kumulatywnego zastosowania kary finansowej i pieni¢znej). Moz-
liwe wydaje si¢ rowniez zastosowanie kumulatywne kar pieni¢znych naktada-
nych na roznych cztonkow zarzadu®. Jednak wydaje sig, ze za zbyt daleko idace
trzeba uzna¢ twierdzenie, iz kara pienigzna moze zosta¢ natozona na wszystkich

cztonkow zarzadu, jesli nie jest mozliwe precyzyjne wskazanie, ktory z nich po-

M. Slifirczyk, Niepodatkowe naleznosci budzetowe — pojecie i systematyka, Gdanskie Studia
Prawnicze, t. XVI, 2007.

3 Tekst jednolity Dz.U. z 2002 r., Nr 72, poz. 665, ze zm.; dalej: p.b.

4 Art. 48 hust. 5, art. 48 k ust. 2, art. 138 ust. 3 pkt 3a, art. 139 ust. 2, art. 148 a ust. 3 p.b. Usta-
wa nie przewiduje nakladania kar pienigznych na wtadze oddziatu banku zagranicznego.

5 Tekst jednolity Dz.U. z 2002 r., Nr 72, poz. 665, ze zm.; dalej: p.b.
6 K. Kohutek (w:) F. Zoll (red.), Prawo bankowe. Komentarz, t. I1, Warszawa 2005, s. 511 i 530.
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nosi odpowiedzialnos$¢’. Taka interpetacja art. 138 ust. 3 1 141 ust. 3 p.b. musi
budzi¢ watpliwos$ci ze wzgledu na to, Zze organ nadzoru nie powinien kara¢ dwa
razy za to samo®. Pojawia si¢ zatem kwestia przestanek pozytywnych i negatyw-
nych kumulatywnego natozenia kar finansowych i pienigznych na bank i cztonka
zarzadu, a takze kar pieni¢znych na dwoch lub wigcej cztonkow zarzadu w zwiaz-
ku ze stwierdzeniem przez KNF tych samych naruszen. Ustawodawca na ten te-
mat milczy. Prawo bankowe w lakonicznej regulacji dotyczacej kar finansowych
1 pienieznych nie normuje tez kwestii kumulowania kar z innymi sankcjami
o charakterze administracyjnym, jak i wielokrotnego ich naktadania’.

Kolejnym problemem (ktérego rozwiazanie, jak stusznie zauwaza sig¢ w li-
teraturze'?, nie moze by¢ przeniesione tylko na organy stosujace prawo, po-
przez odwotanie si¢ do regut wyktadni) jest kwestia karania dwiema karami —
sankcja administracyjna 1 kara kryminalna za ten sam czyn. Przepisy prawa
winny zawiera¢ wyrazne unormowania, jak nalezy postgpowaé w przypadku
zbiegu odpowiedzialno$ci administracyjnej z odpowiedzialnoscia karna za
czyn o tych samych znamionach przedmiotowych i podmiotowych, gdy jedyna
réznica w konstrukcji normy sa odmienne zasady odpowiedzialno$ci — obiek-

tywna i na zasadzie winy''.

Inaczej: L. Mazur, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2005, s. 720.

Zob. dalsze uwagi dot. Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy R (91)1 z 13 lutego
1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych i Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci.

W poréwnaniu z przepisami p.b. rozwiazania przyjgte np. w ustawie z 28 sierpnia 1997 r. o or-
ganizacji 1 funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (tj. Dz.U. z 2004 r., Nr 159, poz. 1667, ze
zm.; dalej: u. o o f.e.) — np. art. 173 ust. 8 (takze art. 165 do 176a) sa bardziej rozbudowane.

9 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa

2008, s. 267 i n. Zdaniem Autora ustawodawca winien okre$li¢ reguly ,,zaliczania” sankcji wy-
mierzonej za ten sam czyn w innym postepowaniu na poczet wymierzanej sankcji, a w przypad-
ku tozsamosci funkcji sankeji, przedmiotu ochrony prawnej, a takze znamion przedmiotowych
i podmiotowych czynu — wprowadzi¢ konstrukcj¢ uchylenia odpowiedzialnosci prawne;.

" Trzeba jednak zauwazy¢, ze kwestia winy jako przestanki odpowiedzialnosci o charakterze

administracyjnym, zwlaszcza w przypadku karania karami administracyjnymi, wzbudza kon-
trowersje w doktrynie. Zob. dalej. w tej kwestii takze M. Szydto, op. cit., oraz przywotane tam
poglady, doktryny i orzecznictwo.
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Z konstrukcji art. 138 p.b. mozna wysnu¢ wniosek, ze Komisja Nadzoru Fi-
nansowego moze wedle swego uznania wybiera¢ srodki nadzorcze, ktére podej-
mowac bgdzie w stosunku do banku. Ustawa nie okresla zadnej kolejnosci poste-
powania KNF w tym zakresie, tj. stosowania najpierw S$rodkow mniej
restrykcyjnych (np. natozenie niewysokiej kary pieni¢znej, nakaz wstrzymania
wyplat z zysku), a dopiero w dalszej kolejnosci srodkéw surowszych (np. ogra-
niczenie zakresu dziatania banku czy tym bardziej zarzadzenie likwidacji ban-
ku). Poglad, ze Komisja w zakresie korzystania (doboru) ze $rodkéw nadzor-
czych powinna jednak kierowaé si¢ zasada proporcjonalnosci'?, ma glebokie
uzasadnienie.

Przestankami natozenia kar finansowych sa m.in. zignorowanie zalecen wyda-
nych na podstawie art. 138 ust. 1 p.b. przez bank lub niezastosowanie si¢ do naka-
z6w wydanych na podstawie art. 138 ust. 2. Mozna spotka¢ poglad, ze cecha
wspolna zalecen oraz nakazéw wymienionych w art. 138 ust. 2 p.b. jest to, iz w obu
przypadkach ich stosowanie przez KNF nie zalezy od spetniania $cisle okreslonych
warunkow (KNF moze je stosowac ,,w ramach nadzoru”)". Kolejnymi przestanka-
mi nalozenia kar finansowych sa: wykonywanie dziatalno$ci banku z naruszeniem
prawa lub statutu badz wykonywanie dziatalnos$ci banku w sposob stwarzajacy
zagrozenie dla intereséw posiadaczy rachunkéw bankowych.

Kazda z powyzszych przestanek ma charakter autonomiczny, tj. wystarczaja-
ce jest spetnienie choc¢by jednej z nich, aby KNF mogta zastosowa¢ §rodki nad-
zorcze przewidziane w art. 138 p.b.

Wykonywanie przez bank dziatalno$ci z naruszeniem prawa jest szeroka
przestanka. Przepis art. 138 ust. 3 p.b. nie zawgza jej do naruszenia przez bank
wylacznie przepisow ustawy — Prawo bankowe (cho¢ w praktyce zazwyczaj na-
ruszenie regulacji tej ustawy stanowi¢ bedzie dla KNF podstawg stosowania od-

powiednich srodkow nadzorczych). Podstawa moga by¢ takze naruszenia innych

12 Tbid.
13 K. Kohutek (w:) F. Zoll (red.), op. cit., s. 503.
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obowiazujacych bank regulacji prawnych (np. ustawy o kredycie konsumenc-
kim, ustawy o rachunkowosci). Zasadnie podkresla sig, ze przestanka ta ma istot-
ne znaczenie dla sprawowania efektywnego nadzoru nad dzialalnoscia banku.
W stosunkowo licznych przepisach ustawy — Prawo bankowe nie okres$la si¢
sankcji niezastosowania si¢ przez bank do obowiazkéw w nich przewidzianych.
We wszystkich tych przypadkach spetniona jest zarazem ta przestanka'*. Upraw-
nia to KNF do podjecia pod adresem danego banku (i/lub cztonkow jego zarza-
du) $rodkéw nadzorczych przewidzianych w art. 138 ust. 3 p.b. Srodki te moga
by¢ nadto stosowane takze w razie prowadzenia przez bank dziatalno$ci z naru-
szeniem postanowien jego statutu.

Wykonywanie dziatalno$ci banku w sposob stwarzajacy zagrozenie dla inte-
resOw posiadaczy rachunkow bankowych jest klauzula generalna. Przestanka ta
ma nieostry charakter. Umozliwia ona KNF ingerowanie w dziatalno$¢ banku
takze wowczas, gdy z formalnego punktu widzenia jego dziatalno$¢ jest prowa-
dzona legalnie (zgodnie z przepisami prawa oraz statutu). Komentowana prze-
stanka koresponduje z jednym z celow nadzoru bankowego w postaci zapewnie-
nia bezpieczenstwa $rodkow pienigznych gromadzonych na rachunkach
bankowych (art. 133 ust. 1 p.b.). Realizacja tego celu ma by¢ zapewniona m.in.
dzigki upowaznieniu organu nadzoru finansowego do interwencji w przypadku,
gdy bezpieczenstwo to jest zagrozone. Ocena, czy zagrozenie to istnieje, nalezy
do KNF (przedmiotowe zagrozenie powinno by¢ realne, a nie jedynie potencjal-
ne, teoretyczne). W razie pozytywnej oceny w tej kwestii moze ona zastosowac
okreslony $rodek (lub $rodki) przewidziany (przewidziane) w art. 138 ust. 3 p.b.
Zgodzi¢ sig trzeba z pogladem, ze dokonujac oceny tej przestanki oraz stosujac
na jej podstawie wybrane srodki, KNF powinna przestrzega¢ zasady proporcjo-

nalno$ci oraz rdwnosci'>.

4 Wida¢ wyraznie, ze moze zawodzi¢ wowczas wasko pojmowana teoretyczna konstrukcja
normy prawnej tréjcztonowe;.

5 K. Kohutek (w:) F. Zoll (red.), op. cit., s. 504.
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Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze stopien okreslonosci formutowania prze-
stanek wymierzenia kary jest jednym z gtownych probleméw, jakie pojawiaja si¢
przy ich regulacji 1 stosowaniu. Moga one 1 zazwyczaj powinny by¢ konkretne
1 precyzyjne. Posluzenie si¢ pojeciem niedookreslonym przy okresleniu prze-
stanki stosowania kary finansowej upowaznia organ nadzoru do warto§ciowania
1 oceny, czy stan faktyczny odpowiada konkretnej warto§ci wyrazonej za pomoca
tego pojecia. Nie da si¢ jednak unikna¢ przy tym watpliwosci, a sfera mozliwosci
interpretacyjnych jest duza'®. KNF w procesie wyktadni tego pojecia postugiwaé
si¢ bedzie niewatpliwie m.in. wlasnymi zaleceniami o charakterze generalnym
(rekomendacjami wydawanymi na podstawie art. 137 pkt 5 p.b.), ktére maja za
zadanie okresla¢ praktyki ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem'”.

Zastosowanie przez Komisj¢ okreslonego $rodka nadzorczego wymienionego
w art. 138 ust. 3 p.b. moze nastapi¢ po uprzednim upomnieniu banku na pismie. Nie
sprecyzowano terminu, ktory powinien uptyna¢ migdzy pisemnym upomnieniem ze
strony Komisji a momentem zastosowania srodkow nadzorczych. Termin ten organ
nadzoru powinien jednak oznaczy¢ w tresci przedmiotowego upomnienia. W niekto-
rych jednak przypadkach KNF moze zastosowac §rodki wymienione w art. 138 ust.

3 p.b. bez koniecznosci uprzedniego upominania banku na pi$mie'®.

6 M. Szydto, op. cit.

7 Nie zmienia tego fakt, Ze same rekomendacje nie moga stanowié¢ podstawy wydania rozstrzy-
gnicgcia nadzorczego, szerzej na temat charakteru prawnego rekomendacji zob. T. Czech,
Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, Przeglad Prawa Publiczne-
20 2009, nr 11; takze E. Fojcik-Mastalska, Podstawowe zrodta prawa bankowego po noweli-
zacji, Prawo Bankowe 2002, nr 4.

'8 Jest tak w razie, gdy bank nie doprowadzi do zmiany lub rozwiazania tzw. umowy outsour-

cingowej (zob. art. 6a p.b. oraz uwagi do tego przepisu) w terminie wyznaczonym przez Ko-
misj¢ (art. 6¢ ust. 7 p.b.). Rowniez jednak i w tym przypadku nie mozna twierdzi¢, ze KNF
»zaskoczy” bank (lub czionkoéw jego zarzadu) stosowaniem ktéregos ze srodkow nadzor-
czych zawartych w art. 138 ust. 3 p.b. Podmioty te moga sig tego spodziewac¢, w razie gdy nie
podejmuja czynnosci zmierzajacych do zmiany (lub rozwigzania) umowy outsourcingowej,
nie stosujac si¢ tym samym do tresci decyzji KNF wydanej na podstawie art. 6¢ ust. 4 p.b.
Drugi z wyjatkow od wymogu uprzedniego upomnienia na pismie dotyczy oddziatéw insty-
tucji kredytowych W nagtych przypadkach, przed zastosowaniem procedur, o ktorych mowa
wart. 141 aust. 1 i 2 p.b., Komisja Nadzoru Finansowego, majac na wzgledzie ochrong inte-
resd6w deponentéw, moze, bez koniecznosci uprzedniego pisemnego upomnienia, odpowied-
nio zastosowac¢ $rodki, o ktorych mowa w art. 138 ust. 3 pkt 1, 31 3a p.b.
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Tak duza swoboda uznaniowa Komisja Nadzoru Finansowego nie dysponuje
w zakresie naktadania kar pienigznych na osoby petniace funkcje cztonkéw za-
rzadu lub we wiadzach oddziatu instytucji kredytowe;.

Ustawa p.b. przewiduje trzy warunki, ktorych spetnienie upowaznia Komisjg
do ukarania okreslonego cztonka zarzadu banku.

Pierwszym z nich jest niewykonywanie zalecen dotyczacych prowadzenia
dzialalnosci z naruszeniem przepisOw prawa, statutu. Uzycie w art. 141 ust. 1
p.b. stowa ,,zalecenie” jest mylace, poniewaz moze sktania¢ do wniosku, iz kara
pieni¢zna moze by¢ natozona wyltacznie w przypadku niestosowania si¢ przez
bank do zalecen skierowanych do niego w trybie art. 138 ust. 1 p.b. Za decydu-
jace nalezy tu uzna¢ stwierdzenie art. 141 ust. 1 p.b. przesadzajacego, iz treScia
zalecenia KNF jest nakaz zaprzestania prowadzenia przez bank dziatalno$ci z na-
ruszeniem prawa (i/lub statutu). Natozenie kary pieni¢znej jest mozliwe w razie
niewykonania zalecenia wydanego w wyniku ustalenia naruszenia prawa po-
wszechnie obowiazujacego, w ktorym KNF wzywa do zaprzestania wykonywa-
nia dziatalno$ci z naruszeniem prawa (i/lub statutu)'’.

Druga przestanka natozenia kary jest odmowa udzielenia wyjasnien i infor-
macji, o ktorych mowa w art. 139 (chodzi¢ tu moze np. o odmoweg udzielenia
informacji lub ztozenia wyjasnien wymaganych do efektywnego przeprowadze-
nia czynnosci kontrolnych w banku w ramach nadzoru; zob. art. 139 ust. 1 pkt 2
p.b.). Mimo Ze o informacjach 1 wyjasnieniach jest mowa tylko w art. 139 ust. 1
pkt 2 p.b., przyjmuje sig, iz komentowana przestanka obejmuje wszystkie posta-
ci dziatania i zaniechania czlonkoéw zarzadu banku wymienione w art. 139%.
W zwiazku z brakiem jednoznacznego okreslenia tej przestanki przez ustawo-

dawceg mozna mie¢ jednak watpliwos$ci, czy nie doszloby wtedy do naruszenia

9 Zauwaza sie, ze brzmienie tej przestanki jest dos¢ niefortunne. Moze bowiem sugerowaé, iz
tre$cia zalecenia KNF jest prowadzenie dzialalnosci z naruszeniem przepisow prawa i (lub)
statutu. Oczywiscie przestanke t¢ nalezy odczytywac wrecz przeciwnie; celem kary jest wiasnie
zaprzestanie wykonywania przez bank dziatalnosci w sposob niezgodny z prawem (K. Kohutek
(w:) F. Zoll (red.), op. cit., s. 528).

Czyli takze te przewidziane w jego pkt 1 i 3 (K. Kohutek (w:) F. Zoll (red.), op. cit., s. 528);
Autor powoluje si¢ na uzasadnienie projektu ustawy Prawo bankowe, www.sejm.gov.pl.

20
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zasady wymogu stosowania sankcji administracyjnych tylko w przypadku, gdy
dopuszcza to ustawa.

Trzecim warunkiem przewidzianym w art. 141. ust. 1 p.b. jest niewykonanie
obowiazkow okreslonych w rozdziale 11b. Chodzi tu o obowiazki, ktérych reali-
zacja ma umozliwia¢ KNF sprawowanie nadzoru skonsolidowanego.

Do natozenia przez KNF kary pienig¢znej na cztonka zarzadu banku wystar-
czajace jest spetnienie tylko jednego z wyzej wymienionych warunkow. Komisja
nie ma jednak obowiazku naktadania tej kary. W tym zakresie dysponuje ona
swoboda uznaniowa?'.

Mozna argumentowac, ze przy ustalaniu wielko$ci kary pieni¢znej KNF po-
winna kierowac si¢ takimi kryteriami, jak: stopien naruszenia prawa lub statutu,
skutki tego naruszenia, czas trwania naruszenia (np. naruszenie terminéw usta-
wowych lub wyznaczonych przez KNF na dokonanie okre$lonych czynnosci
przez bank), wina cztonka zarzadu (oceniana jednak z uwzglednieniem oczeki-
wan, jakie moga by¢ stawiane przed czlonkiem zarzadu banku jako osoba zawo-
dowo zajmujaca si¢ kierowaniem instytucja bankowa). Kryteria te powinny by¢
takze decydujace przy rozstrzyganiu przez KNF, czy w ogdle uzasadnione jest
naktadanie w danym przypadku kary*. Jednak ustawodawca nie reguluje tych
kwestii. W $wietle standardow demokratycznego panstwa prawa wydaje sig to
konieczne. Stosowanie dotkliwych sankcji finansowych z pozostawieniem duze-
go zakresu uznaniowosci dla organu nadzoru moze istotnie zagraza¢ warto§ciom
konstytucyjnie chronionym. Dlatego jako zasadny postulat (glgboko uzasadnio-
ny, w tym konstytucyjnie) nalezy traktowac poglad, ze Komisja w zakresie ko-
rzystania (doboru) ze §rodkow nadzorczych powinna kierowac si¢ zasada pro-
porcjonalnos$ci, nakazujaca, aby w przypadku, gdy okres§lone cele publiczne (cele

nadzoru bankowego) moga zosta¢ réwnie skutecznie zrealizowane zaréwno za

21 Swoboda ta zostata wykluczona w przypadku, gdy uptynie 6 miesiecy od daty otrzymania

przez nadzor bankowy wiadomos$ci o czynie stypizowanym w art. 141 ust. 1 p.b. albo tez
w przypadku uptywu 2 lat od daty popetnienia tego czynu. Wowczas kara pieni¢zna nie moze
by¢ natozona (art. 141 ust. 2 p.b.).

22 K. Kohutek (w:) . Zoll (red.), op. cit., s. 529.
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pomoca $rodka mniej, jak tez i bardziej restrykcyjnego, organ publiczny powi-
nien skorzysta¢ z tego pierwszego srodka®.

Ustawodawca nie rozstrzyga tez kwestii, czy KNF moze naklada¢ kary pie-
ni¢zne na zarzad komisaryczny w banku, w ktorym powotlano zarzad komisa-
ryczny na podstawie art. 145 ust. 1 p.b. 1. Z tresci art. 145 ust. 2 p.b. wynika, ze
na zarzad przechodzi prawo podejmowania uchwatl i decyzji we wszystkich spra-
wach zastrzezonych w ustawie 1 statucie dla wtadz i organow banku. Wydaje si¢
zatem, ze taka mozliwo$¢ nalezatoby dopusci¢. Z pewnos$cia uzasadnione jest to
dobrami chronionymi przez organ nadzoru. Trzeba jednak zauwazy¢, ze kompe-
tencje organu administrujacego do podejmowania wiadczych rozstrzygnig¢ wo-
bec podmiotéw zewngtrznych (a takim jest zarzad komisaryczny) powinny by¢
jasno uregulowane i nie powinny by¢ one domniemywane ani konstruowane
w drodze analogii.

Lakoniczno$¢ ustawodawcy w przepisach p.b. dotyczacych kar finansowych
1 pienigznych uzasadnia, jak si¢ wydaje, poglad o koniecznosci ich zmiany (dopre-
cyzowania). Powinna ona dotyczy¢ w pierwszym rzedzie zasad ustalania wysoko-
Sci sankcji (ich wymiaru) 1 ich kumulacji (w tym z innymi sankcjami), przestanek
stosowania oraz zakresu podmiotowego zastosowania, a takze przedawnienia®.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze wprowadzenie kar finansowych 1 pieni¢znych do
katalogu srodkow nadzorczych odbylo si¢ bez glgbszej refleksji nad ich celami.
Kara moze by¢ represja za naruszenie (schemat: kara, bo naruszono normg),

moze by¢ represja w celu prewencji (schemat: kara za naruszenie, zeby zapobiec

2 K. Kohutek (w:) F. Zoll (red.), op. cit., s. 510 i nast. Przykladowo w art. 202 ust. 4 u. o o fee.
ustawodawca wymaga, aby organ nadzoru naktadajacy karg pienigzna uwzglednial wagg i ro-
dzaj stwierdzonych nieprawidtowosci. Podobnie w art. 62 ust. 4 ustawy z 15 kwietnia 2005 r.
o nadzorze uzupetniajacym nad instytucjami kredytowymi, zaktadami ubezpieczen, zaktada-
mi reasekuracji i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sktad konglomeratu finansowego
(Dz.U. Nr 83, poz. 719, ze zm.) ustawodawca kaze organowi nadzoru naktadajacemu kary
pieni¢zne uwzglednié wagg i rodzaj naruszen przepisow prawa lub innych nieprawidlowosci
oraz stopien przyczynienia si¢ danego dominujacego podmiotu nieregulowanego do powsta-
nia naruszen przepisoOw prawa lub innych nieprawidtowosci na poziomie konglomeratu finan-
sowego zagrazajacych wyptacalnosci podmiotéw regulowanych wchodzacych w sktad kon-
glomeratu finansowego lub prawidlowemu sprawowaniu nadzoru uzupetniajacego.

24 Przepis art. 138 ust. 3 pkt 3a p.b. nie odsyta do art. 141 ust. 2 p.b.
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innemu naruszeniu), moze by¢ kompensata skutkdw naruszenia (schemat: kara,
bo naruszeniem wywotano wymierne skutki?). Oczywiscie mozna by dtugo dys-
kutowac¢ na temat tego, czy i ktore funkcje kar finansowych i pieni¢znych byty
dla ustawodawcy najwazniejsze. Wydaje sig, ze na podstawie obowiazujacej la-
konicznej regulacji prawnej nie da si¢ tego bezspornie ustali¢. Tym samym trud-
no wypowiada¢ si¢ jednoznacznie na temat okoliczno$ci, ktore organ nadzoru
powinien bra¢ pod uwage przy decydowaniu (w ramach uznania) o wymiarze
kary 1 jej wysokosci. Lakoniczno$¢ regulacji prawnej 1 stosunkowo duza wyso-
kos¢ maksymalnych pojedynczych kar (szczegodlnie finansowych?) sktaniaja do
wyrazenia obawy, ze dosy¢ fatwo moga by¢ naduzyte przez organ.

Co prawda, stosowanie sankcji administracyjnej wiaze si¢ rowniez z kara-
niem, jednak represja nie stanowi jej podstawowego celu. Tym jest bowiem wy-
konywanie przez administracj¢ jej zadan i zwiazanych z nimi funkcji policyjnych
i reglamentacyjnych, co moze wiaza¢ si¢ z aktualizowaniem dolegliwos$ci wzgle-
dem administrowanych?.

W literaturze wskazuje si¢ na potrzebe uregulowania przez ustawodawce za-
sad odraczania, umarzania, zwalniania oraz zmniejszenia wymierzonej sankcji.
O dopuszczalno$ci zastosowania tych instytucji powinno rozstrzyga¢ ustalenie
celu aktu prawnego oraz norm zawierajacych sankcje administracyjne. Stwier-
dzenie, ze celem sankcji jest usunigcie istniejacego bezprawia administracyjnego
1 przywrocenie do stanu zgodnos$ci z prawem, a nie tylko odplata za popetnienie
deliktu, winno stanowi¢ podstawe mozliwie szerokiego stosowania instytucji od-

roczenia, zmniejszenia i umorzenia sankcji*’.

25 Cho¢ w banku wysoko wynagradzajacym swoja kadrg zarzadzajaca, natozona kara pienigzna
W maksymalnej wysokosci trzykrotnego miesigcznego wynagrodzenia moze by¢ niewiele
mniejsza niz gorna granica zagrozenia karg finansowa.

26 A. Michor, Odpowiedzialno$¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi,
Warszawa 2009, s. 585.

27 M. Wincenciak, op. cit., s. 268.
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W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sig, ze sankcje administra-
cyjne sa zasadniczo odmienne od sankcji wlasciwych innym dzialom prawa®.
Wedhug tego pogladu odmiennos$¢ zaznacza si¢ w tym, ze zbiega si¢ tu zarOwno
autorytatywna, jak i nieautorytatywna konkretyzacja prawa w jednej i tej same;j
konkretyzacji, gdyz kazdy akt administracyjny ustala od razu autorytatywnie
wzajemne prawa i obowiazki stron stosunku administracyjnoprawnego, co po-
woduje, ze na jego podstawie mozna wdrozy¢ bezposrednio $rodki przymusu
administracyjnego (bez potrzeby uzyskiwania uprzednio upowaznienia sadu)®.
Wskazuje sig rowniez na to, ze coraz czgsciej ustawodawca sigga po rozne insty-
tucje sankcji administracyjnych. Przyczynami sa: uproszczony tryb i mniejsze
koszty uruchomienia sankcji, szybkos¢ jej zastosowania oraz uwolnienie si¢ spod
rygorow wilasciwych dla prawa karnego*.

Jednak fakt, ze w ostatnim okresie nastapit znaczny rozwdj kar administracyj-
nych, budzi liczne watpliwosci 1 sktania do formutowania ocen w niektorych kwe-
stiach skrajnie krytycznych. Wskazuje si¢, ze w ostatnich latach zdecydowanie
wzrosty uprawnienia organdw centralnych, jednocze$nie ograniczono uprawnienia
podmiotéw podlegajacych regulacji, a sady, m.in. administracyjne, stangly dos¢
mocno na gruncie pierwszenstwa wyktadni gramatycznej. Efektem jest wzmocnie-
nie pozycji organéw administracji 1 wyrazna tendencja do poszerzania uprawnien
organdw administracji do uznaniowego w najgorszym tego stowa znaczeniu stoso-
wania sankcji administracyjnych?!. Zdaniem niektorych Autoréw doszto do odrzu-
cenia dorobku prawa karnego, jesli chodzi o sposéb naktadania kary. Kary nakta-
dane sa w trybie postgpowania o charakterze inkwizycyjnym. Przepisy nie

okreslaja wymogu winy, a niejednokrotnie wprost odrzucaja przestanke winy.

28 J. Filipek, Sankcja w prawie administracyjnym, Panstwo i Prawo 1963, z. 12; zob. takze

K. Kwasnicka, Sankcje w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wratislaviensis,
No 2770, Prawo CCXCV, Wroctaw 2005.

29 J. Filipek, op. cit.

30 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 122.

31 M. Wierzbowski, Opinia o projekcie ustawy ,,Przepisy ogélne prawa administracyjnego”

(zob. przypis 40), dostgpna na stronie: Www.rpo.gov.pl.
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Sprowadza sig to do odrzucenia cato$ci dorobku cywilizacji w zakresie prawa kar-
nego. Postuluje sig, aby tam, gdzie administracja ma prawo naktadania kar, zada¢
wszystkich elementarnych zasad uczciwego procesu karnego™.

Wylaczenie czgsci z tych wymogow uznawane jest za dopuszczalne tylko tam,
gdzie kara administracyjna ma charakter pewnego zagregowanego odszkodowa-
nia. Tam, gdzie kara jest orzekana w ramach okres$lonych granic, powinny mie¢
zastosowanie wszystkie zasady uksztaltowane na gruncie procesu karnego. Wska-
zuje sig, ze organy administracji maja tendencj¢ do traktowania swoich uprawnien
do naktadania kar jako uprawnien do dziatania w ramach swobodnego uznania,
czyli do orzekania zupelnie dowolnego, bez zwracania uwagi na proporcj¢ migdzy
stopniem naruszenia a wysokoscia kary. Sady administracyjne w przypadkach kon-
troli uznania administracyjnego ograniczaja jej zakres®.

Wyrazana jest obawa, ze brak okre$lenia kryteriow wyboru rodzaju, jak i wy-
sokosci sankcji, szczegodlnie w przypadku stosowania przepisow wskazujacych
jedynie gorna granicg kary albo katalog dopuszczalnych sankcji, powoduja, iz
brak uchwytnych kryteridow oceny dziatania organu stosujacego sankcj¢ i mozli-
wosci zapobiegania arbitralnosci rozstrzygnigc*.

Wracajac do kwestii winy, trzeba zaznaczy¢, ze nie jest ona w dyskusji nad
sankcja administracyjna ujmowana jednolicie® i by¢ moze trudno bytoby ustali¢
wspolne dla wszystkich sankcji administracyjnych rozumienie tej kategorii jako
przestanki ponoszenia odpowiedzialno$ci. Jej stwierdzenie (jako przestanka na-
tozenia sankcji administracyjnej) nie jest tez wymogiem okre§lonym w rekomen-
dacji Komitetu Ministrow Rady Europy R (91)1 z 13 lutego 1991 r. w sprawie

sankcji administracyjnych®. W rekomendacji pojeciem sankcji administracyj-

32 Ibid.
33 1bid.

34 Zob. I. Kochanowski, O dobrq administracje, (w:) RPO-MAT, nr 60 (cz. I pod red. meryt.
D.R. Kijowskiego), Warszawa 2008, s. 15.

35 Zob. m.in. M. Szydlo, op. cit., oraz M. Wincenciak, op. cit., i przywolana tam literatura.

36 7a: Z. Kmieciak, op. cit., s. 125.
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nych oznaczono kary naktadane w drodze aktéw administracyjnych na podmioty
zachowujace si¢ sprzecznie ze stosowanymi normami prawnymi, przybierajace
posta¢ grzywny lub innego $rodka karnego, niezaleznie czy ma on charakter pie-
nigzny czy nie. Konstytutywnymi cechami pojecia sankcji administracyjnej
w ozumieniu rekomendacji sa ustalenie okreslonej dolegliwo$ci z wyraznym
zamiarem ukarania kogo$ oraz zastosowanie danego $rodka przez podjecie aktu
administracyjnego®’.

Bardzo istotne jest wyznaczenie w memorandum wyjasniajacym do reko-
mendacji ujetych w niej materialnych i procesowych zasad jako ,,minimalnych”
wspolnych standardow. Sa to nastgpujace zasady: 1) sankcje 1 warunki, w jakich
moga by¢ naktadane, winna definiowa¢ ustawa, 2) nie wolno natozy¢ sankcji,
jesli w czasie popelnienia czynu nie podlegat on karze, 3) nikt nie moze by¢ dwu-
krotnie karany administracyjnie za ten sam czyn na mocy tego samego przepisu
lub przepiséw chroniacych ten sam interes spoleczny, 4) kazde dzialanie zmie-
rzajace do uruchomienia sankcji powinno by¢ podjegte w rozsadnym terminie, 5)
kazde postgpowanie wszczgte w sprawie nalozenia sankcji musi zakonczy¢ si¢
rozstrzygnigciem?®. Rowniez art. 4 protokotu nr 7 do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci wyraznie znosi podwdjne karanie za jeden
czyn, choéby na podstawie przepisow chroniacych rdzne interesy spoteczne.

W Polsce w okresie powojennym od ponad dwudziestu lat podejmowane sa
wysitki przedstawicieli nauki prawa w celu wprowadzenia do systemu prawnego
przepisow ogolnych prawa administracyjnego (popa)*’. W ostatnich latach uzy-

skaly one istotne wsparcie ze strony Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory przed-

37 1Ibid.
38 Tbid.

39 Omoéwienie projektu z 1988 r. oraz przedstawionego przez Rade Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministrow, a takze trzeciego projektu (bgdacego zaktualizowanym drugim z projektow),
pod ktoérym zbierano podpisy z inicjatywy Prof. E. Smoktunowicza i Fundacji Pro Veritate (jako
projektem obywatelskim), zawiera opracowanie D.R. Kijowskiego, Przepisy ogdlne prawa ad-
ministracyjnego — trzecie podejscie, (w:) RPO-MAT. nr 60, Warszawa 2008, s. 18-53.
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stawit projekt ustawy — Przepisy og6lne prawa administracyjnego opracowany
przez powotany przez siebie zespot ekspertow.

Rozdziat 5 projektu poswigcony jest regulacji sankcji administracyjnych.
W stosunku do przedstawianych wczeéniej projektow regulacji popa jest to bardzo
potrzebna nowo$¢. W art. 32 do 37 projektu proponuje si¢ unormowac takie kwe-
stie jak: wymog istnienia podstawy prawnej w przepisach prawa powszechnie obo-
wiazujacego w czasie popelnienia czynu zagrozonego sankcja, wymaog zastosowa-
nia regulacji umozliwiajacej ztagodzenie sankcji w przypadku zmiany prawa
pomigdzy naruszeniem prawa a stosowaniem sankcji, zakaz kilkakrotnego stoso-
wania sankcji za to samo naruszenie, wymog nakladania sankcji w formie decyz;ji
w przypadku odmowy podporzadkowania si¢ sankcji stosowanej w innej formie,
wymog uwzgledniania przy wymiarze sankcji jej celu i istotnych okoliczno$ci
sprawy przesadzajacych o odpowiedzialno$ci sprawcy naruszenia, mozliwo$¢ za-
wieszenia (do dwoch lat) wykonania sankcji w postaci kary pienigznej, mozliwos¢
wymierzenia kary tacznej w razie powtornego popetnienia w okresie zawieszenia
czynu majacego znamiona zachowania, ktore uzasadnito wymierzenie sankcji,
przedawnienie karalnosci (oraz przerwanie biegu przedawnienia) i wymiaru kary
oraz wylaczenie stosowania tych przepisow do sankcji przewidzianych prawem
wykroczen, dyscyplinarnych i kar porzadkowych. Dodac¢ trzeba, ze w art. 1 ust. 1
projektu ustawodawca jednoznacznie rozstrzyga ewentualng kolizj¢ norm wynika-
jacych z ustawy na rzecz postanowien ustaw szczegolnych.

Projektowane przepisy stanowia odpowiedz na postulaty doktryny i potrzeby
wynikajace z praktyki stosowania prawa administracyjnego rozpoznane od wielu
lat. Ich przyjecie przez ustawodawce moze mie¢ istotne znaczenie roéwniez dla
skutecznego 1 zgodnego z Konstytucja stosowania kar o charakterze finansowym

w sektorze bankowym.

40" Projekt dostepny na stronie internetowej Biura Rzecznika Praw Obywatelskich (www.rpo.
gov.pl/pliki/12118865140.pdf). RPO wystapit réwniez do Sejmu, Senatu, Prezydenta i Preze-
sa Rady Ministrow RP z wnioskiem o podjgcie inicjatywy legislacyjnej w tym zakresie (tek-
sty wystapien z 9 wrzesnia 2008 r. dostgpne na stronie Www.rpo.gov.pl).
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Nie mozna nie dostrzegaé, ze wyposazanie wspotczesnej administracji pu-
blicznej w mozliwo$¢ stosowania kar o charakterze pienigznym przez ustawo-
dawcg jest juz trwata tendencja. W szczegdlnos$ci nie mozna deprecjonowac roli
takiego instrumentu oddzialywania na podmioty nadzorowane w ramach nadzo-
ru bankowego. W kontek$cie wydarzen ostatnich lat na rynkach finansowych
trzeba jednak zadac¢ pytanie, czy sama funkcja prewencji ogolnej (zdeterminowa-
na, jak si¢ wydaje, w duzym stopniu niedostatkami regulacji) petniona przez te

kary w systemie bankowym jest dzi§ wystarczajaca?
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