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Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego
dla sektora bankowego — zakres, charakter prawny
| procedura ich wydawania

Streszczenie

Jednym ze zroédet bankowych norm ostroznosciowych sa rekomendacje wydawane przez Komi-
sj¢ Nadzoru Finansowego w formie zalacznikéw do podejmowanych przez nig uchwat. Artykut
137 ust. 1 pkt 5 Prawa bankowego! zawiera wprawdzie norme¢ kompetencyjng w tym zakresie,
wskazujac jednoczesnie, ze rekomendacje dotyczg dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarza-
dzania bankami, ale nie normuje samej procedury ich opracowywania oraz nie okres$la ich charak-
teru prawnego. W artykule omoéwiono zakres przedmiotowy i podmiotowy, funkcje oraz charakter
prawny tych regulacji. Ponadto przedstawiono przebieg wydawania rekomendacji adresowanych
do sektora bankowego oraz ustalano zakres partycypacji w nim innych, poza organem regulacyj-
nym, podmiotow.

Stowa kluczowe: rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego, bankowe normy ostrozno-
$ciowe, procedura tworzenie rekomendacji.

Wstep

Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego (KNF) zaliczane do nienor-
matywnych form dziatania administracji sg jednym z istotnych zrodet norm
ostroznosciowych adresowanych do sektora bankowego. Ich przedmiot dotyczy
dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami, dlatego postrzega

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 2439 z p6zn. zm.),
(dalej: pr. bank.).
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si¢ je jako czynnik wptywajacy nie tylko na stabilnos¢, ale i na efektywno$¢ pol-
skich bankow. Warto podkresli¢, ze po §wiatowym kryzysie finansowym z 2007 r.
przyjeto nowy paradygmat regulacyjno-nadzorczy, ktorego istota polega na two-
rzeniu wielopoziomowych systemoéw regulacyjnych, wykorzystujacych, poza
przepisami powszechnie obowigzujacego prawa, rowniez tzw. migkkie instru-
menty regulacyjne zaliczane do kategorii soft law, m.in. zalecenia, opinie, wy-
tyczne w celu wdrazania bankowych norm ostrozno$ciowych?. Rekomendacije
KNF adresowane do sektora bankowego wpisuja si¢ w realizacje zatozen tego
paradygmatu.

Stosowanie przez banki rekomendowanych przez Komisj¢ Nadzoru Finanso-
wego rozwigzan w zakresie ostroznego i stabilnego zarzadzania nimi skutkuje
zmianami organizacyjnymi, technologicznymi czy personalnymi w ich dziatal-
nos$ci®. Jednak rekomendacje oddziatujg rowniez na zachowania klientow ban-
kow, a takze funkcjonowanie niebankowych instytucji finansowych, czego naj-
lepszym przyktadem byto uchwalenie przez KNF w lutym 2010 r. Rekomendacji
T4, ktéra wymusila na bankach zmiany procedur, umoéw kredytowych i we-
wnetrznych polityk oraz przyczynila si¢ do podniesienia kosztow w sektorze ban-
kowym i jednocze$nie przyspieszyta tempo wzrostu pozyczek pozabankowych
(m.in. tzw. chwilowek) udzielanych przez firmy pozyczkowe.

Z uwagi na zakres oddzialywania omawianego instrumentu nadzorczego,
przy czym nie tylko — jak wyzej wskazano — na podmioty nadzorowane oraz na
jego role w ksztattowaniu bezpieczenstwa i stabilnosci systemu bankowego, ak-
tualne staje si¢ pytanie o przebieg procesu wydawania przez Komisj¢ Nadzoru
Finansowego przedmiotowych regulacji, a takze uwzglednianie w nim zasady
proporcjonalnosci. Rownie istotne z teoretycznego, ale i z praktycznego punktu
widzenia jest okreslenie charakteru prawnego rekomendacji, ustalenie dopusz-
czalnosci poddawania sagdowej kontroli przedmiotowych regulacji oraz mozliwo-
$ci powolywania si¢ na nie przez KNF w decyzjach administracyjnych wydawa-
nych wobec bankow.

Celem artykutu jest przedstawienie przebiegu tworzenia rekomendacji oraz
okreslenie ich charakteru prawnego. W artykule przeanalizowany zostanie, z wy-
korzystaniem metody dogmatyczno-prawnej, charakter prawnych rekomendacji

2 Por. T. Nieborak, Tworzenie i stosowanie prawa rynku finansowego a proces ekonomizacji
prawa, Poznan 2016, s. 155 i powotana tam literatura.

Przekltadowo: Komisja Nadzoru Finansowego w dniu 9 pazdziernika 2020 r. wydata
Rekomendacje¢ Z dotyczaca tadu wewnetrznego w bankach. Wdrazanie przez banki (nie pozniej
niz do 1.01.2022 r.) wynikajacych z niej zalecen i dobrych praktyk wigze si¢ m.in. ze zmianami
wewnetrznej organizacji i wzajemnych relacjach zarzadéw i rad nadzorczych tych podmiotow.
Zob. Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja T dotyczaca dobrych praktyk w zakresie
zarzadzania ryzykiem detalicznych ekspozycji kredytowych, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/
komponenty/img/Rekomendacja_T_%2814 09 _2018%29_63160.pdf [dostep: 5.09.2021]. Por. tez
A. Gemzik-Salwach, Financialization and going into debt of households in Poland, [w:]
Financialization and the Economy, red. A. Gemzik-Salwach, K. Opolski, New York 2017, s. 160-162.
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jako zrodta bankowych norm ostrozno$ciowych wydawanych do 31 grudnia 2007 r.
przez Komisje Nadzoru Bankowego, a po 1 stycznia 2008 r. przez Komisje Nad-
zoru Finansowego. Nastepnie przedstawione zostang funkcje oraz zakres pod-
miotowy i przedmiotowy tego niewtadczego srodka oddzialywania przez KNF
na podmioty nadzorowane. Wreszcie — na podstawie analizy przyjetej praktyki
regulacyjnej przez KNF oraz tre§ci wybranych rekomendacji adresowanych do
sektora bankowego opisany zostanie proces ich wydawania oraz zakres partycy-
pacji w tym procesie innych, poza organem nadzorczym, podmiotow.

1. Charakter prawny i funkcje rekomendacji Komisji
Nadzoru Finansowego adresowanych do sektora bankowego

Na podstawie art. 137 ust. 1 pkt. 5 pr. bank. Komisja Nadzoru Finansowego
moze wydawac rekomendacje dotyczace dobrych praktyk ostroznego i stabilnego
zarzadzania bankami. Stanowig one przejaw dziatalno$ci regulacyjnej KNF i za-
wierajg normy zalecanego postgpowania skierowane do sektora bankowego.
Przestrzeganie tych zalecen nie jest jednak egzekwowane przy wykorzystaniu
przymusu panstwowego, co wynika z faktu, iz rekomendacje wprawdzie stano-
wig zrodto bankowych norm ostroznosciowych, ale kwalifikowane sa do nienor-
matywnych form dziatania administracji i nie majg charakteru wtadczego.

Upowaznienie organu nadzorczego do wydawania rekomendacji zostato
wprowadzone do polskiego porzadku prawnego ustawa z dnia 1 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy — Prawo bankowe oraz o zmianie innych ustaw® poprzez doda-
nie do art. 137 ust. 1 pr. bank. punktu 5, ktory — jak wynika z uzasadnienia rza-
dowego projektu tej ustawy — miat ,,usankcjonowaé¢ wydawanie przez Komisje
Nadzoru Bankowego (KNB) wytycznych prawidlowego postepowania dla ban-
kow”8. Wytyczne te bowiem od czerwca 19967 roku byty adresowane do bankow,

5 Zob. art. 1 pkt. 81 lit. ¢ ustawy z dnia 1 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo bankowe
oraz zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 91, poz. 870).
6 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 1 kwietnia 2004 r. 0 zmianie ustawy — Prawo bankowe oraz
zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 91, poz. 870, IV kadencja, druk sejmowy 2116), s. 49.
Przyktadami takich wytycznych sa dwa dokumenty (pierwszy z nich to Rekomendacje dla bankéw
dotyczace systemu monitorowania ptynnosci finansowej z czerwca 1996 r.) przekazane przez
Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego i dotyczace zarzadzania ptynnoscia, a zwlaszcza
systemu pomiaru i monitorowania ptynnosci. Co do zasady koncentrowaty si¢ one na wybranych
aspektach plynnosci, majacych istotne znaczenie w ocenie nadzoru bankowego, oraz miaty by¢
pomocne w opracowywaniu przez banki wlasnych procedur, strategii czy metod monitoringu
ptynnosci finansowej; Rekomendacje dla bankéw dotyczace systemu monitorowana ptynnosci
finansowej, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/rekomendacjaold_8603.pdf [dostep:
5.09.2021], s. 3. Drugi dokument to wydana w dniu 3 marca 1997 r. ,,Rekomendacja B w zakresie
ograniczania ryzyka inwestycji kapitatowych bankéw”, pézniej dwukrotnie nowelizowana:
w 2002 r. przez KNB, przyjmujac nazwe ,,Rekomendacja B dotyczaca ograniczania ryzyka
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ale bez wyraznego, ustawowego umocowania w tym zakresie, mimo to celowos$¢
i legalno$¢ ich wydawania nie byta kwestionowana®.

Analizujac charakter prawny 6wczesnych wytycznych (rekomendacji), przyj-
mowano w piSmiennictwie, ze sg to przede wszystkim akty o cechach dydaktyki
oficjalnej, ktore kreuja modele dziatania bankéw wobec konkretnych typow ry-
zyka®. Zwracano uwagg takze na postulatywnos$¢ rekomendacji KNB w zakresie
»|---] prawidtowej organizacji i funkcjonowania gospodarki finansowej bankéw
w celu optymalnej realizacji jej zadan™'°. Marcin Olszak zaproponowat, by wy-
dane przed dniem 1 maja 2004 r., czyli przed wejsciem w zycie pkt. 5 art. 137
ust. 1 pr. bank., rekomendacje KNB

[...] traktowa¢ jako przejaw aktywnos$ci podmiotéw administracji publicznej, ktdra po-
siada cechy dziatalnosci, okreslanej przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego
jako spoteczno-organizatorska'!

i uzasadnit to nastgpujaco: po pierwsze, Komisja Nadzoru Bankowego nie byta
wyposazona przez ustawodawce w instrumenty pozwalajace na efektywne wy-
konywanie przypisanych jej zadan i realizacji celéw nadzoru bankowego, po dru-
gie, tworzenie dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami
mozna zakwalifikowac jako dziatania administracji publicznej w zakresie jej bie-
Zgcego reagowania na zmiany zycia spotecznego i gospodarczego, przy czym nie
jako wykonywania prawa, ale tworzenia nowych wartosci, a po trzecie, byla to
aktywno$¢ o subsydiarnym charakterze ,,[...] w celu wsparcia dziatania aktu nor-
matywnego, w omawianym przypadku, pb.”?.

Pojawito si¢ rowniez nieco odmienne stanowisko prezentowane przez Ry-
szarda Tupina, wedhug ktoérego nie wymienienie w art. 93 Konstytucji organéw
Narodowego Banku Polskiego czy Komisji Nadzoru Bankowego nie stato na
przeszkodzie praktyce wydawania przez nie aktow prawa wewnetrznego (uchwat
i zarzadzen), w tym takze regulujacych funkcjonowanie bankow, jesli w kazdym
konkretnym przypadku mozna byto powotaé si¢ na upowaznienie ustawowe®®.

inwestycji finansowych bankéw” oraz w marcu 2019 r. przez KNF, przyjmujac nazwe
»~Rekomendacja B dotyczaca ograniczenia ryzyka inwestycji bankow”. Za pierwowzor
rekomendacji uznaje si¢ generalne zalecenia NBP w sprawach istotnych dla bezpieczenstwa
sektora bankowego. Tak M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Biatystok 2011, s. 199.
8 Szerzej zob. K. Kohutek,[w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. F. Zoll, t. 1-2, Krakéw 2005,
art. 137; Z. Ofiarski, Rola soft law w regulacji rynku finansowego na przykladzie rekomendacji
i wytycznych Komisji Nadzoru Finansowego, [w:] Prawo rynku finansowego. Doktryna,
instytucje, praktyka, red. A. Jurkowska-Zeidler, M. Olszak, Warszawa 2016, s. 146; M. Olszak,
Bankowe normy..., s. 180; B. Smykla, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2011, s. 552.
J.A. Krzyzewski, Rekomendacje nadzorcze — charakter prawny i zakres mocy obowiqzujqcej,
,,Prawo Bankowe” 2000, nr 7-8, s. 114.
10 L. Géral, [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2007, s. 681.
11 Szerzej zob. M. Olszak, Bankowe normy..., s. 180.
12 Tamze, s. 180-181.
18 R. Tupin, Status prawny i kompetencje prawotwdrcze organéw Narodowego Banku Polskiego
i Komisji Nadzoru Bankowego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1998, nr 7-8, s. 9.
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Charakter prawny 6wczesnych uchwat Zarzadu Narodowego Banku Pol-
skiego (NBP) i Rady Polityki Pienieznej (RPP) byl rozpatrywany réwniez przez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w uzasadnieniu do wyroku z dnia 28 czerwca
2000 r. * rozwazat dwie koncepcje: pierwsza, zakladajgcg mozliwo$¢ traktowa-
nia aktow wydawanych przez NBP i RPP w zakresie realizacji polityki pieni¢zne;j
jako aktow o charakterze wewnetrznym?®® oraz drugg, kwalifikujgca przedmio-
towe akty jako tzw. ogole akty stosowania prawa'®. Ostatecznie akty NBP zostaly
zaliczone przez Trybunal Konstytucyjny do aktow prawa wewnetrznego w ra-
mach wyréznionego w doktrynie systemu zrodel prawa bankowego, adresowane
do bankéw jako podmiotéw podporzadkowanych NBP, przy czym owo podpo-
rzadkowanie rozumie¢ nalezato jako podlegtos¢ funkcjonalng bankéw komercyj-
nych wywiedziong z art. 227 ust. 1 Konstytucji, a doktadnej z kompetencji do
,ustalania i realizowania polityki pieni¢znej przez NBP”. Powyzsze rozstrzygnig-
cie Trybunatu Konstytucyjnego i jego argumentacja nie zostaly uznane przez
czg$¢ przedstawicieli doktryny za przekonujace zwlaszcza w zakresie przyjetej
koncepcji o funkcjonalnej — szerszej niz organizacyjna w rozumieniu art. 93 ust.
1 Konstytucji — podlegtosci bankow wobec NBP i za przydatne do ostatecznego
umiejscowienia rekomendacji wydawanych przez KNB, a p6zniej KNF w syste-
mie zrodel prawal’. Warto zauwazy¢, ze w podobnym do TK tonie, chociaz nieco
wczesniej, bo w wyroku z dnia 7 grudnia 1999 r., wypowiedziat si¢ Sad Najwyz-

14 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.

15 Szerzej zob. C. Kosikowski, Akty wykonawcze w prawie bankowym jako problem konstytucyjny,
[w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa, red. T. Debowska-Romanowska,
A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 384. R. Tupin, dz. cyt., s. 9 i nn.

»[.-.] prof. M. Kulesza dopuszcza mozliwo§¢ przypisania «organom NBP (a takze innym
podmiotom i organom administracji publicznej) uprawnien w sferze stosowania prawa — do
wydawania aktow normatywnych o charakterze wtadczym, w zakresie stosunkow zewngtrznych
(stosunkow administracyjno-prawnych), jesli tylko uprawnienia takie niezbedne sa dla realizacji
zadan publicznych natozonych ustawa na te organy i podmioty». Jego zdaniem: Przedmiotowe
uprawnienia organéw NBP do wydawania aktow normatywnych w zakresie okreslonym ustawa
nie majg charakteru «zrodet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej»
(art. 87 ust. Konstytucji); nie wynikaja zatem ze szczegdlnej, konstytucyjnej pozycji banku
centralnego, ani tez z «wylacznosci» jego kompetencji wg art. 227 ust. 1 Konstytucji, lecz «sa
to klasyczne akty wiadztwa administracyjnego, ktore nalezy rozpatrywaé na gruncie art. 7
Konstytucji»”. Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.,
sygn. akt K 25/99 (Dz. U. z 2000 r. Nr 53, poz. 648), http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20000530648/T/D20000648L.pdf [dostep: 5.09.2021], s. 60-61. Por. tez
M. Kulesza, Zrédia prawa i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo
i Prawo” 1998, nr 2,s. 12 i nn.

Tak np. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, ,, Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 71-73; A. Kawulski, Prawo bankowe. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 573; L. Goéral, dz. cyt., s. 683-687; M. Ochnio, Rekomendacje polskiego
nadzoru bankowego w $wietle polskiego systemu zrodet prawa, [W:] Zrédla prawa z perspektywy
pletnastu lat obowigzywania Konstytucji, red. M. Zubik, R. Puchta, Warszawa 2013, s. 176.

16
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szy. Oceniajgc, Wynikajgcy z uchwaly KNB z dnia 22 grudnia 1998 r.*8, obowig-
zek tworzenia rezerw celowych, orzekl, ze jest on wigzacy dla bankow, poniewaz
wynika z przepiséw o charakterze wewngtrznym, a

[...] Ustawowo zagwarantowane kompetencje nadzorcze Komisji Nadzoru Bankowego
jako centralnego organu panstwa i szerokie powigzania migdzy tym organem a bankami
komercyjnymi, pozwala na przesadzenie o podlegltosci w omawianym zakresie bankow

bedacych adresatami aktow wewnetrznych i zaliczenie zakwestionowanej uchwaty 13/98

do kategorii aktow prawa wewnetrznego®®.

Abstrahujac od powyzszych rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze wdrazanie i sto-
sowanie rekomendacji przez banki przed 1 kwietnia 2004 r. stanowito z ich strony
przejaw odpowiedzialnego podejscia do kwestii identyfikowania, zarzadzania
i redukcji ryzyka w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej®.

Wejscie w zycie znowelizowanego art. 137 ust. 1 pr. bank., upowazaniaja-
cego Komisje Nadzoru Bankowego (a od dnia 1 stycznia 2008 r. Komisj¢ Nad-
zoru Finansowego?!) do wydawania rekomendacji, nie usuneto niestety watpli-
wosci co do ich charakteru prawnego, tym bardziej ze przedmiotowy przepis
znajduje si¢ w ustawie Prawo bankowe w rozdziale zatytulowanym ,,Nadzor ban-
kowy.” Z drugiej strony takie umiejscowienie przepisu kompetencyjnego suge-
ruje, ze wolg ustawodawcy jest, by omawiane regulacje, niezaleznie od oceny ich
prawnego charakteru, wzmocnity instrumentarium nadzorcze KNF.

Rekomendacje KNF zwieraja zalecane abstrakcyjne i generalne normy
ostroznosciowe adresowane do sektora bankowego, ale nie sa zaliczane ani do
zrodet powszechnie obowigzujacego prawa z uwagi na wynikajacy z art. 87 Kon-
stytucji zamkniety podmiotowo i przedmiotowo ich katalog??, ani — przez cze$é
przedstawicieli doktryny — do przepisow prawa o charakterze wewngtrznym
w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji?. Banki sa samodzielnymi uczestnikami

18 Uchwata nr 13/98 Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie zasad
tworzenia rezerw na ryzyko zwiazane z dziatalnoscia bankow, Dz. Urz. NBP z 1998 r. Nr 29,
poz. 65. Obecnie kompetencja w sprawie okreslenia zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane
z dzialalno$cig bankow przystuguje Ministrowi Finansoéw i jest realizowana przez wydawanie
rozporzadzenia w tym zakresie. Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwiazane z dziatalno$cia bankow (tj. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1238).

19 Postanowienie SN z dnia 7 grudnia 1999 r., | CKN 796/99, LEX, nr 38875.

20 Por. B. Smykla, dz. cyt., s. 553.

21 7 dniem 31 grudnia 2007 r. zniesiono Komisje Nadzoru Bankowego oraz zlikwidowano Glowny

Inspektorat Nadzoru Bankowego na mocy art. 66 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad

rynkiem finansowym, (t.j. Dz.U z 2022 r. poz. 660 z p6zn. zm.), (dalej: u.n.r.f.).

Zob. M. Kordela, Aksjologia zrodet prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”

2016, R. 78, z.2,s. 21.

2 Tak m.in. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 69 i nn.; D. Mas$niak, Znaczenie
rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego (U) wydanej dla bankéw dotyczqcej dobrych
praktyk w zakresie bancassurance oraz wytycznych Komisji Nadzoru Finansowego dla
zaktadow  ubezpieczen  dotyczgcych — dystrybucji  ubezpieczen dla  regulacji  rynku

22
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rynku finansowego oraz formalnie 1 materialnie niezaleznymi podmiotami wobec
KNF, co skutkuje brakiem jej organizacyjnej nadrzednosci. Warto w tym miejscu
zwréci¢ uwage na odmienne zdanie Pawta Wajdy, ktory, wracajac do wywodow
Trybunatu Konstytucyjnego zawartych we wspominanym wcze$niej wyroku
z 28 czerwca 2000 r., jak rowniez ze wzgledow celowosciowych, proponuje jed-
nak przyjecie tezy o wlaczeniu aktéw normatywnych wydawanych przez KNF
do kategorii aktéw prawa wewnetrznego i tym samym uznaniu podlegtosci funk-
cjonalnej bankow wobec KNF. Autor uzasadniajac swoja propozycje odwotuje
si¢ do argumentu racjonalnego ustawodawcy, ktory po pierwsze, nie uchwalitby
przepisow prawa materialnego regulujacych formy dzialania organu nadzoru
W sposob sprzeczny z ustawa zasadnicza, a po drugie, gdyby jednak taka sprzecz-
no$¢ miata miejsce to

[...] analizowane regulacje prawne maja juz swojg wicloletnig tradycje i — jak si¢ wydaje —

tego typu sprzecznosé zostataby [...] dostrzezona i w konsekwencji wyeliminowana®*,

Z punktu widzenia systematyki prawnych form dziatania administracji reko-
mendacje kwalifikowane sg jako forma nienormatywna i niewtadcza oddziaty-
wania organu nadzoru, a takze zaliczane do tzw. soft law,”® umozliwiajagc KNF
na stosunkowo szybkie — z pominigciem czasochtonnej procedury stanowienia
tzw. hard law — ostrzeganie sektora bankowego przed negatywnymi zjawiskami,
ktore moga zakldcaé stabilne i ostrozne zarzadzanie przedsigbiorstwem banko-

ubezpieczeniowego, [w:] Prawo rynku finansowego. Doktryna, instytucje, praktyka, red.
A. Jurkowska-Zeidler, M. Olszak, Warszawa 2016, s. 184-185.

24 P, Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym,
Warszawa 2009, s. 199-200.

%5 Szerzej m.in. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 67; tegoz, Miejsce uchwat Komisji
Nadzoru Finansowego w systemie zrodet polskiego prawa, ,,Monitor Prawa Bankowego” 2013,
nr 7-8, s. 74-75; A. Nadolska, Soft Law w regulacji rynku finansowego w Polsce: rekomendacije,
wytyczne i lista ostrzezer publicznych KNF, Warszawa 2021, s. 280 i nn.; Z. Ofiarski, Status
prawny i funkcje rekomendacji wydawanych przez Komisje Nadzoru Finansowego oraz Komitet
Stabilnosci Finansowej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2017, nr 9, s. 2—10; tegoz,
Prawo bankowe. Komentarz, LEX/el. 2013, art. 137; tegoz, Rola soft law w..., s. 141; M. Olszak,
Rekomendacje organu nadzoru bankowego — geneza, przedmiot regulacji, charakter prawny,
,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 11, s. 2 i nn.; tegoz, Zintegrowany nadzor
finansowy a ryzyko instytucji finansowym, [w:] Ryzyko instytucji finansowych. Wspolczesne
treny i wyzwania, red. T. Czerwinska, K. Jajuga, Warszawa 2016, s. 94-95; D. Masniak, Ramy
prawne bancassurance, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. 33, s. 286-287; M. Romanowski,
A.M. Weber-Elzanowska, Klika refleksji na temat kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego
do wydania zasad tadu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych, ,,Wiadomosci
Ubezpieczeniowe” 2016, nr 3, s. 138; P. Zapadka, Usfugi bankowosci inwestycyjnej, Warszawa
2012, s. 72. Zauwazy¢ nalezy, ze kreowanie przez KNF norm ostrozno$ciowych w formie
wynikajacej z art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank. jest rozwazane przez Ewe Szewczyk i Marka
Szewczyka jako przyklad dziatania organu regulacyjnego w formie generalnego aktu
administracyjnego. Szerzej: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny:
migdzy indywidulanym aktem administracyjnym a aktem normatywnym, Warszawa 2014.
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wym. Poza tym tre$¢ tych regulacji ksztattuje praktyke bankowa, relacje nadzor-
cze 1 moze tez wptywaé na tworzenie lub nowelizacje przepisow powszechnie
obowigzujacego prawa, CO Sprawia, ze same rekomendacje mogg by¢ uznane za
funkcjonalne Zrédto prawa bankowego publicznego, w szczegolnosci w odnie-
sieniu do monitorowania i minimalizowania ryzyka bankowego?®. Rekomenda-
cje KNF jako ,,miekki” instrument regulacyjny wpisuja si¢ dodatkowo w reali-
zacje tzw. konsensusu bazylejskiego, bedacego elementem nowego paradyg-
matu regulacyjno-nadzorczego rynkoéw finansowych?’.

Normy wynikajace z rekomendacji nie majg mocy wiazacej dla bankdow.
Przestrzeganie ich nie jest bowiem wymuszone poprzez zastosowanie przymusu
panstwowego. Co wigcej, w rekomendacjach wydawanych po 2013 r. — 0 czym
bedzie mowa szerzej rowniez w dalszej czesci artykutu — KNF postuguje sig
zwrotem ,,oczekuje si¢, ze rekomendacja zostanie wprowadzona w zycie najpoz-
niej do dnia...”, zamiast wcze$niejszego bardziej stanowczego sformutowania
,rekomendacja obowigzuje od dnia...”.

Podmioty nadzorowane bedg mogly zatem wdrozy¢ odmienne od sugerowa-
nych przez organ nadzorczy rozwigzan pod warunkiem jednak, ze b¢dg one stu-
zyly stabilnemu i ostroznemu zarzadzaniu przedsigbiorstwem bankowym.

Rekomendacje nie moga stanowi¢ podstawy prawnej do wydawania przez
KNF decyzji administracyjnych wobec nadzorowanych podmiotow, jak rowniez —
zdaniem T. Czecha — formutowania w stosunku do nich wigzgcych zalecen w trybie
art. 138 ust. 1 pkt 1 pr. bank., czyli w celu przywrdcenia ptynnosci platniczej lub
osiagniecia i przestrzegania innych norm dopuszczalnego ryzyka w prowadzonej
dziatalno$ci.?® Przy przyjeciu zatozenia o niewladczym charakterze samych zale-
cen, o ktorych mowa w art. 138 ust. 1 pkt 1 pr. bank.?®, wydaje si¢ jednak, ze KNF,
korzystajac z tej formy oddziatywania na podmioty nadzorowane, moze wskazy-
wac bankom — oczywiscie niewladczo — normy ostroznosciowe zawarte w reko-
mendacjach jako jeden ze sposobdw naprawy stwierdzonych uchybien.

Omawiany instrument ma znaczenie w procesie oceny nadzorczej dokony-
wanej przez KNF, gdyz spodziewac si¢ nalezy, ze organ bedzie si¢ kierowat opra-
cowanymi przez siebie rekomendacjami, oceniajac dziatalno§¢ bankow w zakre-
sie stabilnego i ostroznego zarzadzania nimi®. Z tego wzgledu aktualno$¢ zacho-

% Szerzej zob. R. Kaszubski, Funkcjonalne zrédla prawa bankowego publicznego, Warszawa
2006, s. 30 i nn.; J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 23 i nn.

27 Por. T. Nieborak, dz. cyt., s. 152—154 i powotana tam literatura.

28 Zob. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., S. 76-78.

28 Zob. postanowienie WSA z dnia 7 pazdziernika 2011 r., VI SA/Wa 1663/11, LEX, nr 1093530
z krytyczna glosa F. Prusa, Kwalifikacja prawna zalecenia Komisji Nadzoru Finansowego jako
prawnej formy dziatania organu nadzoru bankowego. Glosa do postanowienia WSA z dnia 7
pazdziernika 2011 r., VI SA/Wa 1663/11, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa”
2017, nr 2, s. 43-49. Por. takze M. Olszak, Bankowe normy..., S. 185.

%0 Tak m.in. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 75; M. Olszak, Rekomendacje
organu..., S. 2 inn.; tegoz, Bankowe normy..., s. 200; B. Smykla, dz. cyt., s. 553.
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wuje opinia K. Kohutka sformutowana jeszcze w trakcie dziatalno$ci KNB jako
organu nadzorczego, iz

[...] rekomendacje KNB zawieraja prezentowane przez Komisj¢ stanowisko oraz stoso-
wane przez nig dyrektywy interpretacyjne, nieprzestrzeganie ich postanowien moze skut-
kowa¢ negatywnymi ocenami podejmowanymi w ramach nadzoru nastgpczego3®.

Kolejna konsekwencja niewiazacego charakteru rekomendac;ji jest brak moz-
liwosci ich kontroli w ramach sagdownictwa administracyjnego oraz przez Trybu-
nat Konstytucyjny. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wynikajaca z nich tresc,
a obejmujaca zalecany model postepowania, nie powinna by¢ sprzeczna z prze-
pisami powszechnie obowigzujacego prawa®?. W tym kontekécie nasuwa sie py-
tanie, czy wdrozenie przez bank rekomendacji opracowanych przez KNF, ale nie-
zgodnych z obowigzujacymi przepisami prawa, pozwala na dochodzenie odszko-
dowania od Skarbu Panstwa w trybie art. 417 k.c. Jedng z ustawowych przestanek
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa i innych panstwowych os6b prawnych wyko-
nujacych wladze publiczng za szkode powstala przy jej wykonywaniu jest to, by
uszczerbek wynikat z dziatan nalezacych do sfery imperium, czyli wtadczych wo-
bec innych podmiotéw™. Rekomendacje, jak wczesniej bylo wspominane, nie
spetniaja tego kryterium i na ich podstawie KNF nie ksztattuje jednostronnie sy-
tuacji prawnej podmiotu nadzorowanego, z tego wiec wzgledu mozliwos¢ docho-
dzenia przez bank odszkodowania na podstawie art. 417 k.c. bedzie wytaczona.
Rowniez na podstawie art. 4171 § 1 k.c. nie bedzie mozna dochodzi¢ odpowie-
dzialnosci KNF za szkode wyrzadzong wydaniem niezgodnych z prawem reko-
mendac;ji dla bankéw. W powotanym przepisie mowa jest bowiem o szkodzie wy-
rzadzonej przez wydanie aktu normatywnego, a omawiane regulacje zaliczane sg
do nienormatywnych form dzialania administracji**. Ewentualng odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawczg organu nadzoru w opisanej sytuacji, czyli za bezprawnos¢
dziatania, mozna rozwaza¢ na zasadach ogolnych kodeksu cywilnego®.

W obowiazujacym stanie prawnym rekomendacje realizujg nastepujace funk-
cje. Po pierwsze, wskazujg praktyki ostroznego i stabilnego zarzadzania ré6znego
rodzajami ryzyka w dziatalnosci bankowej, przyczyniajac si¢ zarazem do reali-

31 K. Kohutek, dz. cyt., art. 137. Zob. tez: D. Masniak, Ramy prawne..., s. 287; M. Sliwa-Wajda,

[w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, LEX/el. 2022, art. 137. Na

konsekwencje nie stosowania si¢ przez banki do rekomendacji zwraca uwage A. Kawulski

podkreslajac, ze ,,[...] nie ma formalnego obowiazku ich wprowadzania w zycie, ale ich

niewprowadzenie moze skutkowaé zastosowaniem przez KNF srodkéw nadzoru wobec banku”.

A. Kawulski, dz. cyt., s. 578.

Na temat oceny prawnych skutkéw rekomendacji zob. tez. A. Nadolska, dz. cyt. , s. 126 i nn.

33 Por. G. Bieniek, akt. J. Gudowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3: Zobowigzania. Czesé
ogolna, red. J. Gudowski LEX/el. 2018, art. 417; G. Karaszewski, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, LEX /el. 2021, art. 417.

34 Odmiennie zob. A. Nadolska, dz. cyt., s. 301 i nn.

% Zob. G. Bieniek, akt. J. Gudowski, [w:] dz. cyt., art. 417.

32



98 Katarzyna KURZEPA-DEDO

zacji celow prewencyjnego nadzoru przez KNF nad rynkiem finansowym w typie
tzw. nadzoru na bazie ryzyka (risk-based supervision). Jest on uznawany za bar-
dziej efektywny niz nadzor egzekucyjny, poniewaz z jednej strony pozwala na
wczesnym etapie wykry¢ i zidentyfikowac problemy podmiotu nadzorowanego,
zapobiegajac m.in. jego upadtosci, co przyczynia si¢ jednoczesnie do optymali-
zacji samych dziatan nadzorczych, a z drugiej stosunkowo elastycznie okresla
relacje migdzy mitygacja ryzyka a swobodg prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej przez banki, tak by identyfikowanie i zarzadzaniem ryzykiem nie hamowato
ich rozwoju®. Mimo to zwraca sie¢ uwage na dwa istotne mankamenty modelu
risk-based supervision z punktu widzenia podmiotéw nadzorowanych: koszty,
jakie podmioty podane takiemu nadzorowi ponosza w zwigzku z wypetnianiem
licznych obowigzkow informacyjnych oraz przekazywanie wielu istotnych infor-
macji na temat swojej dziatalnosci organowi nadzoru®'.

Po drugie, rekomendacje ujednolicaja podejécie ostroznosciowe organu regu-
lacyjnego do podmiotéw nadzorowanych. Po trzecie, zmniejszaja one asymetri¢
informacyjng migdzy organem nadzoru a bankami. Po czwarte, ,,doprecyzo-
wujg”, wynikajace z przepisow powszechnie obowigzujacego prawa, obowiazki
ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami. Zwrot ,,0strozne i stabilne zarza-
dzanie bankami” jest uzywany w przepisach ustawy Prawo bankowe nie tylko
w art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank., ale rowniez w regulacjach dotyczacych m.in.:
warunkow outsourcingu (art. 6¢ ust. 1 pkt 2 i ust. 5 pkt 1), zezwolenia KNF na
outsourcing (art. 6d ust. 4 pkt. 3) czy sprzeciwu KNF co do nabycia albo objecia
akcji lub praw z akcji albo do stania si¢ podmiotem dominujgcym banku krajo-
wego (art. 25h ust. 1 pkt 3 i ust. 3). Normy zawarte w rekomendacjach moga wigc
by¢ brane pod uwage przy opracowywaniu i wdrazaniu przez banki regut oraz pro-
cedur zaliczanych do kategorii stabilnego i ostroznego zarzadzania. Po piate, przy-
chyli¢ si¢ nalezy do opinii M. Romanowskiego oraz A.M. Weber-ElZzanowskiej, ze
,[...] soft law w okreslonych przypadkach moze uzupetnia¢ prawo pozytywne
przy wykorzystaniu klauzul generalnych”®, a takg klauzulg jest zwrot ,,stabilne
1 ostrozne zarzadzanie bankiem”.

Ta niewladcza forma dziatania KNF, biorac pod uwage jej powyzsze funkcje,
jest wreszcie swoistym narzgdziem kreowania polityki publicznej w zakresie bez-
pieczenstwa nie tylko podmiotéw sektora bankowego, lecz szerzej — stabilno$ci
rynku finansowego postrzeganej w kategoriach dobra publicznego®.

% Szerzej zob. M. Maciejewski, Nadzér na postawie ryzyka jako metoda nadzoru
administracyjnego, ,,Ruch, Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, R. 75, z. 2, s. 80.

87 Tamze, s. 80-81.

3 Zob. M. Romanowski, A.M. Weber-Elzanowska, dz. cyt., s. 139.

39 K. Kurzepa-Dedo, Czy Komisja Nadzoru Finansowego realizuje polityke publiczng w zakresie
stabilnosci systemu bankowego i bezpieczenstwa finansowego panstwa? Rozwazania na tle
charakteru prawnego rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, [w:] Administracja
a strategie i polityki publiczne, red. A. Jurkowska-Gomutka, Warszawa 2016, s. 99. Na temat
bezpieczenstwa rynku finansowego jako dobra publicznego por. m.in.: A. Alinska, K. Wasiak,
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2. Zakres podmiotowy i przedmiotowy rekomendacji
dla sektora bankowego

Z brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank. wynika norma kompetencyjna dla
organu nadzorczego do wydawania rekomendacji dotyczacych praktyk ostroz-
nego i stabilnego zarzgdzania bankami, przy czym skorzystanie z niej przez KNF
miesdci si¢ w sferze uznania administracyjnego. Powotany przepis w zwiazku
z art. 131 ust. 1 pr. bank. pozwala ustali¢ takze zakres podmiotowy omawianego
instrumentu nadzorczego, ktory obejmuje banki krajowe i oddziaty bankow za-
granicznych. Ograniczenia nadzorcze KNF, w tym co do wydawania rekomen-
dacji, dotycza oddzialow instytucji kredytowych, w odniesieniu do ktorych obo-
wigzuje zasada nadzoru kraju macierzystego (art. 141c ust. 1 pr. bank.)*°. Poza
tym rekomendacje nie bedg obowiazywaty: 1) przedstawicielstw bankéw zagra-
nicznych i instytucji kredytowych, poniewaz w $wietle art. 42 ust. 4 pr. bank.
prowadza one wylacznie dziatalno§¢ w zakresie promocji i reklamy banku zagra-
nicznego lub instytucji kredytowej w zakresie ustalonym w zezwoleniu oraz
2) instytucji kredytowych, ktére prowadza w Polsce dziatalno$¢ transgraniczna,
gdyz w mysl art. 141c ust. 1 pr. bank. nie podlega ona nadzorowi KNF.

Ustawodawca w art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank. wskazat réwniez przedmiotowy
zakres rekomendacji sprowadzajacy si¢ do opracowywania przez KNF dobrych
praktyk w zakresie ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami*'. Poczynajgc
od 1996 roku, tgcznie wydano kilkanascie rekomendacji oznaczonych nastepu;ja-
cymi literami alfabetu: A, B, C,D,F, G, H, I, J,K,L,M,P,R, S, T, U, Wi Z,
z ktérych znaczna czg$¢ zostala nowelizowana. Przedmiot wymienionych regu-
lacji dotyczy roznych aspektdw ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami, tak
w zakresie ich wewnegtrznej organizacji, jak i zarzadzania ryzykiem wynikajgcym
z dokonywanych czynno$ci bankowych.

Zgodnie z zasada legalizmu KNF nie powinna wychodzi¢ poza ustawowo
okreslony w art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank. zakres materii rekomendacji i normo-

Czy stabilnos¢ systemu finansowego mozna uzna¢ za dobro publiczne, ,,Studia ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”, nr 198: Finanse — problemy —
decyzje 2014, cz. 1, red. T. Famulska, K. Znaniecka, s. 30; A. Jurkowska-Zeidler,
Bezpieczenstwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Europejskiej, \Warszawa 2008.

Przyktadowo zob. Rekomendacje S z dn. 3 grudnia 2019 r. dotyczaca dobrych praktyk w zakresie
zarzadzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie, w przypadku ktorej KNF,
kierujac si¢ zasada dobra ogolnego, a takze w celu ograniczania ryzyka systemowego, oczekuije,
ze oddzialy instytucji kredytowych beda w odpowiednim zakresie przestrzega¢ postanowien
Rekomendacji S, a w szczegolnosci Rekomendacji 1, 6,7, 8,9, 10, 11, 12, 15, 25 oraz 27. Komisja
Nadzoru Finansowego, Rekomendacja S dotyczaca dobrych praktyk w zakresie zarzadzania
ekspozycjami  kredytowymi  zabezpieczonymi hipotecznie, https://mww.knf.gov.pl/knf/pl/
komponenty/img/Nowelizacja_Rekomendacja_S_23-07-2020_70340.pdf, [dostgp: 5.09.2021], s. 8.
Szerzej na temat zakresu przedmiotowego rekomendacji i analizy pojeé: zarzqdzanie bankiem,
ostroznosé i stabilnos¢, dobre praktyki zob.: T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 65-68.
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wacé w nich kwestii nie mieszczacych si¢ w zakresie ostroznego i stabilnego za-
rzadzania bankami*?. Poza tym, siegajac po ten instrument prewencyjnego nad-
zoru wplywajacy na swobode prowadzenia przez banki dziatalnosci gospodar-
czej, KNF winna kierowa¢ si¢ zasadg proporcjonalnosci. We wstepach do wigk-
szosci rekomendacji opracowywanych lub nowelizowanych po 2010 r. organ
nadzorczy powoluje si¢ wprost na te zasadg, by wskaza¢ i uzasadni¢ krag pod-
miotow, do ktorych adresowane sg normy zalecanego postepowania oraz zakres
ich stosowania. Przykladowo, KNF we wstegpie do Rekomendacji D wyraznie za-
znacza, 7¢

[...] opisy i komentarze zawarte wraz z poszczegdlnymi rekomendacjami nalezy trakto-
wac jako zbior dobrych praktyk, ktére jednak powinny by¢ stosowane z zachowaniem
zasady proporcjonalno$ci. Oznacza to, ze stosowanie tych praktyk powinno zaleze¢ m.in.
od tego, na ile przystaja one do specyfiki i profilu ryzyka banku, szczegdlnych uwarun-
kowan prawnych, w jakich bank si¢ znajduje oraz charakterystyki jego srodowiska tele-
informatycznego, jak rowniez od stosunku kosztow ich wprowadzenia do wynikajacych
z tego korzysci (takze z perspektywy bezpieczenstwa klientow banku)*.

Proporcjonalnos¢ (wspotmierno$¢) stosowania norm ostrozno$ciowych
w przypadku powotanej Rekomendacji D determinowana jest specyfika banku,
profilem jego ryzyka, uwarunkowaniami prawnymi i teleinformatycznymi banku
oraz kalkulacja korzysci i kosztow, natomiast w Rekomendacji Z skala, ztozono-
$cig i charakterem prowadzonej przez bank dziatalnosci, czyli takimi czynnikami
jak m.in. jego forma organizacyjnoprawna, rozmiar dziatalnos$ci, struktura wta-
Scicielska, wewnetrzna organizacja*. Dyrektywa proporcjonalno$ci wynikajgca
z art. 31 ust. 3 Konstytucji ma charakter formalny, co pozwala organowi na nig
si¢ powotujacemu, w tym przypadku KNF, na stosunkowo elastyczne mozliwosci
jej egzemplifikacji®®.

Zawarte w rekomendacjach normy ostroznosciowe, przede wszystkim jako-
sciowe, ale rowniez iloSciowe maja charakter abstrakcyjny oraz generalny. Zale-
cajg one bankom ostrozne i stabilne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, wy-
znaczajgc zarazem dobre obyczaje w relacjach z konsumentami®®. Te zbiory do-
brych praktyk nie sg zbiorami norm prawnych, totez sformutowania uzyte przez

42 Na te kwesti¢ zawracat uwage T. Czech, wskazujac, ze w jego ocenie do przekroczenia zakresu

przedmiotowego Rekomendacji doszto m.in. w Rekomendacji L (pkt. 7), Rekomendacji S (II)
(pkt. 3.1.8 oraz 5.2.4). Szerzej zob. T. Czech, Charakter prawny rekomendacji..., s. 67—68.
Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja D dotyczaca zarzadzania obszarami technologii
informacyjnej i bezpieczenstwa srodowiska teleinformatycznego w bankach, https:/iwww.knf.gov.pl/
knf/pl/komponenty/img/Rekomendacja_D_8_01_13 uchwala_7_33016.pdf [dostep: 5.09.2021], s. 4.
Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja Z dotyczaca zasad tadu wewngtrznego
w  bankach, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Rekomendacja_Z 70998.pdf
[dostep: 5.09.2021], s. 3.
4 Por. M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, Warszawa 2012,
s. 196-197.
4 Zob. wyrok SO w Lodzi z dnia 16 maja 2019 r., III Ca 2139/2018, LEX, nr 2716625.
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organ nadzorczy co do oczekiwania ich wdrozenia lub stosowania nalezy inter-
pretowac w ten sposob, ze w zakre$lonym czasie ,,pozostajg one, w opinii organu,
aktualne™’. Z przeprowadzonych przez Zbigniewa Ofiarskiego* analiz jezyko-
wych tekstow rekomendacji wynika, ze nastgpila swoista ewolucja w zakresie
zwrotow uzywanych dla okreslenia terminu czy sposobu wejscia w zycie dangj
regulacji. W latach 2006-2012 przewazaty okreslenia takie jak m.in.: ,,rekomen-
dacja obowigzuje od dnia...” lub ,,oczekuje si¢, ze wszystkie banki zaangazo-
wane w transakcje na rynku instrumentéw pochodnych beda przestrzegaty ninie;j-
szych rekomendacji” (Rekomendacja A), natomiast po 2013 r. KNF postuguje
si¢ w tresci rekomendacji nieco bardziej stonowanymi sformutowaniami: ,,ocze-
kuje si¢, ze rekomendacja zostanie wprowadzona w zycie nie pozniej niz do
dnia...” (np. Rekomendacja B, H). Zdaniem wspominanego autora kierunek
zmian w warstwie jezykowej rekomendacji prowadzi do wniosku, ze po 2013 .
wyraznie regulacje te staly sig

narzgdziem przekazywania okreslonych sugestii, sygnalizowania zjawisk dotyczacych

sektora bankowego, zaobserwowanych przez KNF, a takze wskazywania pozadanych

standardow zachowan bankow, ktore po ewentualnym wdrozeniu przez banki zostang po-
zytywnie ocenione w toku dziatan kontrolnych i nadzorczych KNF#°,

Podkresli¢ nalezy, ze jednak w tresci samych uchwat o wydaniu rekomendac;ji
KNF uzywa zwrotu ,,rekomendacja [...] zostanie wprowadzona przez banki [...]”
(np. § 2 pkt. 1 Uchwaty Nr 492/2019 KNF z dnia 3 grudnia 2019 r.).

3. Procedura wydawania przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego
rekomendacji adresowanych do bankéw/dla sektora
bankowego

De lege lata ustawodawca w przepisach Prawa bankowego nie wskazat, tak jak
ma to miejsce w przypadku rekomendacji skierowanych do zaktadow ubezpieczen
i zakladow reasekuracii®, zadnych wytycznych odnosnie do procedury wydawania
rekomendacji na podstawie art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank. Przyjety tryb postgpowa-
nia jest wiec efektem wypracowanej praktyki regulacyjnej KNF w tym zakresie®,
a jego rekonstrukcja pozwala na wyrdznienie nastepujacych etapow.

Po pierwsze, opracowywanie nowych oraz nowelizowanie wydanych juz re-
komendacji nalezy do kompetencji organu regulacyjnego i miesci si¢, jak wcze-

47 M. Olszak, Bankowe normy..., s. 184-185. Zob. tez: B. Smykla, dz. cyt., s. 553.

8 Szerzej Z. Ofiarski, Rola soft law w..., .152-153.

49 Tamze, s. 155.

Por. art. 365 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjne;j,
(tj. Dz. U. 22021 r. poz. 1130 z p6zn. zm.), (dalej: u.d.u.r.).

51 Por. A. Kawulski, dz. cyt., s. 571.
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$niej wspominano, w ramach uznania administracyjnego. Ratio legis podjgcia
dziatan przez KNF w tej formie nastepuje wiec z wlasnej inicjatywy KNF, jesli
z analizy sytuacji czy zjawisk w sektorze bankowym, lub szerzej — finansowym,
wynika, Ze mogg mie¢ one istotny wptyw na dziatalno$¢ bankéw®? albo do skorzy-
stania z tego instrumentu sktaniajg wnioski z prowadzanych dziatan nadzorczych.

KNF od roku 2010 w sposéb bardziej lub mniej rozbudowany uzasadnia, cho-
ciaz nie ma takiego prawnego obowiazku, nie tylko motywy wydania czy nowe-
lizacji rekomendacji, ale rowniez wskazuje, jakie w ich tre§ciach zostaly
uwzglednione krajowe Ilub migdzynarodowe regulacje zawierajace bankowe
normy ostrozno$ciowe. Najczesciej sa to m.in. wytyczne: Europejskiego Urzedu
Nadzoru Bankowego (EBA), Bazylejskiego Komitetu ds. Nadzoru Bankowego
(BCBS), Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papieréw Warto$ciowych
(ESMA), Organizacji Gospodarczej i Rozwoju (OECD), rekomendacije Europej-
skiej Rady ds. Ryzyka Systemowego (ESRB), standardy opracowane przez In-
stytut Audytoréw Wewnetrznych (I[A), dobre praktyki opracowane przez Gietde
Papierow Warto$ciowych w Warszawie oraz normy ostroznosciowe wynikajace
z unijnych dyrektyw (m.in. dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/36/UE, tzw. dyrektywy CRD) i rozporzadzen (m.in. rozporzadzenia Parla-
mentu i Rady nr 575/2013, tzw. rozporzadzenia CRR) oraz krajowych aktéw nor-
matywnych® np. ustawy Prawo bankowe, rozporzgdzen np. Ministra Rozwoju
i Finanséw. Wymienione wytyczne, dobre praktyki, rekomendacje, standardy po-
chodzace od krajowych i migdzynarodowych organizacji zaliczy¢ mozna w tym
przypadku do funkcjonalnych Zrédet publicznego prawa bankowego, poniewaz
wplywaja one na ksztalt norm ostrozno$ciowych opracowywanych przez KNF
dla sektora bankowego. Poza tym KNF w niektorych wstgpach odwoluje sie row-
niez do wezesniej wydanych juz przez siebie regulacji, w tym m.in. rekomendacji
czy ,,Zasad Ladu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych” (por. np. wstep
do Rekomendacji R oraz Z). Przygotowanie projektu rekomendacji poprzedza
przyjecie przez KNF zalozen do niej.

Rekomendacje, chociaz majg istotny wptyw na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej przez prywatne podmioty (w analizowanym przypadku przez banki),
nie sg zaliczane do kategorii powszechnie obowigzujacych aktow normatywnych,
w zwigzku z tym ich projekty nie musza spetnia¢ wymogu z art. 66 ust. 1 pkt 2
ustawy Prawo przedsiebiorcow™, czyli zawiera¢ oceny przewidywanych skut-

52 Zob. Z. Ofiarski, Rola soft law w..., s. 149. Por. wstep do Rekomendacji A, s. 2, https:/Aww.knf.gov.pl/
knf/pl/komponenty/img/Rekomendacja%20A_2010_22718.05_22718.05_22718.pdf [dostep:
5.09.2021].

53 Szerzej o sposobie implementacji unijnych regulacji ostrozno$ciowych do polskiego porzadku
prawnego zob. M. Zygierowicz, Regulacje ostroznosciowe krajowe oraz sposob implementacji
przepisow unijnych do polskiego systemu prawnego w zakresie regulacji ostroznosciowych, [w:]
Polityka panstwa wobec sektora bankowego w Polsce. Konsekwencje sektorowe
i makroekonomiczne, red. L. Kurklifiski, B. Lepczyfski, Warszawa 2019, s. 11 i nn.

54 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 162 z p6zn. zm.),

(dalej: u.p.p.).
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kéw spoleczno-gospodarczych, w tym oceny wptywu na mikroprzedsigbiorcow,
matych i $rednich przedsigbiorcow oraz analizy zgodnosci projektowanych regu-
lacji z przepisami ustawy. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze we wstgpach do rekomen-
dacji, ktore w niektorych przypadkach cho¢ w czgsci stanowia swoiste uzasad-
nienie ich wydania, KNF stara si¢ czasem rowniez wskaza¢ (oszacowac) wplyw
zalecanych przez nig norm ostroznosciowych na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej przez banki (np. Rekomendacja S). Mozna wigc uzna¢ to za oceng
,,skutkéw” omawianych regulacji, mimo iz dokonang tylko z punktu widzenia
adresatow rekomendacji, czyli bankéw. Konsekwentnie do rekomendacji nie be-
dzie miata zastosowania takze dyrektywa wynikajaca z art. 67 u.p.p., nakazujaca
kierowanie si¢ zasada proporcjonalnosci i adekwatnosci przy przygotowywaniu
projektu aktu normatywnego, wszelako na te pierwsza, o czym byta wczesniej
mowa, powotuje si¢ KNF we wstepach do rekomendacji. De lege ferenda z uwagi
na istotne znaczenie rekomendacji dla funkcjonowania sektora bankowego i dla
ujednolicania praktyki regulacyjnej KNF wobec tych podmiotow, zasadne wy-
daje si¢ wprowadzenie do przepisow Prawa bankowego wytycznych zblizonych
do rozwigzan wynikajacych z art. 365 ust. 3 u.d.u.r. w zakresie opracowania przez
organ nadzoru (rowniez KNF) przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych,
ktore stanowig odrgbno$¢ cze$¢ projektu rekomendacji skierowanych do zakta-
dow ubezpieczen i zaktadow reasekuracji.

Po drugie, projekt rekomendacji (lub nowelizacji rekomendacji) KNF prze-
syta do konsultacji publicznych, chociaz nie ma takiego ustawowego obowigzku,
i informuje o tym na swojej stronie internetowej®. Warto jednak zwrocié¢ uwage
na dwa wyjatki w tym zakresie, ot6z w pierwszym przypadku, jesli rekomendacje
o ktérych mowa w art. 137 ust. 1 pkt 5 pr. bank., odnoszg si¢ do spraw mogacych
dotyczy¢ nadzoru makroostrozno$ciowego w rozumieniu ustawy 0 nadzorze ma-
kroostroznosciowym, KNF wydaje je po zasiggnigciu opinii Komitetu Stabilno-
$ci Finansowej (art. 137 ust. 2 pr. bank.). Natomiast w drugim przypadku, wyni-
kajacym z art. 62 ust. 2 u.s.k.0.k.%, jezeli KNF zamierza wyda¢ rekomendacje
dotyczgce dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania kasami, powinna
zasiegnaé opinii Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytoweyj,
przy czym nie jest ona dla Komisji wigzaca.

Po trzecie, po konsultacjach publicznych i rozwazeniu przez KNF wynikaja-
cych z nich propozycji zmian czy uzupetnien rekomendacje sa — zgodnie z przy-

5 W przypadku projektéw rekomendacji skierowanych do zakladéw ubezpieczen i zaktadow
reasekuracji w art. 365 ust. 2 u.d.ur. przewidziano, ze ,,Organ nadzoru przeprowadza
konsultacje projektu rekomendacji z zainteresowanymi podmiotami i instytucjami”.

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spotdzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych,
(t.j. Dz.U 22022 r. poz. 924), (dalej: u.s.k.0.k.). Ustawowym celem Krajowej Spotdzielczej Kasy
Oszczegdno$ciowo-Kredytowej jest zapewnienie stabilnodci finansowej kas, a w szczegdlno$ci
udzielanie kasom wsparcia finansowego ze $rodkow funduszu stabilizacyjnego oraz sprawowanie
kontroli nad kasami dla zapewnienia bezpieczenstwa zgromadzonych w nich oszczgdnosci oraz
zgodnosci dziatalnoéci kas z przepisami prawa (art. 42 u.s.k.0.k.).
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jeta praktyke regulacyjnag — wydawane jako zatacznik do podejmowanych przez

KNF na podstawie art. 11 ust. 1 u.n.r.f. uchwat w tym przedmiocie. Uchwaty

o przyjeciu rekomendacji musza spetnia¢ wymogi techniki prawodawczej okre-

$lone w dziale VI rozporzadzenia Prezesa Rady Ministroéw z dnia 20 czerwca

2002 r.°" i s3 ogtaszane w Dzienniku Urzedowym KNF.

Tekst rekomendacji zalaczonej do wspomnianych uchwal KNF najczesciej
sktada si¢ z nastepujacych czesci:

— wstepu,

— wyjasnienia poje¢ 1 skrotow, definicji w niej uzywanych pod nazwa m.in.
,»Definicje” (Rekomendacja A), ,,Stowniczek stosowanych poje¢”(np. Reko-
mendacje B, C, H), ,,Definicje 1 skroty” (Rekomendacja R),

— tresci rekomendacji czesto poprzedzonych spisem rekomendacji (np. Re-
komendacja T) lub lista rekomendacji (np. Rekomendacja H, W), ktore
pogrupowane sa tematycznie (w niektérych z podaniem tytutow np. Re-
komendacja R) i podzielone nastgpnie na jednostki redakcyjne m.in.
punkty, podpunkty,

— spisu tre$ci zamieszczonego na poczatku (np. rekomendacja D) lub na koncu
rekomendacji (np. Rekomendacja A, H, U),

— zalacznikow obejmujacych np. wzory dokumentéw przygotowywanych w ra-
mach ekspertyz (Rekomendacja F), przyktady narz¢dzi do oceny ryzyka (Re-
komendacja M).

Rekomendacje przypominajg regulacje powszechnie obowigzujacego prawa
pod wzgledem redakcji ich tekstu, jak rowniez jednoznacznie wyrazanych norm
zalecanego, ostroznego postgpowania. Zdaniem Marcina Olszaka normy ostroz-
no$ciowe zakodowane w rekomendacjach sktadaja sie¢ z dwoch elementow
(tzn. maja dwucztonowa budowe):

— zakresu zastosowania normy (odpowiednik hipotezy normy prawnej) — obej-
mujgcego okolicznosci, ktorych spetnienie si¢ powoduje, ze aktualny staje si¢
opisany w niej wzorzec zalecanego zachowania oraz adresatoéw bedacych jed-
noczesnie podmiotami norm,

— zakresu normowania (odpowiednik dyspozycji normy prawnej) — wyznacza-
jacego wzorce oczekiwanego zachowania najczgsciej w sposob jakosciowy
(zalecany tryb, zasady lub procedury postepowania), natomiast rzadziej
w sposob ilosciowy lub ilo$ciowo-jakosciowy®®.

Rekomendacje adresowane do bankéw dotycza wyspecjalizowanych obsza-
row ich dziatalnosci i sporzadzane sa z uwzglednieniem jezyka specjalistycz-
nego, dlatego w przypadku niektoérych z nich zachodzi konieczno$¢ opracowy-
wania przez KNF dodatkowych wyjasnien i interpretacji ich tresci. Organ regu-

57 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej,(t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
%8 Tak M. Olszak, Bankowe normy..., s. 268 i nn.
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lacyjny z reguty podejmuje takie dziatania — stanowiace swoisty dialog regula-
cyjny — w odpowiedzi na watpliwosci interpretacyjne zgtaszane przez podmioty
wdrazajace zalecane normy postgpowania lub przez podmioty zrzeszajace,
np. Zawigzek Bankow Polskich®®.

Podsumowanie

Trudno sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie sektora bankowego bez norm
ostroznosciowych opracowywanych i wydawanych w formie rekomendacji
KNF. Korzystanie z tego prewencyjnego narzedzia nadzoru majgcego swoja tra-
dycje i przyjeta praktyke legislacyjna jest korzystne przede wszystkim dla KNF.
Pozwala jej bowiem stosunkowo szybko, elastycznie i zarazem do$¢ znaczaco za
pomocg tej niewladczej formy ingerowaé w swobode prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez banki, powodujac zmiany organizacyjne, technologiczne
i personalne w ich funkcjonowaniu. Nie podwazajac sensu i celu wydawania sa-
mych rekomendacji, pewne watpliwosci budzg dwa elementy procedury ich opra-
cowywania. Po pierwsze, doceni¢ trzeba — mimo braku ustawowego obowigzku
w tym zakresie — poddawanie konsultacjom publicznym projektow rekomendacji
dla sektora bankowego. Jednak wydaje si¢, ze wiekszej transparentno$ci dziata-
nia KNF jako organowi administracji publicznej sprzyjatoby upublicznianie
wynikow tych konsultacji, jesli udostepnianie w catosci dokumentacji z tego
etapu prac legislacyjnych jest zbyt daleko idace np. ze wzgledu na bezpieczen-
stwo czy stabilno$¢ sektora finansowego. Dzigki temu mozliwe bytoby ustale-
nie wpltywu innych niz organ regulacyjny podmiotéw na ostateczny ksztatt
norm ostrozno$ciowych, jak rowniez zakresu uwzglednienia przez KNF postu-
latow zgtaszanych przez konsultantow, a w konsekwencji stopnia optymalizacji
przyjetych rozwigzan.

Po drugie, zrozumiatym jest, ze specyfika regulacji determinuje sposob ich
tworzenia, ale ustawodawca w przypadku rekomendacji réwniez wydawanych
przez KNF, przy czym skierowanych do sektora ubezpieczeniowego, przewidziat
konieczno$¢ dokonania oceny ich skutkéw spoteczno-gospodarczych stanowia-
cych odrebng czes$¢ projektu regulacji. Wydaje sie, ze taki sam wymadg powinien
dotyczy¢ rekomendacji skierowanych do sektora bankowego, poniewaz ich
skutki nie ograniczajg si¢ wytacznie do dziatalnosci bankéw, ale sa odczuwalne
przez ich klientdéw, m.in. sektor MSP, oraz konsumentéw czy inne podmioty
rynku finansowego, np. instytucje pozyczkowe.

59 Przykladowo: pismo z dnia 20 lutego 2015 r. Komisji Nadzoru Finansowego DRB/DRB_II/
0735/21/8/2014/2015 — Stosowanie Rekomendacji U. Zawiera ono stanowisko UKNF w
sprawie jednolitego wdrazania przez banki postanowien Rekomendacji U dotyczacej dobrych
praktyk w zakresie bancassurance. Zostato ono wydane w zwigzku z pismem Zwiazku Bankow
Polskich z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie jednolitego wdrazania przez banki postanowien
Rekomendacji U, https:/sip.lex.pl/#/guideline/184825705 [dostep: 5.09.2021].
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Jak pokazuje dotychczasowa praktyka, na efektywnos¢ rekomendacji adreso-
wanych do bankow nie ma istotnego wptywu ich niewladczy charakter i sposob
opracowywania. Podmioty nadzorowane wdrazajg i przestrzegajg normy ostroz-
nosciowe, pomimo iz zakodowane sa w regulacjach zaliczanych do kategorii soft
law. Jak si¢ wydaje, jest to podyktowane z jednej strony autorytetem samego or-
ganu regulacyjnego — KNF, a z drugiej mozliwymi ujemnymi ocenami w ramach
tzw. nadzoru wtorego. Mimo to otwartg kwestia pozostaje kontrolna tresci tych
regulacji i ich umiejscowienie w hierarchii zrédet prawa. Biorac pod uwage
przedmiot rekomendacji, procedurg ich opracowywania i skutki dla bankoéw oraz
innych uczestnikéw rynku finansowego, warto, de lege ferenda, wroci¢ do roz-
wazenia koncepcji uznania tych regulacji za zrodto prawa wewnetrznego.
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The recommendations of the Polish Financial Supervision
Authority for the banking sector — scope, legal nature
and procedure of their creation

Abstract

One of the sources of banking prudential standards are recommendations issued by the Polish
Financial Supervision Authority in the form of attachments to the resolutions it adopts. Article 137
para 1 point 5 of the Banking Law does contain a competence norm in this respect, while indicating
that the recommendations relate to good practices of prudent and stable management of banks, but
does not regulate the procedure for their development and does not define their legal nature.
The article discusses the objective and subjective scope, functions and legal nature of the recom-
mendations. Moreover, the course of issuing recommendations addressed to the banking sector was
presented and the scope of participation in this process by other entities, apart from the regulatory
body, was determined.

Keywords: recommendations of the Polish Financial Supervision Authority, banking prudential
standards, procedure of creating recommendations.
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