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Cechy dziala Komisji Nadzoru Finansowego wobec
spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych

w kontekscie definicji wladczych i pozawladczych
dzialan administracji oraz konsekwencje wladczego
ksztaltowania sytuacji prawnej kas i Kasy Krajowej
w formach niewladczych

Characteristics of the Polish Financial Supervision Authority’s actions towards
Credit Unions in the Context of the Imperious and Non-Imperious Actions of the
Administration, and the Consequences of the Imperious Actions

of Administration Towards Legal Situation of Credit Unions and National
Association of Cooperative Savings and Credit Unions (NACSCU) in the Form

of Non-Imperious Actions

All contemporary studies on the issues of administrative activity underline the divi-
sion between the imperious and non-imperious activities of administration but no consen-
sus has been reached on the definition of both sets of activities. Although one can find some
of their characteristics, whether they exist or not, all of them lead to the classification of ad-
ministration activity as an empire or gesture. The author presents these standpoints that are
attempts to define the notions of imperious and non-imperious actions of administration.
The author also tries to analyse them in terms of actions of the Polish Financial Supervision
Authority in relation to the sector of Cooperative Savings and Credit Unions. The Polish Fi-
nancial Supervision Authority conducts licensing and authorization and analytical activi-
ties, inspection, regulatory and prudential activities.

The author questions the significance of non-imperious activities of the Polish Fi-
nancial Supervision Authority in their classic understanding, despite their formal existence,
notonly because of regulations determining the competence of the Polish Financial Supervi-
sion Authority, but also because of the method of their actual execution.
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nie wypracowano konsensusu w zakresie zdefiniowania obydwu zbioréw
dzialalnosci organéw. Wskazuje si¢ jednak na pewne ich cechy charaktery-
styczne, ktérych wstepowanie lub ich brak miatoby wiaza¢ si¢ z zakwalifiko-
waniem danej aktywnosci administracji jako imperium lub gestia. Podkresli¢
jednak nalezy, iz wyrézniane cechy wladczych i niewtadczych dziatar admi-
nistracji bywaja nietozsame, z uwagi na podkreslang ptynno$¢ owych cech,
niekiedy ich przenikanie si¢ i zmiennos¢, w zaleznosci od stanu faktyczne-
go i prawnego. W niniejszej publikacji podj¢to prébe zdefiniowania pojed
wladczych i pozawladczych dzialan administracji. Podjcto takie prébe
analizy cech wladczych i niewtadczych dziatan Komisji Nadzoru Finansowe-
go wobec sektora spétdzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych. Komisja
Nadzoru Finansowego (dalej rowniez jako: KNF, Komisja) prowadzi wobec
kas przede wszystkim dzialania licencyjno-autoryzacyjne, dzialania o cha-
rakterze analitycznym, dzialania inspekcyjne i regulacyjno-ostroznosciowe.

Poddano pod watpliwos¢ podejmowanie przez Komisj¢ Nadzoru Fi-
nansowego dziafani o charakterze niewtadczym w klasycznym ich rozumie-
niu, pomimo ich formalnego istnienia, nie tylko z uwagi na sama tres¢ regu-
lacji okreslajacych kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego, jako organu
nadzoru nad rynkiem finansowym lub nad poszczegélnymi rodzajami insty-
tucji finansowych, w tym takze nad spéidzielczymi kasami oszczgdnosciowo-
-kredytowymi, ale réwniez faktyczny sposéb ich wykonywania.

Ograniczenie niniejszych rozwazani do dziatan nadzorczych wobec
spéldzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych uzasadnia wyjatkowa cha-
rakterystyka tych instytucji finansowych, ktére opieraj si¢ na istnieniu wigzi
cztonkowskiej, pozostajac podmiotami mniej rozbudowanymi niz banki ko-
mercyjne. Réwnoczesnie, pomimo dalece mniejszych — poréwnujac do ban-
kéw komercyjnych — zasobéw, z uwagi na objecie kas nadzorem przez KNF
w pézniejszym okresie niz banki, spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredy-
towe musiaty i nadal musza sprosta¢ wdrazaniu rekomendacji w bardzo krét-
kim czasie.

Charakter prawny Komisji Nadzoru Finansowego byl przedmiotem
ustalert doktryny, gdzie sformufowano tez¢ o Komisji jako organie admi-
nistracji rzadowej. Réwnoczesnie wyrazono poglad wskazujacy na Komisje
jako organ administracji publicznej. O charakterze prawnym Komisji przesa-
dzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 czerwca 2011 r. (sygn. akt:

Wojciech Jakimowicz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), cho¢ pod-
kresla historycznos$¢ tego podziatu i przeplatanie si¢ przedmiotowych
dziataii administracji; Prawo administracyjne, red. Zygmunt Niewia-
domski (Warszawa: Lexis Nexis, 2011); Leszka Bieleckiego, ,Wtadztwo
administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji publicz-
nej”, [w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje (Lédz:
Wydawnictwo Uniwersytetu Lédzkiego, 2017).

90 Prawo i Wiez nr 4 (34) zima 2020



Ewa Derc, Cechy dziatarn Komisji Nadzoru Finansowego wobec spétdzielczych ...

K 2/09), wskazujac, iz status KNF charakteryzuje si¢ znaczna samodziel-
noscia i niezaleznoscia, wigksza niz w przypadku organéw regulacyj-
nych okreslonych w ustawach jako centralne organy administracji rza-
dowej. Z materiatéw dotyczacych prac legislacyjnych nad ustawa z dnia 21
lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym wynika, ze intencjg pro-
jektodawcy byto usytuowanie Komisji poza struktura administracji rzadowej
wiasnie z uwagi na potrzebe zapewnienia temu organowi znacznej niezalez-
nosci w zakresie jego funkcjonowania. Trybunat Konstytucyjny stanat na sta-
nowisku, iz analiza ustawowych zadait KNF oraz prawnych form dzialania,
jakimi Komisja moze si¢ postugiwa¢é, w tym zwlaszcza szerokich kompeten-
¢ji do wydawania decyzji administracyjnych, $wiadczy o tym, ze omawiany
organ jest elementem wladzy wykonawczej. W swietle przepiséw Konstytu-
¢ji, wskazanej ustawy oraz innych ustaw nalezy stwierdzi¢, ze Komisja Nad-
zoru Finansowego jest szczegélnym organem administracji publiczno-pan-
stwowej, ale usytuowanym poza struktura administracji rzadowej. W litera-
turze wypowiadany jest poglad o dopuszczalnosci w swietle Konstytugji two-
rzenia w drodze ustaw organéw wladzy wykonawczej niepodporzadkowa-
nych Radzie Ministréw (zob. K. Wojtyczek, ,Wtadza wykonawcza w Polsce:
dualistyczna czy wielocztonowa” Paristwo i Prawo, z. 12 (2001): 61, 63-64).
W przypadku KNF mozna méwi¢ o wzglednej niezaleznosci od Rady Mini-
stréw (Prezesa RM) przy istnieniu pewnych ustawowych powigzan.

W wyniku wejscia w zycie ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. 0 zmia-
nie niektdérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem fi-
nansowym oraz ochrony inwestoréw na tym rynku? (1 stycznia 2019 r.) do-
konano zmiany statusu KNF. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego zdefi-
niowano jako paristwowa osoba prawna, ktérej zadaniem jest zapewnienie
obstugi Komisji Nadzoru Finansowego i Przewodniczacego Komisji Nadzo-
ru Finansowego. Komisja Nadzoru Finansowego stata si¢ organem Urzedu

KNE.

1. Wladcze a niewladcze dzialania administragji: préba zdefiniowania

»~Administracja” winna nasuwa¢ skojarzenia zwigzane z jej taciriskim
zrédlostowem — termin ten jest synonimem pomocy, stuzby, przewodnictwa,
kierownictwa, prowadzenia, zarzadu i zarzadzania®.

W stosunkach administracyjnoprawnych wystepuja podmioty pra-
wa, ktdérych pozycja jest z definicji nieréwna, odmiennie niz w przypadku
stosunku cywilnoprawnego. Owo zréznicowanie objawia si¢ w kontekscie
uprawnienl i obowiazkéw po stronie organéw administracji publicznej oraz
uprawnien i obowiazkéw podmiotéw, ktdre staja si¢ biernymi stronami relagji

2 DzU.z2018 r., poz. 2243.

3 Kazimierz Kumaniecki, Stownik tacirisko-polski (Warszawa: Wydawni-

ctwo Szkolne PWN, 1964), 13.
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administracyjnoprawnych. Administracja co do zasady jest uprawniona do
wiadczego regulowania praw i obowiazkéw podmiotéw pod rygorem sank-
¢ji administracyjnoprawnych, cywilnych a nawet karnych. Ponadto, organ
administracji korzysta — realizujac swoje kompetencje — ze $rodkéw ochrony
niewystepujacych w prawie cywilnym. Z kolei obywatele oraz inne podmio-
ty, bedace druga ze stron stosunkéw administracyjnoprawnych, stajq si¢ de
Jacto jedynie uczestnikami procesu konkretyzacji w sposéb wtadezy ich praw
i obowiazkéw?. Brak jest z natury rzeczy réwnosci pomiedzy podmiotami
prawa administracyjnego.

W pogladach przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego
brak jest jednomyslnosci odnosnie do kryteriéw charakterystycznych dla
whadczych i niewladczych (imperium i gestia) dziatan administragji.

W zakresie wladczych dziatan administracji publicznej podkresla si¢
ich jednostronno$¢ jako wyznacznik wladczodci, autorytatywnosci. Jednak
okreslenie istoty jednostronnosci nie jest wérdd przedstawicieli doktryny uje-
te jednolicie. Wskazuje si¢, ze kryterium wladczej formy dziatan administra-
¢ji nakazuje klasyfikowa¢ administracyjne dziatania wedle nieréwnorzg¢dno-
$ci pozycji prawnej obywatela czy tez innego podmiotu administrowanego
i organu, to znaczy z uwagi na prawng mozno$¢ organu do jednostronnego
ksztaltowania sytuacji podmiotu i powstanie obowiazku, pod rygorem sank-
cji, po stronie tego podmiotu prawa w zakresie podporzadkowania si¢ ustale-
niu administracyjnemu’.

Uprawnienie do ksztaltowania przez administracj¢ publiczna sytuadji
podmiotéw prawa w sposéb jednostronny, narzucajacy wole, opini¢ czy inter-
pretacj¢ sytuacji prawne;j i faktycznej tych podmiotéw, wiaze si¢ z dziataniem
administracji w imieniu i na rzecz samego paristwa lub tez podmiotéw przez
to pafistwo umocowanych do wykonywania okreslonego wladztwa.

Réwniez w sferze prywatnoprawnej mamy do czynienia z jedno-
stronnymi czynnosciami prawnymi, ktére wptywaja na sytuacj¢ prawna pod-
miotéw trzecich. Przykladowo: sporzadzenie testamentu, ktérego benefi-
cjent podejmuje czynnosci albo zwiazane z odrzuceniem, albo z przyjeciem
spadku, co ksztaltuje jego sytuacje prawna, czy inne jednostronne o$wiad-
czenia woli, w tym zlozenie o§wiadczenia o wypowiedzeniu umowy. Jednak

4 Jozef Filipek, Stosunek administracyjnoprawny (Krakéw: Pafstwowe
Wydawnictwo Naukowe 1968), 94.

5  Tadeusz Kuta, ,Prawne formy dzialania administracji”, [w:] Prawo
administracyjne. Zagadnienia podstawowe, red. Jan Bo¢, Tadeusz Kuta
(Warszawa: Wolters Kluwer, 1984), 140 oraz Arkadiusz Cudak, Kontro-
la sqdowa czynnosci wtadczych Ministra Sprawiedliwosci podejmowanych
w stosunku do komornikéw sgdowych (Sopot: Currenda, 2017), 271-292.
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jednostronnos¢ dziatan, jako kryterium wtadcze, mozna wigza¢ z publiczno-
prawna sferg prawa®.

Wskazuje si¢ réwniez na brak communis opinio w zakresie okresle-
nia jednostronnosci, ktére przeciwstawiane winno by¢ dwu i wielostronnosci.
Dziatanie dwustronne definiuje si¢ jako stosunek prawny (sytuacj¢ prawna),
ktéra powstaje w rezultacie ztozenia przez dwie lub wigcej podmiotéw prawa,
zgodnych o$wiadczert woli’.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze w obrocie prawnym wystepuja
réwniez sytuacje, w ktérej dochodzi do zlozenia zgodnych o$wiadczen woli
przez podmioty publicznoprawne w postaci porozumien (porozumienia mig-
dzygminne, porozumienia powiatéw, porozumienia komunalne, porozu-
mienia o wykonanie zadan z zakresu administracji rzadowej®), ktére bywaja
okreslane jako dziatanie jednostronne administracji i réwnoczesnie jako dzia-
tanie wladcze® i dziatania niewtadcze'. Ta sytuacja obrazuje, iz dokonanie

6 Krystian Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna
dziatania administracji (Poznari: Wydawnictwo Naukowe UAM 2005),
118-119.

7 Marta Wyszynska, ,Zagadnienie swobody jednostronnych czynnosci
prawnych” Przeglgd Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego, nr 1 (2007):
145-162; Leszek Ogieglo, ,Wstep do rozwazan nad problematyka jed-
nostronnych czynnosci prawnych w prawie zobowiazat” Pr.Nauk.USL.
Stud. Tur.Sil., nr 16 (1991): 39-58; Jarostaw Grykiel, Zbigniew Radwan-
ski, ,,Czynnosci prawne jednostronne, umowy i uchwaty”, [w:] Prawo
cywilne: cz¢sé ogdlna (Warszawa: C. H. Beck, 2019), 250-258; Katarzyna
Smyk, Czynnos¢ prawna a oswiadczenie woli (Wroctaw: Folia Iuridica
Universitatis Wratislaviensis, 2017).

8  Naczelny Sad Administracyjny, w wyroku z dnia z dnia 27 wrze$nia
1994 r., sygn. akt: SA/Ed 1906/94, rozstrzygnal, iz porozumienia ko-
munalne, o ktérych mowa w art. 74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U., Nr 16, poz. 95 ze zm.), nie s3 umo-
wami prawa cywilnego, ale swoistymi formami publicznoprawnymi.
W drodze uméw cywilnych (art. 9 ust. 1 ustawy) moga by¢ przekazy-
wane zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznoprawne, ktérych
przekazanie moze nastgpowac — w ramach wspétdziatania komunalne-
go — przez utworzenie zwigzku albo zawarcie porozumienia komunalne-
go.

9  Wojciech Chréscielewski, Akt administracyjny  generalny (Loédz:
Wydawnictwo Uniwersytetu Lédzkiego, 1994), 64.

10  Marek Wierzbowski, Aleksandra Wiktorowska, Polskie prawo admini-
stracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2008), 206.
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dychotomicznego podziatu pomiedzy czynnosci wladcze i niewtadcze admi-
nistracji wydaje si¢ niemozliwa.

Jednostronno$¢ nie jest wigc pojmowana w doktrynie jednolicie:
»W jednym ze znaczen ktadzie si¢ bowiem akcent na to, jak dochodzi do do-
konania, czy tez w jaki sposéb dokonywana jest czynno$¢ prawna, w dru-
gim natomiast na to, czy podmioty, ktérych dotykaja skutki prawne czyn-
nosci, a ktére nie uczestnicza w jej dokonywaniu, maja badz choc¢by poten-
cjalnie moga mie¢ wplyw na tre$¢ obowiazkéw (uprawnien) powstajacych
w wyniku dziatania (czynnosci), ktére dochodzi do skutku (i wywotuje skut-
ki prawne) jako rezultat wspétdziatania podmiotéw administrujacych (np.
organéw gmin). W tym sensie czynno$¢ dwustronna jako dochodzaca do
skutku w wyniku zlozenia zgodnych o$wiadczen woli przynajmniej dwéch
podmiotéw jest jednoczesnie czynnoscia jednostronna ze wzgledu na skutki,
jakie wywiera w stosunku do podmiotéw trzecich™".

Wskazuje si¢ rowniez na autorytatywnos$¢ dziatan administracji jako
ceche charakterystyczng dla wladztwa. Wedle autora na wladztwo, obok au-
torytatywnosci, sktadaja si¢ réwniez elementy: ,,przy zawiazywaniu stosunku
prawnego narzucana jest taka kolejnos¢ oswiadczen woli, ktéra zapewnia de-
cydujace znaczenie o§wiadczeniu woli podmiotu spetniajacego organizacyjne
funkcje wobec zadani pafistwa”, domniemanie legalnosci czynnosci prawnych
administracji oraz skuteczno$¢ czynnosci administracji jest zapewniona przez
przymus paristwowy'?.

Kolejng z przywolywanych cech stosunkéw administracyjnopraw-
nych jest wspomniana nieréwnos¢ podmiotéw, ujeta jako wyznacznik impe-
rium. Wskaza¢ nalezy, ze obok stosunkéw zewngtrznych, istniejacych pomie-
dzy administracja a podmiotem-obywatelem, istnieja wewngtrzne stosun-
ki administracyjnoprawne, zamykajace si¢ wewnatrz administracji, ktérego
przedmiotem pozostaja zadania administracji publicznej, kompetencje dane-
go organu, za$ podmiotem jest z jednej strony organ posiadajacy kompeten-
cje do nawigzania przedmiotowego stosunku, do zadania danego zachowania
czy $wiadczenia, a z drugiej strona, ktéra nalezy okresli¢ jako adresata tychze
zadan, wskazuje na nieréwnos$¢ przywotanych podmiotéw, jako ceche cha-
rakterystyczna wladzewa'.

11 Ziemski, Indywidualny akt, 124.

12 Janusz Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjne-
g0, [w:] System prawa administracyjnego (Wroctaw-Warszawa-Krakéw-

-Gdarsk: Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, 1977), 55.

13 Jerzy Starosciak, Prawo administracyjne, red. Marek Wierzbowski (War-
szawa: Paristwowe Wydawnictwo Naukowe, 1975), 15-17; Malgorzata
Stahl, Zasady w prawie administracyjnym — zagadnienia ogélne, red. Zo-
fia Duniewska, Artur Krakata, Malgorzata Stahl (Warszawa: Wolters
Kluwer Polska, 2017), 25-31; Ewa Pierzchata, ,Akt administracyjny”,
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Charakterystycznym dla przedmiotowego stosunku jest forma egze-
kwowania $wiadczenia lub nie$wiadczenia majacego Zrédlo w stosunku, kté-
ra jest egzekucja administracyjna.

Najbardziej typowym dla stosunku administracyjnoprawnego pozo-
staje, zdaniem Jerzego Staro$ciaka, ,uklad sytuacji pomig¢dzy uczestnikami
stosunku™®. W przedstawionym uktladzie, gdzie jeden z uczestnikéw posia-
da przymiot wladztwa paristwowego, stosunek charakteryzuje nieréwnorzed-
no$¢ podmiotéw, uczestnikéw stosunku.

Owa nieréwnorzedno$¢ uwidacznia si¢ w sytuacji, gdy podmiotami

stosunku sa z jednej strony organ administracyjny, ktdry de facto nie jest stro-
na, lecz ,,czynnikiem ksztaltujacym stosunek™ i strona, podmiot, ktdry jest
adresatem decyzji, przykazania administracyjnego i po ewentualnym bez-
skutecznym wyczerpaniu $rodkéw odwotawczych administracyjnych i ad-
ministracyjnosadowych, zostaje obowiazany podporzadkowa¢ si¢ stanowi-
sku organu i to pod sankcja stosowania Srodkéw egzekucji administracyjnej:
»Przedstawiona nieréwnorzedno$¢ podmiotéw stosunku administracyjno-
prawnego wynika stad, iz prawo przyznaje jednemu z uczestnikéw orzeka-
nia, przesadzenia o sprawie w sposéb wiazacy innych uczestnikéw stosunku.
W ten sposéb organ administracyjny w pewnej mierze orzeka i to w swojej
sprawie”".
Istnieje rowniez mozliwo$¢ uzycia przymusu pafstwowego wobec
strony stosunku administracyjnego jako element wtadztwa. Autor stoi na
stanowisku, ze dzialania wladcze oznaczaja ,,mozliwos¢ konkretyzacji praw
i obowiazkéw adresata, [...] ktérych wykonywanie w przypadku, gdy trescia
tej konkretyzacji byto natozenie obowiazkéw, obwarowane jest mozliwoscia
zastosowania §rodkéw przymusu paristwowego”".

Réwnoczesnie zwraca si¢ uwage na niedoskonalos¢ tej cechy —
mozliwosci zastosowania przymusu panstwowego — jako wyznacznika wtad-
czosci. Nie wszystkie dziatania administracji, ktére zalicza si¢ do wladczych,
wiaza si¢ bowiem stricte z przymusem administracyjnym. Miedzy innymi na-
dawanie uprawnient podmiotom administrowanym nie jest zwigzane z przy-
musem, a jest okreslane jako emanacja wladztwa. Wydaje si¢ wigc — na co

[w:] Administracja. Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna. red. Jolanta Bli-
charz, Lidia Zacharko (Katowice: Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskie-
20 2018), 193-204.

14 Ibidem.
15 Ibidem.
16 Starosciak, Prawo administracyjne, 17-18.

17 Wojciech Chréécielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji
publicznej w swietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych (War-
szawa: Padstwo i Prawo Wolters Kluwer Polska, 1995), 50-51.
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wskazuje réwniez powotana wyzej doktryna — iz zakreslenie jednoznacznych
granic pomiedzy dziataniami wladczymi a niewladczymi organéw admini-
stracji okazuje si¢ niemozliwe.

Kolejng cecha, okreslang przez doktryng jako charakterystyczna dla
dziatan wladczych administracji, jest kryterium domniemania legalnosci,
inaczej domniemania waznosci dziatan. Domniemanie legalnosci oznacza
obowiazek podmiotéw administrowanych do postrzegania dziatann admini-
stracji jako dziataii pochodzacych od podmiotéw uprawnionych, posiadaja-
cych kompetencje do ich czynienia, podjetych zgodnie z prawem i tym sa-
mym waznych'®.

Tym samym podmiot administrowany ma obowiazek poddania si¢
woli podmiotu wykonujacego administracje¢ publiczna, nawet jezeli dziatania
administracji bywaja dziataniami wadliwymi, co wiaze si¢ z domniemaniem
legalnosci, z ktérym podmiot ma do czynienia do chwili ewentualnego usu-
ni¢cia wadliwego dziatania administracji z obrotu prawnego przez podmioty
do tego umocowane.

Pojawia si¢ swego rodzaju supozycja, opierajaca si¢ na zalozeniu, ze
organy administracji publicznej zawsze dziatajg na podstawie i w ramach
obowiazujacego prawa powstatego na mocy procesu decyzyjnego prawodaw-
cy, majaca za zadanie zabezpieczenie obrotu prawnego. Zalozenie przewiduje,
ze dziatania administracji publicznej sa dziataniami umocowanych podmio-
téw, posiadajacych wihasciwe kompetencje i pozostaja dziataniami nalezyty-
mi, zgodnymi z prawem materialnym.

Wskaza¢ nalezy, iz domniemanie legalnosci wystgpuje nie tylko
w stosunkach, w ktérych wystepuje wtadztwo administracyjne, dlatego okre-
Slenie danej czynnosci jako wladztwa, na podstawie przywotanej cechy, win-
no by¢ skorelowane z analiza danego dziatania wykonana w oparciu o inne
kryteria, ktére wiaze si¢ z wladztwem", w tym te wskazane powyzej, jak brak
réwnorzednosci pomiedzy stronami stosunku, czy mozliwo$¢ postuzenia sig
przymusem panstwowym.

Elementem rézniacym dziatania wladcze administracji od niewtad-
czych jest rowniez kwestia podstawy prawnej tych dziatan. Jesli podstawa
czynnosci jest norma prawa publicznego, okresla si¢ dziatanie administracji
jako wladcze. Jesli za$ podstawa jest prawo prywatne, dziatanie administracji
jest okreslane jako niewtadcze.

18  Filipek, Stosunek, 95; Kuta, ,Prawne formy dzialania administracji”,
140; Cudak, Kontrola sadowa, 271-292; Starosciak, Prawo administra-
cyjne, 15-17; Stahl, Zasady w prawie administracyjnym, 25-31; Pierzcha-
ta, ,Akt administracyjny”, 193-204.

19 Ziemski Indywidualny akt, 132 i n.
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Wobec powyzszego, te czynnosci, dziatania, administracji, ktére nie
posiadaja wyzej wskazanych cech, nalezy rozwaza¢ w kontekscie dziatari nie-
wiadczych.

Wskazuje si¢ na cechy okreslane przez innych przedstawicieli dok-
tryny jako charakterystyczne dla dziatani niewtadczych administracji: niepo-
strzeganie jej jako dziatalnosci pozaprawnej, oparcie tych dziatari na normach
kompetencyjnych, niestosowanie egzekucji administracyjnej wobec wskazan
administracji okreslonych w dziataniach niewladczych, jako dopelnianie
dzialari podejmowanych w innych formach oraz wskazuje, ze dziatania nie-
wiadcze podlegaja kontroli z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem.

Nalezy podkresli¢ réwniez kwesti¢ podstawy prawnej dziatania
administracji jako element rozrézniajacy dziatania wiadcze od niewtadczych.
Administracja dziatania w sposéb niewladczy w sytuacji, gdy przyktadowo
jako zleceniodawca zabezpiecza swoje interesy wykorzystujac przy tym in-
stytucje prawa cywilnego. Administracja dziata w sposéb niewtadczy bezpo-
srednio stosujac instytucje prawa cywilnego, przyktadowo zawierajac umowy
celem realizacji intereséw publicznych?.

Elibieta Malecka wskazuje, ze problematyka niewfadczych form
dzialania administracji jest zwiazana z tak zwanymi zjawiskami niekonflik-
towymi i prawem niekonfliktowym. Organy administracji publicznej nie za-
wsze uznajg za zasadne rozstrzyganie konfliktéw poprzez wydanie aktu ad-
ministracyjnego, a wigc w sposob wladczy. W niektérych przypadkach po-
stanawiaja one zrezygnowal z wyrazania imperium, na rzecz poszukiwania
wspoétdziatania z podmiotem?'.

Wobec powyiej przedstawionych niejednoznacznosci, bezkompro-
misowego podziatu pomiedzy czynno$ciami wladczymi a niewtadczymi ad-
ministracji, Jerzy Starosciak wskazuje, ze do wladczych dziatari administracji
nalezy zaliczy¢ akt normatywny oraz akt administracyjny, za$ do czynnosci
niewladczych administracji: porozumienie administracyjne, ugod¢ admini-
stracyjna, czynnosci cywilnoprawne oraz czynnosci faktyczne. Wskazany po-
dzial zostat oparty na réznorodnych kryteriach, w tym wtadczosci dziatar
i regulacji prawnej, na jakiej dana czynnos$¢ zostata oparta®. Przedmioto-
we stanowisko tego autora byto niegdys$ nowatorskie. W nowoczesnej nauce
administracji podkresla si¢ zmiennos¢, ptynnos¢, uwarunkowanie zmiana-
mi politycznymi, spofecznymi, prawnymi, ekonomicznymi, kryteriéw dzia-
tan administracji. W konsekwencji nowa nauka prawa administracyjnego

20 Elzbieta Matecka, Niewtadcze formy dziatania Prezesa UKE ze szczegil-
nym uwzglednieniem dziatalnosci edukacyjno-informacyjnej (Rzeszéw:
Uniwersytet Rzeszowski, 2016), 100.

21  Ibidem.

22 Starosciak, Prawo administracyjne, 30 i n.
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wskazuje na brak mozliwosci jednoznacznego zdefiniowania cech dzialan
wiadczych i niewladczych administracji.

Autorka stoi na stanowisku, iz przedstawione cechy charakterystycz-
ne dla wladczych i niewtadczych form dziatania administracji pozostaja na-
dal istotne, jednak badanie danej aktywnosci organu nalezy wykonywaé ma-
jac przede wszystkim na uwadze, iz ich istnienie badZ nieistnienie nie prze-
sadza jednoznacznie o rodzaju formy dziatania. Administracja XXI wieku
wymyka si¢ — z uwagi na dynamiczne zmiany w sposobach funkcjonowania
podmiotéw prawa administracyjnego — typowym ramom wskazujacym na
wiadczo$¢ lub niewtadczos¢ jej dziatania. Charakter jej aktywnosci wynika
wigc nie tylko z brzmienia przepiséw prawa, ale coraz wyrazniej ze sposobu
realizacji przez organy administracji jej zadan. Jezeli z brzmienia przepiséw
wynika, iz mamy do czynienia z niewladczym dzialaniem organu, stosuje on
jednak narzedzia typowe dla dziatan wladczych, winno si¢ przyjag, iz akeyw-
no$¢ w teorii niewltadcza jest de facto emanacja imperium. W konsekwencji
nalezy zapewni¢ podmiotowi, bedacemu adresatem takiego dzialania orga-
néw administragji, te same narzedzia ochrony prawnej, w tym przede wszyst-
kim prawo do sadowej kontroli aktywnosci organu, co w przypadku dziatan
tradycyjnie uznanych za wladcze.

Podsumowujac t¢ cz¢$¢ rozwazan nalezy wskazaé, ze wydaje si¢ nie-
mozliwym okreslenie jednej cechy predestynujacej do uznania danego dziata-
nia administracji jako niewladczego badz wladczego. Kazde dziatanie nalezy
analizowa¢ pod katem wszystkich wyzej wskazanych cech, indywidualnie
rozwazajac, czy dane dzialanie ma charakter imperium badz nie. W ocenie
autorki — w kontekscie prawa finansowego — konsekwentnie wzmacniania
jest rola niewladczych dziatari administracji jako narzedzia bardziej dyna-
micznego, gdyz niewymagajacego stosowania sztywno okreslonych form oraz
niepodlegajacego weryfikacji w postgpowaniu administracyjnym, a nastgpnie
sadowoadministracyjnym. W ocenie Autorki to skutek dziatania administra-
cji dla strony oraz kwestia mozliwosci podjecia dzialania przez organ admini-
stracji pomimo niezgody strony staja si¢ najwazniejszymi wyréznikami dzia-
tan wladczych; jezeli dziatanie organu administracji powoduje dla strony do-
nioste skutki, istotne zmiany w jej potozeniu prawnym, a jednoczesnie brak
zgody, czy nawet sprzeciw strony nie ma znaczenia dla tego, czy zostana one
przez organ administracji dokonane, czy nie, mozemy méwi¢ o dziataniach
wiadczych organu administracji, ktére powinny podlega¢ samodzielnej, nie
tylko incydentalnej kontroli sadowo-administracyjnej.

W tym miejscu podkredli¢ nalezy, iz od decyzji Komisji Nadzoru
Finansowego przystuguje jedynie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
a nie odwotanie do organu wyzszego stopnia (art. 127 § 2 KPA). W konse-
kwencji kontrola sadu administracyjnego jest jedyna autentyczna, niezawisly
kontrolg rozstrzygnigé tego organu.
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W duchu prawa europejskiego coraz czgsciej mamy do czynienia
z przepisami tworzonymi z zastosowaniem klauzul generalnych, niezdefinio-
waniem w sposdb jednoznaczny obowiazkéw podmiotéw prawa, z zapewnia-
niem coraz szerszej swobody w interpretowaniu przepiséw prawa. W prawie
rynku finansowego réwniez rola niewladczego oddziatywania przez organ
administracji na uczestnikéw tego rynku jest coraz bardziej widoczna. Nie-
wladcze dziatania administracji sa uzupetnieniem wtadczych form i dzigki
ich dalej idacej dynamice, moga pozwala¢ na szybsza reakcje na aktywnos¢
rynku. W doktrynie podkreslono, ze soft law, doprecyzowujacy prawo po-
wszechnie obowiazujace, jest istotne dla poprawnego funkcjonowania pod-
miotéw rynku finansowego®.

2. Czynnosci nadzorcze Komisji Nadzoru Finansowego wobec sektora
spéldzielczych kas oszcz¢dno$ciowo-kredytowych

Komisja Nadzoru Finansowego jest centralnym organem administra-
¢ji publicznej, powolanym ustawa z dnia 21 lipca 2006 o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym?* (dalej jako: ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym),
ktéry sprawuje nadzér nad sektorem bankowym, nadzér emerytalny, nadzér
ubezpieczeniowy, nadzér nad rynkiem kapitalowym, nad instytucjami plat-
niczymi, matymi instytucjami platniczymi, dostawcami $wiadczacymi wy-
tacznie ustuge dostepu do informacji o rachunku, biurami ustug ptatniczych,
instytucjami pieniadza elektronicznego, oddziatami zagranicznych instytu-
¢ji pieniadza elektronicznego, nadzér nad agencjami ratingowymi w zakresie
przewidzianym przepisami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1060/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. w sprawie agencji ratingowych?,
nadzér uzupetniajacy, sprawowany zgodnie z przepisami ustawy z dnia 15
kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupetniajacym nad instytucjami kredytowy-
mi, zaktadami ubezpieczen, zaktadami reasekuracji i firmami inwestycyjny-
mi wchodzacymi w sktad konglomeratu finansowego®®, nadzér nad spétdziel-
czymi kasami oszczednosciowo-kredytowymi i Krajowa Spétdzielcza Kasa
Oszczgdno$ciowo-Kredytowa, jak réwniez nadzér nad posrednikami kredy-
tu hipotecznego oraz ich agentami, nadzér w zakresie przewidzianym prze-
pisami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/1011
z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie indekséw stosowanych jako wskazni-
ki referencyjne w instrumentach finansowych i umowach finansowych lub

23 Piotr Zapadka, Ustugi bankowosci inwestycyjnej (Warszawa: Wydawni-
ctwo C.H. Beck, 2012), 72.

24 T.j.Dz.U.z2018 r., poz. 621, ze zm.
25 Dz. Urz. WE L 302 z 17.11.2009, str. 1.
26 T.j. Dz. U.z2016 r. poz. 1252.
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do pomiaru wynikéw funduszy inwestycyjnych i zmieniajacego dyrektywy
2008/48/\WE i 2014/17/UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 596/2014%".

Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiaz-
ku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwe-
storéw na tym rynku?®, ktdra weszta w zycie 1 stycznia 2019 r., zdefiniowata
Urzad Komisji Nadzoru Finansowego jako pafdstwowa osobe prawna. Z ko-
lei Komisja Nadzoru Finansowego oraz Przewodniczacy Komisji Nadzoru
Finansowego to, od 1 stycznia 2019 r., organy Urzedu Komisji Nadzoru Fi-
nansowego.

Celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawid-
towego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczeristwa oraz
przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony
intereséw jego uczestnikéw réwniez poprzez rzetelna informacje dotyczaca
funkcjonowania rynku, przez realizacj¢ celéw okreslonych w szczegélnosci
w ustawie — Prawo bankowe, ustawie z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubez-
pieczeniowym i emerytalnym, ustawie z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze
uzupetniajacym nad instytucjami kredytowymi, zaktadami ubezpieczen, za-
ktadami reasekuracji i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sktad kon-
glomeratu finansowego, ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad ryn-
kiem kapitatlowym (dalej jako: ustawa o nadzorze nad rynkiem kapitato-
wym), ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach oszczed-
no$ciowo-kredytowych? (dalej jako: ustawa o skok) oraz ustawie z dnia 19
sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych.

Komisja otrzymata réwniez kompetencje do podejmowania dziatan
stuzacych prawidtowemu funkcjonowaniu rynku finansowego, majacych na
celu rozwéj rynku finansowego i jego konkurencyjnosci, dziatai edukacyj-
no-informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku finansowego, udzia-
tu w przygotowywaniu projektéw aktéw prawnych w zakresie nadzoru nad
rynkiem finansowym, stwarzania mozliwosci polubownego i pojednawczego
rozstrzygania sporéw miedzy uczestnikami rynku finansowego, w szczegdl-
nosci sporéw wynikajacych ze stosunkéw umownych miedzy podmiotami
podlegajacymi nadzorowi Komisji a odbiorcami ustug $wiadczonych przez te
podmioty, wykonywania innych zadan okreslonych ustawami?*.

Dnia 27 pazdziernika 2012 r. weszta w zycie ustawa z dnia 5 listopada
2009 r. o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych® (dalej jako:

27 Dz. Urz. UE L 171 z dnia 29.06.2016, str. 1 oraz Dz. Urz. UE L 137
z dnia 24.05.2017, str. 41.

28 Dz. U.z2018 r., poz. 2243.

29 T.j.Dz. U.z2019 r., poz. 1622.

30  https://www.knf.gov.pl/o_nas/komisja. [dostgp: 11.09.2018].
31 Dz.U.z2012 r., poz. 855 ze zm.
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ustawa o skok lub u.s.k.0.k.), na mocy ktérej spétdzielcze kasy oszczednoscio-
wo-kredytowe zostaly objete nadzorem Komisji Nadzoru Finansowego. Po
ponad siedmiu i pét roku stosowania przedmiotowych przepiséw, dokonujac
analizy dotychczasowego funkcjonowania zapiséw ustawy o skok dotycza-
cych nadzoru sprawowanego przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego nad kasa-
mi, skonkludowa¢ nalezy wniosek, ze dziatania (akty) Komisji Nadzoru Fi-
nansowego skierowane do spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
w tym okresie, co do zasady miaty wyltacznie charakter dziatan wiadczych,
pomimo iz nie wszystkie z nich byly podejmowane w formach przypisanych
dziataniom wtadczym.

W konsekwencji adresaci czynnosci nadzorczych, podejmowanych
przez Komisje¢ Nadzoru Finansowego wobec kas, nie otrzymali mozliwosci
przeprowadzenie stosownej kontroli (ochrony) w drodze odwotania w trybie
postepowania administracyjnoprawnego oraz sadowoadministracyjnego.

Zaobserwowane zjawisko, ktére polega na tym, ze w zakreslonym
okresie mozna zaobserwowa¢ ogromng intensyfikacj¢ dziataii nadzorczych
wobec spétdzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych, podejmowanych
w formach wlasciwych czynnosciom niewtadczych, jednak wykazujacych ce-
chy wtadcze, w ogromnym stopniu wptywa na funkcjonowanie spétdziel-
czych kas oszczgdnosciowo-kredytowych i ich sytuacje prawna.

Ogét $rodkéw nadzorczych przystugujacych Komisji Nadzoru
Finansowego mozna podzieli¢ na wtadcze i niewtadcze. Wiadcze $rodki nad-
zoru umozliwiaja bezposrednia ingerencj¢ w strukture organizacyjna pod-
miotéw nadzorowanych i wymuszaja ich okreslone zachowania. Sa to za-
tem te formy dziatania nadzoru, ktére umozliwiaja jednostronne ksztatto-
wanie sytuacji podmiotu nadzorowanego z mozliwoscia zastosowania przy-
musu w przypadku niepodporzadkowania si¢ do ustanowionych przez organ
nadzoru nakazéw lub zakazéw okreslonego zachowania si¢ przez ten pod-
miot. W ramach tak rozumianych nadzorczych $rodkéw wtadczych miesz-
cza si¢ przede wszystkim indywidualne akty administracyjne. Z kolei nie-
wiadcze $rodki nadzorcze umozliwiaja bezposrednie lub posrednie wptywa-
nie na dziatalno$¢ podmiotéw nadzorowanych, przy czym srodki te na ogét
nie przymuszaja do okreslonych zachowan®.

Mozna wigc skonstruowad nastepujacy postulat co do stosowania
prawa: skoro charakterystyka dziatan Komisji Nadzoru Finansowego wobec
spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych sktania do tezy, ze jej roz-
strzygnigcia maja bardzo daleko idace konsekwencje prawne, to powinny by¢,
juz de lege lata, klasyfikowane jako wtadcze, za$ ich adresaci winni posiada¢
mozliwo$¢ poddana ich pod oceng niezawistego sadu. Juz w obecnym stanie
prawnym sad administracyjny ma podstawy do tego, aby rozpatrywac¢ skargg,

32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
20 wrze$nia 2017 r., VI SA/Wa 782/17.
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whniesiong od takiego rozstrzygnigcia organu administracji, ktére ma cechy
decyzji administracyjnej, cho¢by nie zostala mu przez organ administracji na-
dana taka nazwa lub choéby nie zawierato ono wszystkich niezbednych ele-
mentéw decyzji administracyjne;.

Z kolei organ administracji (w tym przypadku Komisja Nadzoru Fi-
nansowego) ma podstawy prawne, aby przyja¢ w szerszym niz dotad zakre-
sie praktyke wydawania rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy w formie decyzji
administracyjnej, co niewatpliwie przyczynitoby si¢ do petniejszej ochrony
praw podmiotéw poddanych nadzorowi tego organu. W przypadku niekté-
rych dziatani organu administracji wobec podmiotéw nadzorowanych zatoze-
nie, ze zostang one poddane ewentualnej incydentalnej kontroli sadu dopie-
ro w ramach kontroli decyzji administracyjnej o najwyzszej doniostosci (np.
decyzji administracyjnej, kofczacej byt prawny podmiotu nadzorowanego
albo mozliwo$¢ sprawowania kierownictwa tego podmiotu przez jego wlasci-
cieli), wydaje si¢ dalece niewystarczajace. Mowa mig¢dzy innymi o decyzjach
w zakresie przeprowadzenia powtérnego badania sprawozdania finansowego
podmiotu nadzorowanego, udzielenia upomnien cztonkom zarzadu czy wy-
dawania ocen sporzadzonego przez podmiot nadzorowany programu poste-
powania naprawczego, ktdre to zostang poddane analizie w dalszej cz¢sci ni-
niejszego artykutu.

3. Zakres wladczych i niewladczych dziatann Komisji Nadzoru Finanso-
wego podejmowanych wobec spéldzielczych kas oszczednosciowo-kre-
dytowych w ujeciu ogélnym

W artykule ograniczono analizowany zakres aktywnosci Komisji
Nadzoru Finansowego do okreslonych czynnosci wobec instytucji nadzoro-
wanych, jakimi sg spétdzielcze kasy oszczgdnosciowo-kredytowe, z uwagi na
szeroki wachlarz kompetencji Komisji Nadzoru Finansowego wobec instytu-
¢ji nadzorowanych, w tym kas. Spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredyto-
we zostaly objete nadzorem Komisji Nadzoru Finansowego 27 pazdziernika
2012 r. W roku 2012 Komisja nie podje¢ta de facto sformalizowanych czyn-
nosci wobec kas*, zas w 2013 r. podjeta 16 uchwal, w tym postanowien i de-
cyzji administracyjnych oraz 316 decyzji i postanowieri na podstawie upo-
waznienia®*, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym. Kolejno, w 2014 r. Komisja podj¢ta w przedmiocie kas
47 uchwat oraz 95 decyzji i postanowien na podstawie upowaznienia®. Rok

33 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku

2012. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

34 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku

2013. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

35 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku

2014. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

102 Prawo i Wiez nr 4 (34) zima 2020



Ewa Derc, Cechy dziatarn Komisji Nadzoru Finansowego wobec spétdzielczych ...

2015 jawi si¢ jako — do tej pory — najbardziej aktywny okres Komisji wobec
kas. KNF podjeta 312 uchwatl, w tym decyzji i postanowieri oraz 214 decy-
zji administracyjnych oraz postanowieri wydanych na podstawie upowaznie-
nia*. W 2016 Komisja podj¢ta wobec spétdzielczych kas oszczgdnosciowo-
-kredytowych 93 uchwaty oraz 230 postanowieri i decyzji na podstawie upo-
waznienia®’. Rok 2017 charakteryzowat si¢ zmniejszeniem liczby podjetych
wobec kas dzialari — podjeto 88 decyzji i postanowien na podstawie upowaz-
nienia oraz 47 uchwal Komisji, w tym decyzji administracyjnych i postano-
wien?®. W 2018 roku podjeto 24 uchwaty™.

Postanowienia i decyzje administracyjne podejmowane przez sama
Komisj¢ sa typowymi dziataniami o charakterze wladczym, podejmowany-
mi w trybie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego™’. W przewazajacej cze$ci mamy do czynienia z postanowieniami
dotyczacymi utrzymania postanowiel w mocy, utrzymania decyzji w mocy,
nieuwzgledniania wnioskéw o przeprowadzenie dowodu, nieuwzglednienia
wniosku o wiaczenie do akt postgpowania administracyjnego dokumentu,
nieuwzglednienia wniosku o przeprowadzenie rozprawy, odmowa dopuszcze-
nia do udziatu w postgpowaniu na prawach strony czy zawieszeniem poste-
powania.

Czynnosci te sa wyrazem imperium Komisji wobec nadzorowanych
instytucji badZz podmiotéw trzecich, bedacych uczestnikami postgpowania
administracyjnego lub ubiegajacymi si¢ o umozliwienie nadania statusu stro-
ny w postgpowaniu. Pozostaja one dziataniem jednostronnym Komisji, jej
decyzja administracyjna, zgodnie z kompetencjami nadanymi przez stosow-
ne przepisy prawa. Brak jest w przedmiotowych relacjach réwnosci stron, zas
mamy do czynienia z domniemaniem legalnosci dziatari Komisji. Jezeli stro-
na lub podmiot, bedacy odbiorca danego dziatania KNF, a nie posiadajacy
statusu strony, skutecznie skorzysta z ewentualnie przystugujacych jej srodkéw
odwotawczych od decyzji badz postanowiert Komisji, to owo domniemanie
legalnosci moze zosta¢ obalone.

36 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku
2015. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

37 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku
2016. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

38 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku
2017. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

39 Sprawozdanie z dzialalnosci Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego
oraz Komisji Nadzoru Finansowego w 2018 roku. www.knf.gov.pl. [do-
step: 15.02.2020].

40 T.j. Dz.U.z2018 r., poz. 2096 ze zm.
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Niezwykle interesujaca kompetencja Komisji jest mozliwo$¢ ustano-
wienia w spéidzielczej kasie oszczgdnosciowo-kredytowej zarzadcy komisa-
rycznego na podstawie art. 73 i 73a ustawy o skok. Zarzadca komisaryczny
moze by¢ wprowadzony w kasie w dwéch przypadkach: w przypadku po-
wstania grozby zaprzestania splacania zobowiazan przez kas¢ lub jezeli za-
rzad kasy nie przekaze programu postgpowania naprawczego zgodnie z art.
72aiart. 72b ustawy o skok albo gdy realizacja tego programu okaze si¢ nie-
skuteczna.

W przedmiocie charakteru prawnego oceny Komisji dotyczacej pro-
gramu postgpowania naprawczego spétdzielczych kas oszczgdnosciowo-kre-
dytowych wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
30 listopada 2017 r., IT GSK 2836/16, ONSAiWSA2019/2/30, wskazujac,
iz ,skierowanie do podmiotu nadzorowanego oceny programu naprawczego,
jak i zobowiazania do jego przygotowania, nie jest w zaden sposéb potaczo-
ne z mozliwoscia zastosowania przymusu w przypadku niepodporzadkowa-
nia si¢ do sugestii czy tez wytycznych w nich zawartych, dlatego nie mozna
ich w zwiazku z tym traktowaé w kategorii dziatan o charakterze wtadczym.
Brak tej cechy wyklucza za$ mozliwo$¢ uznania ktéregokolwiek z tych dzia-
taf za decyzje administracyjna. Kwestia oceny programu naprawczego nie
moze by¢ réwniez traktowana, jako sprawa administracyjna, ktérej rozpo-
znanie powinno zakoriczy¢ si¢ wydaniem rozstrzygnigcia administracyjnego.
Owa ocena ogranicza si¢ jedynie do stwierdzenia (badZ nie) uchybien w tresci
tego programu, a zatem pozostaje w sferze faktéw. Negatywna ocena progra-
mu naprawczego jest to odrebny srodek poprzedzajacy mozliwos¢ zastosowa-
nia innych §rodkéw nadzorczych wskazanych w art. 73 ust. 1 ustawy o skok.
Jest to element stanu faktycznego niezbednego dla ustalenia istnienia prze-
stanek okreslonych w ww. art. 73 ust. 1 ustawy o skok. Strona nie jest przy
tym pozbawiona ochrony sadowoadministracyjnej w razie braku akceptacji
organu dla przedstawionego programu naprawczego, gdyz stanowisko KNF
odnosnie do oceny wzmiankowanego programu, w tym réwniez, co do tego,
czy przedstawiony dokument moze by¢ uznany za program postgpowania
naprawczego lub oceny skutecznosci tego programu moze podlegaé kontro-
li sadu administracyjnego w razie zastosowania przez organ srodka nadzoru,
o ktérym mowa w art. 73 ustawy o skok, tj. wydania decyzji o ustanowieniu
zarzadcy komisarycznego. Ocena ta nie moze przyjaé réwniez formy posta-
nowienia, poniewaz nie dotyczy poszczegdlnych kwestii wynikajacych z toku
postepowania™!.

Autorka nie godzi si¢ ze stanowiskiem wyrazonym przez Naczelny Sad
Administracyjnym. Niewatpliwe jest, ze czynnos¢, okreslona w przywotanym
wyroku mianem czynnosci niewladczej Komisji, wiaze si¢ nierozerwalnie

41  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
30 listopada 2017 r., IT GSK 2836/16.
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z mozliwoscia zastosowania przymusu i to w postaci Srodka de facto bardzo
dalece ingerujacego w funkcjonowanie spétdzielczej kasy oszczgdnosciowo-
-kredytowej — ustanowienia zarzadcy komisarycznego w spétdzielni. W kon-
sekwengji tego czlonkowie zarzadu kasy zostaja odwotani, petnomocnictwa
i prokury wygasaja, za$§ wykonywanie kompetencji przez pozostale jej orga-
ny ulegaja zawieszeniu. Trudno wskaza¢ inne, tak gruntowne, wkroczenie
w autonomiczno$¢ podmiotu, jakim jest kasa. W konsekwencji wystepuje ce-
cha swoistej wladczosci w dokonywaniu oceny przez Komisj¢ programu po-
stgpowania naprawczego w sytuacji, gdy nastgpstwem tejze oceny moze by¢
wprowadzenie zarzadcy komisarycznego. W postgpowaniu w przedmiocie
ustanowienia zarzadcy komisarycznego spétdzielnia nie ma juz mozliwosci
podwazania oceny wydanej przez Komisj¢ w przedmiocie programu postepo-
wania naprawczego. W wydaniu przez KNF oceny programu post¢gpowania
naprawczego wystepuja cechy okreslane jako cechy rozstrzygajace o zastoso-
waniu przez organ imperium: jest ona dokonywana jednostronnie, autoryta-
tywnie, brak jest réwno$ci podmiotéw. Komisja dziata na podstawie przepi-
s6w prawa oraz z domniemaniem legalnosci. Ponadto, czymze jak niezastoso-
waniem przymusu jest sama decyzja o ustanowieniu zarzadcy?

Decyzja o wprowadzeniu zarzadcy komisarycznego do spétdzielczej
kasy oszczedno$ciowo-kredytowej réwniez posiada cechy dziatania wiad-
czego. Posiada forme decyzji administracyjnej, jest podejmowana w sposéb
jednostronny, autorytatywny, na podstawie wskazanych przepiséw prawa.
Mamy réwniez do czynienia z domniemaniem legalnosci dziatania Komisji*?
i stosowaniem przymusu.

Czynnosciag Komisji Nadzoru Finansowego, okreslang przez sam or-
gan jako czynno$¢ niewtadcza, jest udzielanie upomnienia cztonkom zarzadu
kas lub Krajowej Spéldzielczej Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowej na pod-
stawie art. 71 ust. 2 ustawy o skok.

Wedle art. 12 ust. 2a. pkt 10 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nad-
zorze nad rynkiem finansowym* upowaznienie, o ktérym mowa w ust. 1,
nie moze dotyczy¢ takze okreslonych w przepisach o spétdzielczych kasach
oszczgdnosciowo-kredytowych rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy w zakre-
sie udzielenia upomnienia. Tym samym przepis ten w sposéb jednoznaczny

42 Wskaza¢ réwniez nalezy, iz w przypadku decyzji dotyczacej ustano-
wienia w kasie zarzadcy komisarycznego, w sytuacji gdy domniemanie
legalnosci zostanie obalone w post¢gpowaniu sagdowoadministracyjnym,
bedziemy juz mieli najczgsciej do czynienia z nieodwracalnymi skut-
kami prawnymi i spetnieniem si¢ przestanki art. 156 § 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2018 r., poz. 2096 ze zm.). Tym samym, pomimo wadliwosci decyzji,
sad nie stwierdzi jej niewaznosci.

43 T.j. Dz. U, poz. 180 ze zm.
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przesadza, ze na gruncie ustawy o spoltdzielczych kasach oszczgdnosciowo-
-kredytowych upomnienie ma charakter decyzji administracyjnej (stanowi
rozstrzygniccie co do istoty sprawy), podejmowanej przez Komisj¢ Nadzo-
ru Finansowego, dziatajaca in gremio. Upomnienie, jako rozstrzygnigcie co
do istoty sprawy, powinno by¢ wydawane w formie decyzji administracyjnej.
Upomnienie jest merytorycznym zatatwieniem sprawy administracyjnej, wy-
danym w przypadku stwierdzenia, ze kasa albo Kasa Krajowa nie realizuje za-
lecert Komisji Nadzoru Finansowego, a takze gdy dziatalnos¢ kasy albo Kasy
Krajowej wykonywana jest z naruszeniem przepiséw prawa lub statutu, lub
stwarza zagrozenie dla intereséw cztonkéw kasy albo Kasy Krajowe;.

Na drugiej szali nalezy potozy¢ dziatania Komisji, ktére sa umocowa-
ne w przepisach prawa, w normach kompetencyjnych KNF, jednak nie posia-
daja cech typowych dla imperium. Komisja organizuje szkolenia, migdzy in-
nymi dla sektora spétdzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych, czy ak-
tywnie uczestniczy w procesie legislacji. Ponizej przedstawiono wykaz wska-
zanych dziataii podejmowanych przez KNF wzgledem SKOK od momentu
objecia sektora nadzorem do korca 2018 r., zgodnie z przedstawionymi spra-
wozdaniami z dziatalnoéci organu. Z wykresu graficznego wynika zdecydo-
wana przewaga dzialari o charakterze wladczym nad tymi okreslanymi jako
dzialania niewfadcze.

Dziatania podejmowane przez KNF wobec SKOK w
latach 2012-2018
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— - — - uchwaty podjete przez KNF dotyczace sektora SKOK
postanowienia i decyzje administracyjne wydane na podstawie upowaznienia
---------- rekomendacje oraz dziatania majgce cechy rekomendacji

— - - -szkolenia dla sektora SKOK

4. Rekomendacje wydawane przez KNF: préba zdefiniowania w kontek-
$cie wladczych i niewladczych dzialan Komisji Nadzoru Finansowego
~W dotychczasowych metodach nadzorczych istotne znaczenie mia-
to stosowanie »migkkich« metod regulacji, a wigc niewynikajacych z norm
rangi ustawowej (zalecenia, rekomendacje, kodeksy etyczne), co do ktérych
nie istniat przymus wtadzy publicznej do ich egzekwowania. Te mechanizmy
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w czasach kryzysu okazaly si¢ niewystarczajaco skuteczne. W zwiazku z tym
przyjecie nowej formuty oddziatywania na rynku finansowym poprzez meto-
dy zwiazane z dazeniem do wigkszej instytucjonalizacji nadzoru europejskie-
go musialo si¢ wiaza¢ ze zmiana proporcji relacji pomiedzy prawem ,mick-
kim” a ,twardym”. Punkt ci¢zkosci zmienit wigc swéj kierunek z OMC (open
method of coordination) na TCM (traditional community method).**” Uznano
wigc, iz jednym z powodéw kryzysu gospodarczego bylo zapewnienie zbyt
daleko idacej swobody podmiotom rynku finansowego. W konsekwencji
zwrbcono si¢ ponownie ku $ciezce zwigkszenia ilosci regulacji na tym polu.
Poszerzono katalog kompetencji instytucji nadzorujacych podmioty rynku
finansowego. Zapewne okaze si¢ w nieodleglej przysztosci, czy takie fakeycz-
nie dziatanie uchroni rynek przed wstrzasami.

Kontrowersyjnym w kontekscie podziatu aktywnosci KNF na dziata-
nia o charakterze wtadczym i niewtadczym s wydawane przez nig rekomen-
dacje®. Swiadczy chociazby o tym naktadanie w rekomendacjach Komisji,

44 Marcin Dyl, Srodki nadzoru na rynku kapitatowym (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2012), 109.

45  Od dnia objecia kas nadzorem Komisji, wydata ona dziewigé rekomen-
dacji skierowanych do omawianego sektora: zasady tadu korporacyjnego
dla instytucji nadzorowanych, rekomendacje A-SKOK dotyczaca do-
brych praktyk zarzadzania rynkiem ekspozycji kredytowych w SKOK,
rekomendacj¢ B-SKOK dotyczaca dobrych praktyk w zakresie tadu kor-
poracyjnego SKOK, rekomendacj¢ dotyczaca bezpieczeristwa transakeji
platniczych wykonywanych w Internecie przez banki, krajowe instytu-
¢je platnicze, krajowe instytucje pieniadza elektronicznego i spétdziel-
cze kasy oszczednosciowo-kredytowe, rekomendacje C-SKOK dotycza-
ca rachunkowosci spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych,
rekomendacj¢ D-SKOK' dotyczaca zarzadzania obszarami technolo-
gii informacyjnej i bezpieczedstwa $rodowiska teleinformatycznego
w spoldzielezych kasach oszczednosciowo-kredytowych, rekomendacje
E-SKOK dotyczaca dobrych praktyk w zakresie zarzadzania ryzykiem
operacyjnym, stopy procentowej, plynnosci i koncentracji w sektorze
spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, rekomendacje L
dotyczaca roli biegtych rewidentéw w procesie nadzoru nad bankami
oraz spoldzielczymi kasami oszczedno$ciowo-kredytowymi, uchwale
nr 112/2017 KNF z dnia 11 kwietnia 2017 r. w sprawie rekomendacji
stosowania wytycznych EBA dotyczacych zasad nadzoru nad produk-
tami i ustalen zarzadczych dla produktéw bankowosci detalicznej oraz
uchwale nr 493/2017 KNF z dnia 21 listopada 2017 r. w sprawie stoso-
wania wytycznych Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego doty-
czacych polityki i praktyk w zakresie wynagrodzen w odniesieniu do
sprzedazy i dystrybucji detalicznych produktéw i ustug bankowych.
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ktérych adresatami sg spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, obo-
wiazkéw na Krajowa Spéldzielcza Kas¢ Oszczgdnosciowo-Kredytowa, cho-
ciaz pozostaje ona spétdzielnia oséb prawnych, nie za$ kasa. Nalezy zauwa-
zy¢, iz wzgledem sektora SKOK sa wydawane coraz to nowe rekomendacje,
z uwagi na pézniejsze (od 27 pazdziernika 2012 r.) wobec sektora bankowe-
go objecie go nadzorem KNF, a w zwiazku z tym pojawia si¢ wiele proble-
méw prawnych, w tym z zakresu obowigzywania tych rekomendacji. Mimo
iz brak jest na poziomie ustawowym zrédta danego obowiazku dla Kasy Kra-
jowej, poprzez rozszerzanie w rekomendacjach obowiazkéw na ten podmiot,
staje si¢ ona obowigzanym, pomimo braku podstawy na poziomie prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Co wigcej, postanowienia naktadajace na Kase
Krajowa okreslone obowiazki — pomimo wykroczenia poza zakres danej re-
komendacji nadzorczej — egzekwowane sa przez KNF juz przy zastosowaniu
prawa powszechnie obowiazujacego.

Komisja Nadzoru Finansowego bada przestrzeganie przez sektor
spoldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych wiasnych rekomendadji
w ramach nadzoru nad dziatalnoscia kas i Kasy Krajowej, ktérego celem po-
zostaje zapewnienie stabilnosci finansowej kas i Kasy Krajowej, prawidtowo-
$ci prowadzonej przez kasy dziatalnosci finansowej, bezpieczeistwa srodkéw
pieni¢znych gromadzonych w kasach, zgodnosci dziatalnosci kas i Kasy Kra-
jowej z przepisami ustawy o skok, zgodnosci dziatalnosci kas i Kasy Krajo-
wej w zakresie okreslonym w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o ustugach ptatniczych, prawidlowosci wykorzystania funduszu stabilizacyj-
nego oraz innych $rodkéw deponowanych przez kasy w Kasie Krajowej.

W ramach czynnosci kontrolnych KNF dokonuje migdzy innymi
oceny sytuacji finansowej kas, w tym badania wyptacalnosci, jakosci akty-
wow, ptynnosci platniczej, wyniku finansowego danej kasy, badania jakosci
systemu zarzadzania kasa, w tym systemu zarzadzania ryzykiem oraz funk-
¢ji kontroli wewngtrznej, badania zgodnosci udzielanych kredytéw, pozyczek
pieni¢znych oraz emitowanych papieréw wartosciowych z obowigzujacymi
w tym zakresie przepisami czy tez badania przestrzegania przez kas¢ norm
dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci kasy, zarzadzania ryzykiem prowadzo-
nej dziatalno$ci, w tym dostosowania do rodzaju i skali dziatalnosci kasy pro-
cesu identyfikacji i monitorowania ryzyka oraz zdawania sprawg o ryzyku,
a takze dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci kasy.

Komisja dokonuje oceny sytuacji finansowej Kasy Krajowej, w tym
bada wyptacalno$¢, jakos¢ aktywéw, ptynnoé¢ ptatnicza i wynik finanso-
wy podmiotu. KNF bada réwniez zasady, metody i standardy realizagji celu,
o ktérym mowa w art. 42 ustawy o skok®’, czy zgodno$¢ prowadzonej dzia-
talnosci z przepisami ustawy o skok.

46 Celem dziatalnosci Kasy Krajowej jest zapewnienie stabilnoéci finan-
sowej kas, a w szczegdlnosci udzielanie kasom wsparcia finansowego ze
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Komisja Nadzoru Finansowego ma prawo kontroli metodyki i zasad
wykonywania przez Kas¢ Krajowa czynnosci kontrolnych w kasach w zakre-
sie ich efektywnosci i adekwatnosci oraz moze zaleci¢ Kasie Krajowej doko-
nanie zmian w metodyce i zasadach okreslajacych sposéb i zakres przeprowa-
dzania kontroli w kasach.

Kontrolg na miejscu, co do zasady w siedzibie podmiotu nadzoro-
wanego, przeprowadza zespét inspekcyjny Komisji, w zakresie wynikajacym
z upowaznienia Komisji Nadzoru Finansowego. Z przeprowadzonych czyn-
nosci kontrolnych sporzadzany jest protokét. W przypadku stwierdzenia nie-
prawidlowosci w toku kontroli Komisja Nadzoru Finansowego przedstawia
jednostce kontrolowanej zalecenia pokontrolne. Co wigcej, celem weryfikacji
realizacji przed podmiot nadzorowany zaleceni pokontrolnych, Komisja prze-
prowadza kontrol¢ nastepcza.

Komisja Nadzoru Finansowego moze zada¢ informacji od Kasy Kra-
jowej oraz wyjasniei od czlonkéw organéw Kasy Krajowej w zakresie nie-
zbednym dla wykonywania zadan z zakresu nadzoru. Komisja Nadzoru Fi-
nansowego wzywa Kas¢ Krajowa do usunigcia w wyznaczonym terminie
uchybieri stwierdzonych w jej dzialalnosci. Kasa Krajowa obowiazana jest
niezwlocznie zawiadomi¢ Komisj¢ Nadzoru Finansowego o srodkach, jakie
zostang podjete w celu usuniecia nieprawidlowosci stwierdzonych w ramach
kontroli oraz nadzoru.

Podkreslenia wymaga, iz Komisja Nadzoru Finansowego w ramach
nadzoru moze zaleci¢ kasie lub Kasie Krajowej migdzy innymi podjecie $rod-
kéw koniecznych do przywrécenia ptynnosci lub osiagniecia i przestrzega-
nia norm, czy tez usunig¢cie w wyznaczonym terminie stwierdzonych uchy-
bieri oraz usunigcie — w wyznaczonym terminie — nieprawidlowosci w zakre-
sie przestrzegania obowiazkéw wynikajacych z przepiséw o przeciwdziataniu
praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu.

W toku wykonywania czynnosci kontrolnych Komisja Nadzoru Fi-
nansowego dokonuje réwniez weryfikacji wdrozenia przez spétdzielcze kasy
oszczgdno$ciowo-kredytowe oraz Kasg¢ Krajowa wlasnych rekomendaciji, za$
w przypadku stwierdzenia, ze kasa albo Kasa Krajowa nie realizuje zalecer,
a takze gdy dziatalnos¢ kasy albo Kasy Krajowej wykonywana jest z naru-
szeniem przepiséw prawa lub statutu, lub stwarza zagrozenie dla intereséw
cztonkéw kasy albo Kasy Krajowej, Komisja Nadzoru Finansowego upomi-
na podmiot nadzorowany na pismie. Komisja uznaje, iz brak wdrozenia re-
komendadji, stanowiacych — z definicji — czynno$¢ niewtadcza, stanowi prze-
stanke¢ do wydania upomnienia, a w konsekwencji braku realizacji woli orga-
nu przez podmiot nadzorowany. Komisja moze:

srodkéw funduszu stabilizacyjnego oraz sprawowanie kontroli nad ka-
sami dla zapewnienia bezpieczeristwa zgromadzonych w nich oszczed-
nosci oraz zgodnosci dziatalnosci kas z przepisami prawa.
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1.  wystapi¢ do wihasciwego organu kasy lub Kasy Krajowej o odwotanie
czfonkéw zarzadu kasy lub Kasy Krajowej bezposrednio odpowiedzial-
nych za stwierdzone uchybienia;

2. zawiesi¢ w czynnosciach poszczegélnych cztonkéw zarzadu kasy lub
Kasy Krajowej, bezposrednio odpowiedzialnych za stwierdzone uchy-
bienia, do czasu rozpatrzenia wniosku o ich odwolanie;

3. nakaza¢ kasie lub Kasie Krajowej ograniczenie zakresu dziatalnosci;

4. nakaza¢ kasie lub Kasie Krajowej zaprzestania prowadzenia okreslonej
dziatalnosci.

Wskaza¢ réwniez nalezy, iz decyzje Komisji Nadzoru Finansowego
w sprawie zawieszenia w czynnosciach cztonkéw zarzadu kasy lub Kasy Kra-
jowej, ograniczenia zakresu dziatalnosci kasy lub Kasy Krajowej, odwotania
cztonka zarzadu kasy lub Kasy Krajowej, odwotania kuratora, odwotania li-
kwidatora kasy, zawieszenia dziatalnosci kasy posiadaja rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci. Nadto, w razie niewykonywania zalecen, Komisja Nadzo-
ru Finansowego moze naktada¢ na cztonkéw zarzadu kasy lub Kasy Krajowe;j
kary pienigzne. Sankcje z tytulu niestosowania przez podmioty nadzorowane
rekomendacji wydawanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego moga by¢
wigc naktadane w ramach przeprowadzanej kontroli, jezeli powstanie naru-
szenie przepisdw powszechnie obowiazujacych, w zwiazku z niezastosowa-
niem si¢ do rekomendagji.

KNF jest organem regulacyjnym?®. Realizujac t¢ funkcje Komisja sa-
modzielnie wprowadza do obrotu akty, z ktérych wynikaja normy abstrak-
cyjno-generalne, ktérych adresatami sa podmioty nadzorowane. W przypad-
ku spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych Komisja dziata w tym
przedmiocie na podstawie art. 62 ust. 2 ustawy o skok, zgodnie z ktérym or-
gan moze wydawa¢, po zasi¢gnicciu opinii Kasy Krajowej, rekomendacje do-
tyczace dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania kasami. Reko-
mendacje s zatacznikami do uchwat Komisji i winny by¢ traktowane jako ich
integralne cz¢$ci. Wydawane sa z powotaniem si¢ podstawe prawna (art. 62
ust. 2 ustawy o skok oraz art. 11 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finan-
sowym) przy zachowaniu jednolitej struktury i wymogu publikacji w Dzien-
niku Urzedowym KNEF. Zgodnie z utrwalonym w doktrynie i orzecznictwie
pogladem nie s3 one zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa®®.

Pomimo iz rekomendacje sa uwazane za dziatania o charakterze nie-
wiadczym, Komisja — podejmujac uchwaty w sprawie ich wydania — wskazuje,

47 Krzysztof Jaroszyniski, Marek Wierzbowski, System prawa administra-
cyjnego (Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck, 2011), 313.

48 Dorota Masniak, ,Rekomendacje i wytyczne KNF: dialog nadzorowa-
ny, czyli ,migkkie prawo” z twardym skutkiem” Prawo Asekuracyjne,
nr 2 (2015): 7.
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iz oczekuje ona, ze dana rekomendacja zostanie wprowadzona w okreslonym
terminie. Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze Komisja posiada wobec pod-
miotéw nadzorowanych wiele uprawnieri, w tym mozliwo$¢ przeprowadze-
nia kontroli na miejscu oraz tzw. kontroli ,zza biurka”, z ktérych moze ko-
rzysta¢ celem weryfikacji wdrozenia migkkiego prawa, w tym badajac jakos¢
systemu zarzadzania czy przestrzegania norm dopuszczalnego ryzyka. KNF
moze réwniez, w ramach nadzoru, wydawa¢ spétdzielczym kasom oszczed-
no$ciowo-kredytowym zalecenia. Rekomendacja — majac na uwadze obecnie
obowiazujace przepisy — powinna by¢ wyrazeniem oczekiwania przez KNF
realizacji przez podmiot obowiazany danych zachowan oraz wprowadzenia
i zachowania okre$lnych standardéw. Co do zasady powinna istnie¢ bowiem
mozliwo$¢ odstapienia od stosowania danego postanowienia rekomendacji
nadzorczych, zgodnie z zasada comply or explain. Natomiast w przypadku za-
lecenia brak jest takiej mozliwo$ci. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy rekomen-
dacje, majac na uwadze sposéb egzekwowania ich zapiséw przez Komisje
Nadzoru Finansowego, nie powinny by¢ traktowane na réwni z zaleceniami.
Przede wszystkim, de lege ferenda przepisy winny umozliwia¢ kontrole admi-
nistracyjna i sadowoadministracyjna dziatat KNF w tym przedmiocie.

Jak trafnie argumentuje Dorota Masniak, skoro rekomendacje ,nie
maja wigzacej roli, to nie podlegaja kontroli sadowej ani co do ich tresci (za-
kresu przedmiotowego), ani formy (terminologii, metodyki). Daja zatem ich
twércy daleko idaca swobode. Z drugiej strony praktyka (dotychczas ban-
kowa) pokazuje, iz stanowia gléwne narzedzie kontroli. Narzedzie tym sku-
teczniejsze, bo trudno znalezé do walki z nim wlasciwy or¢z, z uwagi na
podkreslany niewiazacy charakter. Wszelkie enigmatyczne formy sa niebez-
pieczne, w szczegdlnosci w stosunkach nieopartych na zasadzie réwnorzed-
nosci podmiotéw”.®. Pojawia si¢ wiec pytanie, czy z uwagi na sposéb reali-
zacji uprawnienia do wydawania rekomendacji i sposéb egzekwowania ich
wdrozenia, owo oczekiwanie na wprowadzenie w instytucjach nadzorowa-
nych wskazanych w uchwatach KNF rekomendaciji nie jest wladczym ocze-
kiwaniem.

Z pewnoscia wydawanie rekomendacji cechuje swoista jednostron-
no$¢, gdyz wyniki konsultacji ich tresci z Kasa Krajowa (art. 62 ust. 2 usta-
wy o skok) nie wiaza w zaden sposéb Komisji. Brak jest wigc réwnorzednosci

49  Ibidem, 12.

50 Pojecie nie jest podjeciem normatywnym. Zostalo sformutowane przez
autorke i oznacza postugiwanie si¢ przez organ nadzorczy prawem
migkkim, ktére w sensie formalnym nie ma charakteru wiazacego,
w taki sposéb, iz staje si¢ ono egzekwowane zaréwno wobec podmiotéw
nadzorowanych, jak prawo powszechnie obowiazujace. Oczekiwanie
wdrozenia okreslonych regulacji (rekomendacji) wiaze si¢ wigc z wyko-
rzystaniem narze¢dzi kontrolnych KNF i imperium.
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tych podmiotéw w tworzeniu rekomendacji. W praktyce, de facto wbrew isto-
cie przedmiotowego zrédta prawa, rekomendacje nie s3 pochodna praktyki
podmiotéw nadzorowanych. One stanowia oczekiwanie Komisji w zakresie
tejze. Pojawia si¢ wigc odmienno$¢, gdyz to KNF tworzy — poprzez reko-
mendacje — praktyke danego sektora. Przyktadem sa rekomendacje nakfada-
ne sektorowi spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, ktére sa od-
biciem rekomendacji stworzonych dla sektora bankowego, bez uwzglednienia
specyfiki i mozliwosci kas, co przewidziano w doktrynie®'.

Problematyke badat réwniez Instytut Staszica, ktdry wskazal, iz
»hajistotniejszym problemem, na jaki napotyka system SKOK w przypad-
ku dziatan regulacyjnych panstwa, jest brak swiadomosci czy wizji czym
SKOK-i sg i czym powinny by¢ w szeroko pojetym systemie finansowym
paristwa. Z jednej strony ustawodawca i regulator traktuje je jako instytucje
spéldzielcze i dziatajace nie wytacznie dla zysku, co przejawia si¢ w dziata-
niach de facto uniemozliwiajacych im efektywne podnoszenie kapitatu, a co
za tym idzie zwigkszanie sity finansowej i ekonomicznej. Z drugiej jednak-
ze strony, normy i wymogowi ostrozno$ciowe sa poréwnywalne z bankami,
a w wielu aspektach nawet ostrzejsze”™?. Wyniki badan Instytutu pokrywaja
sie ze stanowiskiem autorki.

Cho¢ zgodnie z teorig prawa™ rekomendacje sa prawem okresla-
nym mianem prawa mickkiego, to KNF moze brak wdrozenia rekomenda-
¢ji w wyznaczonym przez siebie terminie, interpretowaé jako wystgpowanie
w dziatalno$ci danej kasy niskiej jako$ci zarzadzania, a przez to nie mitygo-
wanie ryzyka, na przyktad kredytowego. W konsekwencji Komisja moze si¢-
ga¢ po srodki okreslane juz mianem dziatan wiadczych. Jest to wigc szcze-
gblna sytuacja prawna, w ktérej brak przestrzegania aktéw o charakterze nie-
wladczym (wprowadzonych przez nadzér rekomendacji) moze skutkowad
uzyciem $rodkéw wskazanych w hard law. Proces wtadczy ma poczatek w ak-
cie prawa migkkiego. Jest z nim de facto immanentnie zwiazany.

Zbigniew Ofiarski stoi na stanowisku, iz ,celem rekomendacji oraz
wytycznych jest wptywanie przez organ nadzoru w sposéb niewladczy na
uczestnikéw instytucjonalnych rynku finansowego, a posrednio na pod-
niesienie poziomu ochrony intereséw klientéw tych podmiotéw. Nie sg
one wiazace dla adresatéw, lecz jedynie wskazuja standardy, ktére adresaci

51  Jan Kolesnik, Pozgdany ksztatt rekomendacji nadzoru finansowego dla
spotdzielczych kas oszczgdnosciowo — kredytowych (Warszawa: Instytut
Bankowosci i Ubezpieczeri Gospodarczych, Szkota Giéwna Handlowa
w Warszawie, 2014).

52 Instytut Staszica, Regulacja, nadregulacja, misja. Biala Ksi¢ga Instytutu
Staszica poswigcona regulacjom dotyczqcym SKOK (Warszawa 2019), 17.

53  Pawet Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa (Szczecin: Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, 2008), 334.
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rekomendacji lub wytycznych powinni respektowaé¢ w swojej dziatalnosci.
Podmioty instytucjonalne funkcjonujace na rynku finansowym moga osia-
ga¢ cele wymienione w tych dokumentach przy zastosowaniu innych metod
lub $rodkéw>”. Ofiarski opisuje pewna ide¢ rekomendacji, jednak — w kon-
tekscie praktyki — wydaje si¢, Ze owa idea ulegla wypaczeniu, majac na uwa-
dze, iz brak zastosowania si¢ przez adresata rekomendacji do jej zapiséw
moze skutkowaé uzyciem wobec niego przymusu, ktérego wystgpowanie jest
cecha charakterystyczna dla imperium.

Wskazane powyzej dokumenty, dobre praktyki, zasady dziatania jako
wyraz soft law pozostaja jednak — w kontekscie wladczych uprawnien Komi-
sji Nadzoru Finansowego wobec podmiotéw nadzorowanych — twardo egze-
kwowane. Komisja oczekuje realizacji swoich rekomendacji i negatywnie oce-
nia bezpieczefistwo funkcjonowania podmiotéw rynku, ktére nie dostosowu-
ja si¢ do owych wytycznych, na przyktad w zakresie wdrazania anonimowego
systemu informowania o nieprawidlowosciach. Prowadzi to do wniosku, ze
réwniez w praktyce zasada comply or expain (wystgpujaca w rekomendacjach)
nie jest stosowana, za$ organ nadzoru nie respektuje zasady uznaniowosci po
stronie instytucji nadzorowanych we wdrazaniu rekomendagji.

Wydaje si¢ réwniez, iz owa wladczo$¢ rekomendacji dostrzega réw-
niez ustawodawca. W projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdziatania lichwie (UD 145)%, przewidziano odstapienie od stosowania
rekomendacji wydawanych przez KNF. Przepis rangi ustawowej ma uchyla¢
stosowanie dobrych praktyk — prawa mickkiego. Wydaje si¢, iz kuriozalnos¢
takiej konstrukeji prawnej odstania faktyczny sposéb postrzegania rekomen-
dacji jako prawa obowiazujacego.

5. Zmiany statutu podmiotéw oraz zatwierdzenia czlonkéw zarzadu
sektora spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych: préba zdefi-
niowania w kontekscie wladczych i niewladczych dzialan Komisji Nad-
zoru Finansowego.

Czynnosci Komisji Nadzoru Finansowego wzgledem zmian statutéw
podmiotéw sektora SKOK wynikaja z art. 8 ust. 2 i 3 ustawy o skok, zgod-
nie z ktérym zmiana statutu kasy wymaga zatwierdzenia przez Komisj¢ Nad-
zoru Finansowego, ktéra odmawia zatwierdzenia zmiany statutu kasy, jezeli
zmiana ta prowadzi do naruszenia przepiséw prawa lub bezpieczefistwa gro-
madzonych w kasie srodkéw oraz art. 53 u.s.k.o.k.

54  Zbigniew Ofharski, Rola soft law w regulacji rynku finansowego na przy-
kladzie rekomendacji i wytycznych Komisji Nadzoru Finansowego (\War-
szawa: Wolters Kluwer, 2016), 159.

55  https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12292908/katalog/12397488
#12397488. [dostep: 15.10.2019].
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Dokonujac zatwierdzenia statutu lub odmawiajac tegoz zatwierdze-
nia Komisja Nadzoru Finansowego dziala w formie aktu administracyjnego
jednostronnego, co do ktérego — do momentu ewentualnego obalenia przed
sadem administracyjnym — istnieje domniemanie legalno$ci. Bez watpienia
mamy réwniez do czynienia z nieréwnorzednoscia organu, ktéry dokonuje
oceny zmian wprowadzonych przez walne zgromadzenie (zebrania przedsta-
wicieli) podmiotu w jego statucie wobec tegoz podmiotu. Dziatanie Komisji
w tym zakresie jest wigc wyrazem wiadczosci.

W 2016 r. Komisja Nadzoru Finansowego wydata jedna decyzje wy-
razajaca zgode na powolanie na stanowisko prezesa zarzadu kasy i trzy odma-
wiajace zatwierdzenia prezesa zarzadu kasy. Jednoczesnie Komisja Nadzoru
Finansowego umorzyta dziewi¢¢ postgpowari dotyczacych powotania lub za-
twierdzenia prezesa zarzadu kasy oraz wydata jedno postanowienie o odmo-
wie wszczgcia postgpowania o ponowne rozpatrzenie w sprawie zatwierdzenia
prezesa zarzadu SKOK. Ponadto, Komisja Nadzoru Finansowego w trzech
przypadkach uchylifa decyzje odmawiajace zatwierdzenia prezesa zarzadu
kasy, umarzajac jednoczesnie postgpowania o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Komisja Nadzoru Finansowego wydala jedna decyzje w sprawie za-
twierdzenia prezesa zarzadu Kasy Krajowej oraz dwie decyzje w sprawie po-
wolania na stanowisko czlonka zarzadu Kasy Krajowej.

W 2017 roku Komisja Nadzoru Finansowego wydata dwie decyzje
w sprawie wyrazenia zgody na powotanie na stanowisko prezesa zarzadu spét-
dzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej, jedna decyzje o umorzeniu po-
stgpowania w sprawie zatwierdzenia prezesa zarzadu kasy oraz jedna decyzje
0 umorzeniu postgpowania w sprawie powotania cztonka zarzadu Kasy Kra-
jowej. Komisja Nadzoru Finansowego dwukrotnie uchylita decyzje odma-
wiajace zatwierdzenia prezesa zarzadu kasy, umarzajac jednoczesnie postgpo-
wania o ponowne rozpatrzenie sprawy’’.

Z kolei w 2018 r. Komisja Nadzoru Finansowego wydata jedna de-
cyzje w sprawie wyrazenia zgody na powolanie na stanowisko prezesa zarza-
du SKOK, dwie decyzje w sprawie wyrazenia zgody na powotanie na stano-
wisko prezesa lub wiceprezesa zarzadu Kasy Krajowej, jedna decyzje w wy-
niku rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, w ktérej utrzy-
mala w mocy decyzje odmawiajaca zatwierdzenia prezesa zarzadu SKOK
oraz jedna decyzj¢ w wyniku rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, uchylajaca decyzj¢ odmawiajaca zatwierdzenia prezesa SKOK oraz

56 Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku
2016, 46-47. www.knf.gov.pl. [dostep: 15.02.2020].

57  Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego w roku

2017, 43. www.knf.gov.pl. [dostegp: 15.02.2020].
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umarzajaca postgpowanie’®. W roku 2019 KNF nie wydata zadnej decyzji
w tym przedmiocie, za§ w 2020 r. wyrazita jedna zgod¢ na powolanie prezesa
zarzadu kasy, wedlug stanu na dzieri 31 stycznia 2020 r.

Powyzsze decyzje w przedmiocie sprawowania funkgji prezesa zarza-
du podmiotéw sektora SKOK s3 wydawane na podstawie art. 21 ust. 1 i art.
51 ust. 1 ustawy o skok. Stanowia one wyraz imperium organu, jako pod-
miotu, ktéry ma zapewni¢ najwyzsza staranno$¢ w zarzadzaniu podmiotami
sektora SKOK. Negatywnie jednak nalezy oceni¢ sposéb okreslenia przesta-
nek usprawiedliwiajacych odmowe zatwierdzenia cztonkéw zarzadéw owych
podmiotéw, jako zbyt niedookreslone, bedace swoistymi klauzulami general-
nymi, dajacymi Komisji — wydawatoby si¢ — zbyt duza swobod¢ decyzyjna
w tym zakresie. Rgkojmia ostroznego i stabilnego zarzadzania kasa oraz nie-
zbedne kwalifikacje i dos$wiadczenie s sformutowaniami nad wyraz ocenny-
mi. Wydaje si¢, Ze negatywna decyzje w tym przedmiocie mozna by podjaé
wobec kazdego kandydata, gdyz r¢kojmie ostroznego i stabilnego zarzadza-
nia mozna rozumie¢ wielorako, a co za tym idzie ich weryfikacja nastr¢cza
probleméw.

6. Przeprowadzenie ponownego badania sprawozdania finansowego
spéldzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej oraz Krajowej Spél-
dzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej: préba zdefiniowania
w kontekscie wladczych i niewladczych dzialan Komisji Nadzoru Fi-
nansowego

Na podstawie art. 62d ust. 1-2 ustawy o skok w przypadku stwierdze-
nia nieprawidfowosci w przeprowadzonym — na zlecenie kasy lub Kasy Kra-
jowej — badaniu sprawozdania finansowego, Komisja Nadzoru Finansowego
moze zobowigzaé kas¢ lub Kas¢ Krajowa do zlecenia wskazanemu biegte-
mu rewidentowi zbadania prawidfowosci i rzetelnosci sprawozdan finanso-
wych sporzadzanych przez kas¢ lub Kas¢ Krajowa, kontroli ksiag rachunko-
wych lub analizy portfela kredytowego. Jezeli w wyniku przeprowadzonych
badan stwierdzono nieprawidlowosci w kasie albo Kasie Krajowej, koszty ba-
dania ponosi odpowiednio kasa albo Kasa Krajowa, a w razie niestwierdze-
nia w wyniku przeprowadzonych badan nieprawidfowosci w kasie albo Kasie
Krajowej, koszty badania ponosi Komisja Nadzoru Finansowego.

Przeprowadzenie powtérnego badania sprawozdania finansowego
moze zosta¢ udzielone takze bezposrednio przez Komisj¢ Nadzoru Finanso-
wego. Koszty badania ponosi wéwczas Komisja Nadzoru Finansowego. Jeze-
li w wyniku badania zleconego przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego stwier-
dzono nieprawidlowosci w kasie albo w Kasie Krajowej, koszty badania po-
nosi odpowiednio kasa albo Kasa Krajowa.

58 Sprawozdanie z dziatalnosci Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego
oraz Komisji Nadzoru Finansowego w roku 2018, 70. www.knf.gov.pl
[dostep: 15.02.2020].
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»,Umowe jako forme dziatania administracji charakteryzuja naste-
pujace cechy: jedna ze stron w tej umowie jest zawsze organ administracyj-
ny lub dzialajaca w jego imieniu inna jednostka panstwowa, ktéra wycho-
dzi z inicjatywa, upowazniona przez przepis prawa administracyjnego. Istot-
ne w tej umowie jest to, ze jej tre$¢ dotyczy sprawy z zakresu administracji
paristwowej” .

Zlecenie przeprowadzenia badania sprawozdania finansowego za-
warte z uprawnionym do jego przeprowadzenia podmiotem jest z pewnoscia
umowa cywilnoprawna, gdyz stanowi ona relacj¢ pomig¢dzy réwnorzednymi
wzgledem siebie podmiotami. Uznana przez judykatur¢ metoda doktryny,
majaca na celu rozréznienie stosunkéw cywilnych, polega na ,uznaniu au-
tonomicznej pozycji wzgledem siebie podmiotéw tego stosunku prawnego,
w zwiazku z czym jednej stronie nie przystuguje kompetencja do wtadczego
ksztaltowania sytuacji prawnej drugiej strony”. Réwnoczesnie, w uchwale
z dnia 9 czerwca 1995 r. (IIT CZP 72/95, OSN 1995, Nr 10, poz. 146) Sad
Najwyzszy za cechg charakterystyczng stosunkéw cywilnoprawnych uznat
w szczegolnoscei réwnorzedno$¢é podmiotéw tych stosunkéw i wzajemnosé
(ekwiwalentno$¢) ich §wiadczeri, w przeciwienistwie do stosunkéw ksztatto-
wanych w drodze zarzadzenia administracyjnego, opartych na zasadzie nad-
rzednosci.

Komisja Nadzoru Finansowego, zawierajac umowe zlecenia, bedaca
wynikiem zgodnych o$wiadczent woli obydwu podmiotéw, z ktérych zadne-
mu nie przystuguje, w ramach tegoz stosunku prawnego, mozliwo$¢ wtadcze-
go ksztaltowania sytuacji prawnej drugiej strony, dokonuje czynnosci poza-
whadczych. Zleceniobiorca jest tez uprawniony do otrzymania wynagrodze-
nia. Mamy wigc do czynienia réwniez z ekwiwalentnoscia $wiadczeri stron
przedmiotowej umowy.

Wskaza¢ nalezy, ze sama Komisja Nadzoru Finansowego réwniez de-
finiuje 6w stosunek prawny jako umowe cywilnoprawna, wskazujac, iz zle-
cenie zbadania prawidlowosci i rzetelnosci zatwierdzonego sprawozdania fi-
nansowego nie rozstrzyga sprawy co do istoty, nie przybiera formy decyzji
administracyjnej i w konsekwencji nie moze by¢ skarzone w trybie wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

Jak wskazuje réwniez Naczelny Sad Administracyjny, w wyroku
z dnia 5 grudnia 2013 r., IT GSK 2133/13, LEX nr 1525377, umowa, o ktdrej
mowa w art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i wa-
runkach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego sy-
stemu obrotu oraz o spétkach publicznych®, nie stanowi réwniez wykonywa-

59  Zbigniew Ofiarski, Rola soft law, 152.

60 Zbigniew Radwanski, Prawo cywilne —cz¢s¢ ogdlna (Warszawa: Wydaw-
nictwo C.H. Beck, 2016), 6.

61 T.j. Dz U.z2019r., poz. 623 ze zm.
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nia wladztwa administracyjnego. Zlecenie to opiera si¢ na umowie cywilnej
pomiedzy KNF a podmiotem uprawnionym do badania sprawozdan finanso-
wych (umowa kreuje stosunek prawny bedacy podstawa zlecenia). W umowie
cywilnoprawnej zawieranej migdzy organem administracji publicznej a pod-
miotem spoza administracji publicznej typowa ekwiwalentnos¢ swiadczent
uktada si¢ w sposéb szczegdlny, poniewaz organ administracji nie realizuje
i nie chroni wlasnych intereséw, gdyz ich nie ma. KNF dziata wigc wylacz-
nie dla potrzeb i w ochronie interesu publicznego na rynku kapitatowym, nie
podejmujac dziatan wladczych, ale wchodzac w obrebie przydanych upraw-
niet w umowg cywilnoprawnga. W konsekwencji powyzszego mozna jedno-
znacznie stwierdzié, ze czynnosci kontroli nie wyrazaja wladztwa administra-
cyjnego, lecz pozwalaja na zrealizowanie okreslonej funkeji nadzorczej przez
KNF za posrednictwem podmiotu uprawnionego do badania sprawozdan fi-
nansowych. Z uwagi na podobiefistwo rozwiazan legislacyjnych, poglad sadu
administracyjnego mozna uzna¢ za wlasciwy réwniez w kontekscie instytucji
z art. 62d ust. 1-2 ustawy o skok.

Wskaza¢ jednak nalezy w tym miejscu na konsekwencje dla pod-
miotu nadzorowanego zwiazane z zawarta, w formie dziatania niewtadczego,
umowg powtérnego badania sprawozdania finansowego. Wydaje si¢, ze po-
mimo iz sama umowa — jako stosunek pomig¢dzy Komisja Nadzoru Finan-
sowego a podmiotem uprawnionym do przeprowadzenia badania — nie ma
cech wladztwa, to juz jej pojawienie si¢ i realizacja stanowi wyraz imperium
Komisji wobec podmiotu nadzorowanego. W konsekwencji nalezy stana¢ na
stanowisku, iz de facto zawarcie przedmiotowej umowy stanowi dziatanie ad-
ministracji o charakterze wiadczym.

Decydujace w tej ocenie sa dwa argumenty.

Po pierwsze, jezeli w wyniku badania zleconego przez Komisj¢ Nad-
zoru Finansowego stwierdzono nieprawidtowosci w kasie albo w Kasie Krajo-
wej, koszty badania ponosi odpowiednio kasa albo Kasa Krajowa. Podmiot —
w wyniku realizacji przez KNF kompetencji wynikajacych z przepisu art. 62d
ust. 2 ustawy o skok — zostaje obciazony kosztami badania, ktérego nie zlecat,
ktérego warunkéw nie ustalal, ceny nie negocjowat. Oznacza to jednostronne
uksztattowanie sytuacji majatkowej podmiotu nadzorowanego.

Po drugie, w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w sprawo-
zdaniu finansowym podmiotu, Komisja moze uruchomi¢ szereg wiadczych,
twardych, dziatad wobec podmiotu, w tym wszczaé postgpowania admini-
stracyjne w przedmiocie ustanowienia zarzadcy komisarycznego. Wydaje si¢
wigc, ze nawet niewladcze dziatania po stronie Komisji Nadzoru Finansowe-
go, wiaza si¢ i przenikaja z przymusem administracyjnym.

Pomimo iz Naczelny Sad Administracyjny stanal na stanowisku, iz
zawarcie umowy o przeprowadzenie powtdrnego badania sprawozdania fi-
nansowego jest czynnoscia cywilnoprawna, Sad Apelacyjny w Warszawie,
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w wyroku z dnia 5 czerwca 2019 r., I ACa 185/18%, stanat na stanowisku,
iz podmiot bedacy adresatem przedmiotowego dziatania Komisji Nadzoru
Finansowego nie posiada interesu prawnego w wytoczeniu powédztwa na
drodze postgpowania cywilnego, wskazujac, iz rzekome negatywne oddzia-
tywanie umowy na prawa powddki opisane juz nastapito, zatem ewentualne
stwierdzenie niewaznosci umowy zgodnie z zadaniem pozwu nie ma znacze-
nia dla wyjasnienia sytuacji prawnej pow6dki zwigzanej z badaniem sprawo-
zdania finansowego i podejmowanych w zwiazku z tym czynnosci fakeycz-
nych, w szczegblnoéci nie odwréci powstalych juz skutkéw z nim zwiaza-
nych. Chybione byto odwotywanie si¢ do przepiséw dotyczacych odstapienia
od umowy i zwrotu §wiadczen wzajemnych (art. 496 k.c. w zw. z art. 497
k.c.). Sytuacja taka nie miataby miejsca w okoliczno$ciach niniejszej sprawy,
gdyby doszto do wydania w niej wyroku korzystnego dla strony powodo-
wej, tj. stwierdzenia niewaznosci umowy zawartej przez pozwanych. W tym
przypadku moglyby mie¢ zastosowanie przepisy dotyczace bezpodstawnego
wzbogacenia, ale jedynie w stosunkach migdzy stronami umowy zlecenia,
w zadnym razie nie obejmowaloby to sytuacji strony powodowej. Wbrew sta-
nowisku strony powodowej, Sad Okregowy stusznie ocenit, ze kwestia waz-
no$ci umowy z dnia 15 kwietnia 2016 r. pozostaje bez znaczenia dla mozliwo-
$ci wydania przez organ rozstrzygniccia w postgpowaniu administracyjnym.

Majac na uwadze powyzsze, rodzi si¢ zagadnienie, czy podmiot,
o ktérym mowa w art. 62d ustawy o skok, moze zrealizowa¢ swoje prawo do
sadu w sytuacji, gdy sady powszechne nie uznaja interesu prawnego kasy lub
Kasy Krajowej w stwierdzeniu niewazno$ci umowy zawartej pomigdzy Ko-
misja Nadzoru Finansowego a biegtym rewidentem, majacej za przedmiot
zbadanie przez biegtego rewidenta prawidlowosci i rzetelnosci sprawozdan
finansowych sporzadzanych przez kasg lub Kasg¢ Krajowa, kontroli ich ksiag
rachunkowych lub analizy portfela kredytowego, wskazujac, ze umowa ta
w zaden sposdéb nie oddzialuje na sfer¢ prawna kasy lub Kasy Krajowej, za$
sady administracyjne stoja na stanowisku, iz zawarcie takiej umowy przez
Komisj¢ Nadzoru Finansowego nie jest jej dziataniem wtadczym i w konse-
kwencji nie moze by¢ poddana kontroli sadowo-administracyjnej, tym sa-
mym odmawiajac zajecia merytorycznego stanowiska?

Tym samym brak mozliwosci jednoznacznego rozréznienia dziatan
wiadczych i niewladczych KNF wplywa na mozliwos¢ realizowania przez
podmiot prawa prywatnego prawa do sadu. Niezwykle istotnym pozostaje
wigc — w ocenie autorki — takie interpretowanie dziatari administracji pub-
licznej, aby istotnym byla nie sama definicja czy nazwa danej aktywnosci or-
ganu, ale jej skutki dla podmiotu. Jesli dziatania z definicji niewtadcze or-
ganu wiaza si¢ z analogicznymi jak w przypadku dziatan wtadczych skut-
kami dla podmiotu, podmiot ten winien méc dysponowa¢ analogicznymi

62 https://www.saos.org.pl/judgments/384807. [dostgp: 14.10.2019].
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narzedziami. W tym powinien méc swobodnie realizowaé swoje prawo do
kontroli sadowej dziatan organu.

7. Wnioski

Wskazanie kluczowej cechy predestynujacej do uznania dane-
go dziatania administracji jako niewladczego badz wladczego wydaje sig
niemozliwym. Kazde dziatanie organéw administracji nalezy analizowa¢
pod katem wszystkich wyzej wskazanych cech, indywidualnie rozwazajac,
czy dane dziatanie ma charakter imperium.

W konsekwengji, jezeli rozstrzygnigcia organu sa rozstrzygnieciami
posiadajacymi cechy wladcze, to powinny by¢ one klasyfikowane i trakto-
wane jako wladcze. Bez znaczenia pozostaje nazwanie w sposéb odmienny
danego dziatania Komisji. Aktywnosci organéw winny by¢ interpretowane
zgodnie z posiadanymi przez nie cechami, nawet pomimo formutowania ich
w odmienny sposéb. Nazywanie dziatand wladczych dziataniami niewtadczy-
mi nie czyni ich tymi ostatnimi. Adresaci czynnosci organéw o charakterze
wiladezym winni posiada¢ mozliwo$¢ weryfikacji czynnosci przez niezawi-
sty sad, jako wyraz realizacji prawa do sadu. Ewentualne badanie takich roz-
strzygni¢¢ administracji w ramach badania rozstrzygni¢¢ oznaczonych jako
decyzje administracyjne (w artykule przywotano sytuacje, w ktérych w kon-
sekwengji dziatan niewladczych wydawano decyzje administracyjne) nalezy
oceni¢ negatywnie, jako niewystarczajace.

W duchu prawa europejskiego coraz czgsciej mamy do czynienia
z przepisami tworzonymi z zastosowaniem klauzul generalnych, niezdefinio-
waniem w sposdb jednoznaczny obowiazkéw podmiotéw prawa, z zapewnia-
niem coraz szerszej swobody w interpretowaniu przepiséw prawa. W prawie
rynku finansowego réwniez rola niewladczego oddziatywania przez organ
administracji na uczestnikéw tego rynku jest coraz bardziej widoczna. Nie-
wladcze dziatania administracji sa uzupetnieniem wtadczych form i dzigki
ich dalej idacej dynamice moga pozwalaé na szybsza reakcje na aktywnos¢
rynku.

Obserwujemy zacieranie si¢ granic pomig¢dzy dziataniami wladczymi
a niewladczymi organéw. Przepisy coraz czgéciej buduje si¢ przy zastosowa-
niu klauzul generalnych, nie definiujac w sposéb jednoznaczny obowiazkéw
podmiotéw prawa. Istnieje coraz szersza swoboda w interpretowaniu prawa.
W prawie rynku finansowego rola niewtadczego — w konstrukeji — oddziaty-
wania przez organ administracji, jakim jest KNF, na uczestnikéw tego ryn-
ku jest coraz cz¢sciej stosowana. Jednak samo stosowanie owego ,,migkkiego
prawa” przez KNF jest naznaczone wladczoscia. W konsekwenciji jego ,,mick-
ko$¢” objawia si¢ w sposobie formutowania oczekiwan z réwnoczesng twar-
doscig w stosowaniu.

Wskaza¢ nalezy w przytoczonym kontekscie kwesti¢ oczekiwa-
nia przez KNF wykonywania prawa okreslanego mianem prawa migkkiego
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(rekomendacje). Komisja, w przypadku braku wdrozenia rekomendacji w wy-
znaczonym terminie, moze uznaé, iz w danym podmiocie nadzorowanym
wystepuje niska jakos$¢ zarzadzania. Kolejno, Komisja sigga po $rodki okre-
$lane bezsprzecznie mianem dziatan wtadczych. Brak przestrzegania soft law
moze wigc skutkowad uzyciem $rodkéw hard law. Proces wtadczy ma pocza-
tek w akcie prawa migkkiego. Analogiczne sposoby stosowania prawa obja-
wiaja si¢ przy stosowaniu narz¢dzia powtérnego badania sprawozdania finan-
sowego, czy wyrazania zgody na powolanie prezeséw zarzadéw SKOK, czy
cztonkéw Zarzadu Kasy Krajowej.

De facto dziatania Komisji wobec wskazanych podmiotéw nadzoro-
wanych sa nacechowane imperium. Nawet te czynnosci, ktére wydaja si¢ mie¢
charakter niewtadczy poprzez sposéb ich stosowania i nierozerwalny zwiazek
z kompetencjami Komisji o charakterze wladczym, rodza tezg¢ o ich wtad-
czych cechach.

W konsekwencji dziatania KNF, ktére ksztaltujg sytuacje prawna
podmiotéw nadzorowanych, nie zawsze podlegaja kontroli sadéw powszech-
nych i tym samym moga budzi¢ watpliwosci co do uszanowania prawa do
rzetelnego i sprawiedliwego sadu a tym samym skutecznej ochrony praw in-
stytucji nadzorowanych.

Wydaje si¢ wigc, iz przepis art. 62d ust. 2 ustawy o skok w zw. z art.
58 § 1 k.c. oraz art. 189 k.p.c. moze by¢ uznany za niezgodny z art. 2, art.
45 iart. 77 ust. 2 Konstytucji, w zakresie w jakim uniemozliwia Kasie Krajo-
wej i spétdzielczym kasom oszczednosciowo-kredytowym poddanie czynno-
$ci prawnej polegajacej na zawarciu pomi¢dzy Komisja Nadzoru Finansowe-
go a bieglym rewidentem umowy o powtérne badanie sprawozdania finan-
sowego Skarzacej (réwniez w zakresie istnienia przestanek zawarcia zaréw-
no przedmiotowej umowy, jak i jej tresci) sprawiedliwej i jawnej ocenie, bez
nieuzasadnionej zwloki, przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad®.

63 W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
prawo do sadu wyrazone zostalo w art. 45, jako jeden z przepiséw po-
$wieconych wolnosciom, prawom i obowiazkom czlowieka i obywatela.
Prawo do sadu jest prawem podstawowym — uprawnieniem o znacze-
niu zasadniczym, wpisujac si¢ w szersza koncepcje pozytywizacji praw
czfowieka. Wedle art. 45 Konstytugji ,,kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego i jawnego rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Jawnos¢ rozprawy
moze zosta¢ wyltaczona ,ze wzgledu na moralnos¢, bezpieczeristwo pan-
stwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrong zycia prywatnego
stron lub inny wazny interes prywatny”. Wskazana mozliwos$¢ wytacze-
nia jawnosci nie obejmuje ogloszenia wyroku, ktéry ma charakter pub-
liczny. Konstytucyjne prawo do sadu wskazuje, ze w sytuacji, gdy celem
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Tym samym przedmiotowe przepisy moga zosta¢ uznane za zamy-
kajace drogg sadowa dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, w tym ta-
jemnicy prawnie chronionej — tajemnicy zawodowej, o ktérej mowa w art. 9g
w zw. z art. 9e ustawy o skok oraz naruszajace zasad¢ demokratycznego pani-
stwa prawnego.
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