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Nowa struktura regulacji prawnej bankowych
norm ostroznosciowych

Streszczenie: W artykule przedstawiono pokrotce analiz¢ dotychczasowego ksztaltu struktury regu-
lacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych. Strukture t¢ zbudowano w oparciu o przepisy: ustawy
Prawo bankowe, uchwal Komisji Nadzoru Finansowego oraz rekomendacji KNF. Tak uksztattowany model
regulacji budzit kontrowersje i prowokowat spory ze wzgledu na niesprecyzowany charakter prawny uchwat
KNF oraz podnoszong w literaturze sprzecznos¢ przepiséw ustawy upowazniajacych KNF do wydawania
aktow prawnych o walorze ,,powszechnego obowigzywania” z konstytucyjnie okreslonym zamknigtym ka-
talogiem zrodel prawa powszechnie obowiazujacego. Bodzcem do dokonania zmian w dotychczasowej
strukturze regulacji okazat si¢ tzw. pakiet CRD IV/CRR, na ktory sktadajg si¢ dwa akty prawa unijnego
(rozporzadzenie i dyrektywa). Wobec koniecznosci dostosowania do jego postanowien unormowan obowia-
zujacych w polskim porzadku prawnym, moca przepiséw ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 nadzorze ma-
kroostrozno$ciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym, zmie-
niajacych w znacznej mierze przepisy ustawy Prawo bankowe, wyeliminowano upowaznienia dla KNF do
wydawania uchwat oraz zawarto delegacje dla ministra wtasciwego ds. instytucji finansowych do wydawa-
nia rozporzadzen w odno$nym zakresie. Konsekwencja wejscia w zycie przepisow tejze ustawy bedzie za-
réwno przyjecie nowego, wewnetrznie rozbudowanego modelu regulacji prawnej rozpatrywanych norm,
jak i wzmocnienie wspotpracy organéw nadzoru nad rynkiem finansowym, funkcjonujacym w ramach unij-
nego rynku wewnetrznego, wobec rozbudowania katalogu aktow prawa unijnego zawierajacych bankowe
normy ostrozno$ciowe, w tym normy prawnie wigzace, skierowane bezposrednio do podmiotow dzialaja-
cych na rynku finansowym.

Stowa kluczowe: normy ostroznosciowe, nowelizacja Prawa bankowego, pakiet CRD IV/CRR,
rozporzadzenie nr 575/2013, dyrektywa 2013/36, ustawa o nadzorze makroostrozno$ciowym

Uwagi wstepne

Ksztatt, jaki w polskim porzadku prawnym nadano strukturze regulacji prawnej
bankowych norm ostroznosciowych, byt na przestrzeni lat przedmiotem szerokiej dys-
kusji i sporow w literaturze przedmiotu. W szczego6lnosci umiejscowienie tych norm
w znacznej mierze w aktach podustawowych budzito kontrowersje, ktorych nie zakon-
czyly kolejne nowelizacje ustawy Prawo bankowe' ani innych, relewantnych ustaw, od-
dziatujace na strukture regulacji tychze norm.

Do utrzymywania i utrwalenia si¢ owego problematycznego stanu rzeczy przy-

czynila si¢ konstrukcyjna ztozono$¢ tej regulacji. Wynika ona posrednio ze specyfiki

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (j. Dz.U. z 2015 r., poz. 128), dalej jako pr. bank.
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materii bankowych norm ostrozno$ciowych, tj. parametréw ilosciowych oraz wytycz-
nych jakosciowych, okreslajacych minimalne wymagania dotyczace kondycji finanso-
wej bankow, oraz zakres, skale, tryb i warunki prowadzonej przez nie dziatalno$ci?. Jako
kolejng przyczyne tego stanu rzeczy wskaza¢ mozna brak definicji legalnej pojecia ,,ban-
kowe normy ostroznosciowe”, zawartej w akcie prawnym rangi ustawowej, zaliczanym
do katalogu zrédet (powszechnie obowigzujacego) prawa bankowego. Jako stanowisko
utrwalone i czesto przywotywane w judykaturze warto w tym miejscu przyblizy¢ poglad
Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazony w uzasadnieniu wyroku z dnia 29.01.2002 r.
(sygn. K 19/01), wedle ktérego ,,regulacje ostroznosciowe wobec bankéw dotyczg roz-
nych aspektow ich funkcjonowania: wymagan kapitatowych, kadrowych i lokalowych
przy tworzeniu bankow, precyzyjnych wskaznikow norm ptynnosci finansowej, pokry-
cia funduszami wlasnymi aktywéw banku, granic dopuszczalnego ryzyka w dziatalnosci
kredytowej, stworzenia systemu nadzoru bankowego™. Dodatkowym elementem,
utrwalajacym konstrukcyjna ztozono$¢ regulacji prawnej rozpatrywanych norm jest
brak jednolitej, spdjnej ich klasyfikacji®, co jednak jest wyrdznikiem tych norm inherent-
nie zwigzanym z ich dynamicznym charakterem.

Niemniej, ztozonos$¢ regulacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych prze-
jawia sie gtéwnie w niejednorodnym charakterze prawnym aktow ja tworzacych. Wspo-
mniane powyzej czynniki przekladaty si¢ bowiem na model dotychczas funkcjonujacej
regulacji prawnej owych norm i przyczynialy si¢ do ich rozproszenia w aktach réznych
kategorii, o niejednolitym charakterze prawnym oraz o zrdéznicowanej mocy prawnej
i stopniu zwigzania adresatow ich trescig. Stad, jako instytucja prawa bankowego, ban-
kowe normy ostroznos$ciowe tworzyly ztozong strukturg.

Gtowny filar regulacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych stanowig
przepisy ustawy pr. bank. Poszczegdlne bankowe normy ostroznosciowe rozmieszczono
w niej w kilku rozdzialach poswigconych konkretnym aspektom funkcjonowania ban-
kow?, przy czym szczegolnie istotny z punktu widzenia rozpatrywanych norm jest roz-
dziat 10 zatytulowany ,,Fundusze wlasne, kapital wewnetrzny i gospodarka finansowa
bankow” (art. 126—130).

2 D. Daniluk, Regulacje i nadzor bankowy w Polsce, Biblioteka Menedzera i Bankowca, Warszawa
1996, s. 74.

3 Wyrok z dnia 29.01.2002 r. (sygn. K 19/01), opublikowany w OTK-A ZU 2002, nr 1, poz. 1.

4 Obszerng kompilacje prezentowanych w literaturze przedmiotu klasyfikacji i katalogow tychze
norm zawarto w M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2011,
s. 58-75.

5 Przepisy te zawarto m.in. w rozdziale 1 ,,Przepisy ogolne” (art. 6a—6d, 8—10), rozdziale 5 , Kredyty
1 pozyczki pieni¢zne oraz zasady koncentracji zaangazowan” (art. 70-71, 79—79¢), rozdziale 8 ,,Szczegdlne
obowiazki i uprawnienia bankow” (art. 92a).
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Jednakze w niektorych przepisach, odnoszacych si¢ do zasad ostroznego dziata-
nia bankow, ze wzgledu na ich wysoce specjalistyczny i techniczny charakter, zawarte
byly dotychczas delegacje ustawowe skierowane do Komisji Nadzoru Finansowego (da-
lej jako KNF) do wydania szeregu aktow wykonawczych, ktorych przepisy miaty precy-
zowac odnosne unormowania ustawowe badz kreowa¢ w okres§lonym w delegacji zakre-
sie bardziej szczegdtowe normy ostroznosciowe. Realizacja owych uprawnien przez
KNF nastepowata w formie wydawanych przez nig aktow podustawowych, tj.:

— uchwat — poprzez ktore KNF mogta w wyznaczonym zakresie okresli¢ wigzace

wzgledem bankow normy ostrozno$ciowe®, oraz

— niewigzacych rekomendacji — niewtadczych form dziatania KNF, dotyczacych

,»dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami’.

W konsekwencji stosowania tak uksztattowanej, trojpoziomowej struktury regu-
lacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych, podstawowe znaczenie wsrod zrodet
rozpatrywanych norm przypisywano uchwatom KNF, w ktorych umieszczono wigk-
szo$¢ sposrod adresowanych do bankéw zasad ostroznego dziatania. Natomiast reko-
mendacje KNF uznawano za element dopehiajacy i spinajgcy dotychczasows strukture

regulacji tychze norm.

Rozwigzania przyjete w unijnym pakiecie CRD IV/ICRR

Wobec zapoczatkowanego w 2007 r. w Stanach Zjednoczonych $wiatowego kry-
zysu finansowego na forum UE podj¢to szereg dziatan zmierzajacych do przywrocenia

¢ Zamieszczanie bankowych norm ostroznosciowych, ktorym nadano przymiot ,,wigzacych” (art. 137
pkt 3 pr. bank., art. 128 ust. 8 pr. bank.), w przepisach aktow podustawowych — uchwatach KNF nie znajdu-
je uzasadnienia na gruncie ustanowionego w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm.) zamknigtego katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Niejasnosci w kwestii charakte-
ru prawnego uchwat KNF nie wyeliminowala w petni koncepcja szerokiego rozumienia pojecia ,,podlegtosé
organizacyjna”, zaprezentowana przez TK w uzasadnieniu prawnym wyroku z dnia 28.06.2000 r. (sygn. K
25/99; opublikowano w OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141 oraz Dz. U. z 2000 r. Nr 53, poz. 648), a poddana
krytyce w literaturze przedmiotu, o czym szerzej w E. Fojcik-Mastalska, Podustawowe zZrodta prawa ban-
kowego po nowelizacji, ,,Prawo Bankowe” 2002, nr 4, s. 52. W rezultacie wskazywano, iz przepisy pr. bank.
zawierajace upowaznienia dla KNF do wydania aktow wykonawczych, ktérym przydano walor ,,powszech-
nego obowigzywania”, nalezy uznac za sprzeczne z art. 87 ust. 1 Konstytucji, o czym szerzej w E. Rutkow-
ska-Tomaszewska, Charakter prawny uchwal Komisji Nadzoru Finansowego (norm ostroznosciowych),
[w:] E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo bankowe, Wroctaw 2009, s. 153—154. Stad w literaturze przedmiotu
prezentowano postulaty zmian w strukturze regulacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych, zaleca-
jac rezygnacje¢ z delegacji do wydawania uchwat przez KNF na rzecz delegacji do wydawania rozporzadzen
przez upowazniony konstytucyjne organ, o czym szerzej L. Goral, Nadzor bankowy, [w:] E. Fojcik-Mastal-
ska (red.), Prawo bankowe. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 687.

7 Art. 137 pkt 5 pr. bank., obowiazujacy od dnia 01.05.2004 r.
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stabilno$ci i wzmocnienia jednolitego rynku finansowego, dziatajagcego w ramach unij-
nego rynku wewngtrznego®.

W odniesieniu do materii bankowych norm ostrozno$ciowych zasadniczym rezul-
tatem owych dziatan byto przyjecie tzw. pakietu CRD IV/CRR, ktory wspottworza dwa
akty ustawodawcze unijnego prawa pochodnego:

— rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia

26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kre-
dytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012
(ang. Capital Requirements Regulation, dalej jako rozporzadzenie CRR)’,
oraz

— dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca

2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatal-
nosci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami
inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrektywy
2006/48/WE oraz 2006/49/WE (ang. Capital Requirements Directive IV, dalej
jako dyrektywa CRD IV)!°.

Ze wzgledu na rozdzielenie normowanej materii w dwoch aktach jako zrodto ban-
kowych norm ostroznos$ciowych kluczowe znaczenie ma rozporzadzenie CRR. Niemniej
w preambutach tych aktow podkresla si¢, ze oba akty (jako ramowe) nalezy interpreto-
wac wspolnie, gdyz powinny tacznie stanowi¢ ramy prawne regulujace dziatalnos¢ ban-
kowa, ramy nadzoru oraz zasady ostroznosciowe dla instytucji kredytowych i firm inwe-
stycyjnych.

Ponadto, nacisk ktadzie si¢ na obrang w pakiecie CRD IV/CRR metod¢ harmoni-
zacji krajowych porzadkow prawnych panstw cztonkowskich UE w obrgbie jednolitego
rynku finansowego UE, zwlaszcza sektora bankowego. Wobec ujawniajacych si¢ dotych-
czas rozbieznosci i niespdjnosci w przepisach krajowych panstw cztonkowskich, ktore
skutkowaty powstawaniem barier handlowych, zaktdcen konkurencji oraz sktaniaty adre-
satow norm ostroznosciowych do arbitrazu regulacyjnego, zrezygnowano ze stosowanej

dotychczas jako zasada minimalnej harmonizacji na rzecz harmonizacji maksymalnej'.

8 Kierunek tych dzialah wyznaczono w oparciu o zalecenia zawarte w raporcie koncowym Grupy
wysokiego szczebla pod przewodnictwem Jacques’a de Larosiére’a, ktory to raport opublikowano dnia
25.02.2009 . a przygotowano na zlecenie Komisji Europejskiej (dalej jako KE), zrodto: http://ec.europa.eu/
internal market/finances/docs/de_larosiere report pl.pdf, dostgp 10.11.2015.

® Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27.06.2013 1., s. 1.

0 Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27.06.2013 r., s. 338. Okreslenie ,,CRD IV” odzwierciedla stopniowe
ewoluowanie regulacji prawnej objetej przepisami dyrektywy materii (dyrektywe ,,CRD III”” opublikowano
w Dz. Urz. UE L 329 z dnia 14.12.2010 r., s. 3, dyrektywe ,,CRD II” opublikowano w Dz. Urz. UE L 302
z dnia 17.11.2009 r., s. 97, dyrektywe CRD opublikowano w Dz. Urz. UE L 177 z dnia 30.06.2006 ., s. 1).
Oba akty prawne sktadajace si¢ na pakiet CRD IV/CRR weszty w zycie z dniem 01.01.2014 .

! Zob. pkt 8-9 oraz 11-12 Preambuty rozporzadzenia CRR.
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W kontekscie bankowych norm ostrozno$ciowych zmiana ta urzeczywistnia si¢
przede wszystkim poprzez przeniesienie trzonu regulacji z dyrektywy — aktu dwustop-
niowego, tj. wymagajacego implementacji do krajowych porzadkdéw prawnych, wigza-
cego adresatow (panstwa cztonkowskie UE) w odniesieniu do rezultatu, ktory ma zostac¢
osiggniety, przy jednoczesnym pozostawieniu im swobody wyboru formy i srodkow, co
shuzy¢ ma zblizeniu ustawodawstw krajowych (art. 288 ust. 3 Traktatu o funkcjonowa-
niu UE)"? — do rozporzadzenia — aktu jednostopniowego (niewymagajacego implemen-
tacji) o charakterze ogdlnym (abstrakcyjnym i generalnym), wiazacego w calosci i bez-
posrednio, przez co staje si¢ on integralng czescig krajowych porzadkdéw prawnych,
czego efektem jest unifikacja prawa na obszarze UE w zakresie objetym jego regulacja
(art. 288 ust. 2 TFUE)".

W konsekwencji, swoistym novum wynikajagcym z rozwigzan przyjetych w dro-
dze pakietu CRD IV/CRR jest wyniesienie rozporzadzenia do roli zasadniczego zrodta
bankowych norm ostrozno$ciowych, przy jednoczesnym zachowaniu dyrektywy w unij-
nej strukturze regulacji rozpatrywanych norm jako istotnego zrodta tych norm.

Regulacje zawarte w przywotanych powyzej aktach ramowych pakietu CRD IV/
CRR sa uszczegolawiane i precyzowane w aktach nieustawodawczych, tj.:

— w wigzacych regulacyjnych standardach technicznych — wydawanych w for-
mie aktu delegowanego, ktorych przedmiotem jest uzupehienie lub zmiana
niektorych, innych niz istotne, postanowien aktu ustawodawczego (art. 290
TFUE), oraz

— w wigzacych wykonawczych standardach technicznych — wydawanych w for-
mie aktu wykonawczego, jezeli konieczne jest zapewnienie jednolitych warun-
kéw wykonywania aktow (ustawodawczych) prawnie wigzacych UE (art. 291
TFUE)".

Kompetencje do wydawania standardow technicznych przyznano KE'", ktora wy-

daje je w formie rozporzadzen lub decyzji'®. Jednakze ze wzgledu na specyfike i ztozo-

no$¢ normowanej w nich materii, w szczegoélnosci bankowych norm ostroznosciowych,

12 Dz. Urz. UE C 83 z dnia 30.03.2010 r., s. 49 (dalej jako TFUE). Zob. A. Jurkowska-Zeidler, Bezpie-
czenstwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Europejskiej, Wolters Kluwer business, Warszawa 2008,
s. 136-151.

13 Ibidem.

4 Wykaz przyjetych i opublikowanych standardéw technicznych jest dostepny na stronie KE pod ad-
resem: http://ec.europa.eu/finance/bank/regcapital/acts/index_en.htm; dostep 10.11.2015; ponadto sa one
publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskie;.

15 Zgodnie z art. 10 ust. 4 oraz art. 16 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1093/2010 z dnia 24.11.2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzgdu Nadzoru (Europejskiego
Urzegdu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji 2009/78/
WE (Dz. Urz. UE L 331 z dnia 15.12.2010 r., s. 12).

' Decyzja jest aktem prawnie wigzacym w calosci, a jesli wskazuje si¢ w niej adresatow, jest ona
prawnie wigzaca tylko dla nich (art. 288 ust. 4 TFUE).
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opracowywanie i przedkladanie KE projektow tych aktoéw powierzono Europejskiemu
Urzedowi Nadzoru Bankowego (dalej jako EBA) jako organowi dysponujacemu wyso-
ko wykwalifikowanym zapleczem eksperckim.

Jak wskazuje si¢ w preambutach obu aktow ramowych, wigzace regulacyjne i wy-
konawcze standardy techniczne, jako zrodta bankowych norm ostroznosciowych, stuzy¢
majg konwergencji krajowych praktyk nadzorczych, a takze przyczynia¢ si¢ do spdjnej
harmonizacji przepisow oraz jednakowego ich stosowania, dzigki czemu urzeczywist-
niony zostanie postulat stworzenia jednolitego zbioru przepiséw dotyczacych ustug fi-
nansowych (single rulebook). W rezultacie majg zosta¢ uksztattowane jednolite ramy
ostroznosciowe europejskiego rynku finansowego, zapewniajgce rowne warunki konku-
rowania na tym rynku (level playing field) oraz wtasciwg ochron¢ deponentow, inwesto-
row i konsumentow aktywnych na rynku. Stad akty te stanowiag niezwykle wazny ele-
ment unijnej struktury regulacji bankowych norm ostrozno$ciowych.

Natomiast, jako pomocnicze i uzupehiajgce zrodta rozpatrywanych norm ostroz-
nosciowych postrzega¢ mozna akty prawnie niewigzace, tj.:

— wytyczne i zalecenia wydawane przez EBA, jak rowniez przez pozostate euro-
pejskie sektorowe urzedy nadzoru, a dotyczace zagadnien nieobjetych trescig
standardow technicznych,

— ostrzezenia oraz zalecenia, o charakterze ogdlnym albo szczegotowym, wyda-
wane przez Europejska Rade ds. Ryzyka Systemowego (dalej jako ESRB)".

Wytyczne i zalecenia EBA majg na celu wzmocnienie spojnosci i skutecznosci
stosowanych praktyk nadzorczych oraz usprawnienie wdrozenia prawa wspolnotowego
do krajowych porzadkow prawnych, przez co odgrywaja rowniez istotng rolg w tworze-
niu wspomnianego jednolitego zbioru przepiséw (single rulebook). Adresatami tych ak-
tow sg wlasciwe krajowe organy nadzoru lub instytucje finansowe, ktdre zobowigzane sa
dotozy¢ wszelkich staran, aby stosowac si¢ do wskazoéwek tam zawartych, przy czym
wobec organdéw nadzoru wprowadzono mechanizm ,,zastosuj albo uzasadnij” (comply
or explain)'®, umozliwiajacy wywieranie presji w celu sktonienia ich do stosowania wy-

tycznych i zalecen.

17 W efekcie wykonania zalecen raportu Grupy Larosiere’a utworzono dwufilarowy model nadzoru
nad jednolitym rynkiem finansowym UE, oparty na filarze mikroostroznosciowym — Europejskim Systemie
Nadzoru Finansowego (dalej jako ESFS), ktory wspoltworza 3 sektorowe europejskie urzedy nadzoru: Eu-
ropejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA), Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Pro-
graméw Emerytalnych (EIOPA), Europejski Urzad Nadzoru Gield i Rynku Papieréw Wartosciowych
(ESMA), Wspolny Komitet Europejskich Urzgdéw Nadzoru, organy nadzoru panstw cztonkowskich UE
oraz Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (ESRB), ktora stanowi zarazem filar makroostroznosciowy
nadzoru.

18 Art. 16 ust. 1-3 rozporzadzenia, przywotanego w przypisie nr 15.
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Natomiast ostrzezenia i zalecenia wydawane przez ESRB odnoszg si¢ zasadniczo
do kwestii ryzyka systemowego, ktorego monitorowanie, ocena oraz przeciwdziatanie
jego negatywnym skutkom to zadania ESRB, nakierowane na zwigkszenie odpornosci
systemu finansowego na wstrzasy. W przypadku zidentyfikowania znaczgcego ryzyka
zagrazajacego realizacji tego celu ESRB wydaje powyzsze akty w sprawie podjecia
wiasciwych dzialan zaradczych, kierujac je do catej UE lub do co najmniej jednego
panstwa cztonkowskiego, europejskiego sektorowego urzedu nadzoru, krajowego orga-
nu nadzoru®.

W konteks$cie unijnej struktury regulacji prawnej bankowych norm ostroznoscio-
wych przyjecie pakietu CRD IV/CRR spowodowato znaczace przeksztalcenia tej struk-
tury. Ktadac nacisk na spojnos¢, przejrzystosé, a zarazem elastyczno$s¢ wprowadzonych
rozwigzan, stworzono 3-poziomowg strukture regulacji, opartg w gtéwnej mierze na ak-
cie (jednolicie) bezposrednio stosowanym we wszystkich panstwach cztonkowskich UE
oraz na zasadzie harmonizacji maksymalnej. Ponadto, aby zintensyfikowac ujednolice-
nie praktyk nadzorczych oraz wtasciwe wdrozenie przepisoOw pakietu do krajowych po-
rzadkow prawnych, przystapiono do realizacji koncepcji jednolitego zbioru przepisow
w odniesieniu do europejskiego rynku finansowego, czemu stuzy¢ maja w gtownej mie-
rze nowe zrodla bankowych norm ostroznosciowych — prawnie wigzace (regulacyjne
i wykonawcze) standardy techniczne, a takze prawnie niewigzace wytyczne i zalecenia

organéw ESFS.

Nowy model krajowej struktury regulacji prawnej bankowych norm
ostroznosciowych

Wobec przyjecia pakietu CRD IV/CRR polski ustawodawca zobowigzany byt do-
stosowac¢ przepisy polskiego prawa do postanowien nowych aktéw prawa unijnego. Dla-
tego tez w Ministerstwie Finanséw podj¢to prace nad opracowaniem projektu ustawy
nowelizujacej dotychczasowe brzmienie przepisow pr. bank., w ktérych wyniku przed-
tozono finalny projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo bankowe, ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi oraz niektorych innych ustaw z dnia 15 kwietnia 2015 .
(dalej jako projekt nowelizacji)*. Projekt ten rozpatrywano w izbach Parlamentu wspol-

nie z projektem ustawy o nadzorze makroostrozno$ciowym nad systemem finansowym

1 Art. 16 i 17 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1092/2010 z dnia 24.11.2010 1.
w sprawie unijnego nadzoru makroostrozno$ciowego nad systemem finansowym i ustanowienia Europej-
skiej Rady ds. Ryzyka Systemowego (Dz. Urz. UE L 331 z dnia 15.12.2010 r., s. 1). Rowniez w odniesieniu
do stosowania tych aktéw przyj¢to mechanizm ,,dziataj albo uzasadnij” (act or explain).

2 Projekt ustawy nowelizujacej z dnia 15.04.2015 r. dostepny jest na stronie internetowej Rzadowe-
go Centrum Legislacji pod adresem: https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/216475/216514/216515/dokument
159239.pdf, dostep 10.11.2015.
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i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym, skutkiem czego oba projekty,
uchwalone dnia 5 sierpnia 2015 r., ogloszono w Dzienniku Ustaw jako jedna ustawe pod
tymze tytutem (dalej jako u.n.m.z.k.)*".

Pod katem struktury regulacji bankowych norm ostroznosciowych, wsrod zmian
pr. bank. dokonanych mocg przepiséw u.n.m.z.k. podkreslenia wymaga przede wszyst-
kim sposob dostosowania przepisow pr. bank. do rozwigzan wprowadzonych w rozpo-
rzadzeniu CRR — akcie bezposrednio stosowanym w krajowych porzadkach prawnych
panstw czlonkowskich UE. Mianowicie, w u.n.m.z.k. zawarto liczne odestania do prze-
piséw rozporzadzenia CRR, co przejawia si¢ szczegolnie wyraznie w nowym brzmieniu
przepisow przywotanego wezesniej rozdziatu 10 pr. bank., zatytutowanego ,,Fundusze
wlasne, kapital wewnetrzny i1 gospodarka finansowa bankow” (art. 126—130). Poprzez
dokonang nowelizacje z przepisoOw tego rozdziatu usuni¢to dotychczasowe definicje:
funduszy wtasnych, podstawowych, uzupehiajacych oraz miar¢ wspotczynnika wypta-
calno$ci, zastepujac te unormowania licznymi odestaniami do konkretnych przepiséw
rozporzadzenia CRR. Wlaczenie w taki sposob przepisow owego rozporzadzenia do pr.
bank. dodatkowo uwypukla nowe brzmienie art. 133 ust. 1 pkt 2 pr. bank., wedle ktoérego
celem nadzoru jest zapewnienie zgodnosci dziatania bankow z przepisami pr. bank., roz-
porzadzenia CRR, ustawy o NBP, statutem oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na utwo-
rzenie banku®.

W odniesieniu do modelu regulacji prawnej bankowych norm ostroznos$ciowych,
réwnie istotng kwestig jest konieczno$¢ prawidtowego wskazania w przepisach prawa
krajowego ,,organu wilasciwego” w rozumieniu dyrektywy CRD oraz rozporzadzenia
CRRZ. Termin ,,organ wlasciwy” zdefiniowano jako organ lub podmiot publiczny ofi-
cjalnie uznany, upowazniony do sprawowania nadzoru nad instytucjami finansowymi,
w ramach systemu nadzorczego funkcjonujgcego w danym panstwie?, a ktéremu w ak-
tach pakietu CRD IV/CRR przyznano upowaznienia do unormowania wybranych za-
gadnien, wymogow szczegdlowych w przepisach prawa krajowego.

Majac na uwadze uwarunkowania systemowe oraz ustrojowe, uksztaltowane
w polskim porzadku prawnym — zamkniety katalog zrodet powszechnie obowiazujacego
prawa oraz zamknigty katalog organéw mogacych wydawac¢ akty prawa powszechnie
obowigzujacego, a takze wyrazony w art. 92 ust. 2 Konstytucji zakaz subdelegacji — wy-
kluczajace mozliwos¢ stanowienia takich aktow przez KNF, w u.n.m.z.k. przyj¢to spe-

cyficzne rozwigzanie. Poniewaz to KNF wyznaczono co do zasady jako organ wtasciwy,

2 Dz.U. 22015 r., poz. 1513. Wigkszos¢ przepisoOw ustawy weszta w zycie z dniem 01.11.2015 r.

2 Art. 68 pkt 50 u.n.m.z.k.

2 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 15.04.2015 r., s. 3, dokument dostepny pod adresem: https://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/216475/216514/216515/dokument159240.pdf, dostgp 10.11.2015.

24 Art. 4 ust. 1 pkt 40 rozporzadzenia CRR oraz art. 3 ust. 1 pkt 36 dyrektywy CRD IV.
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dlatego to Komisji przyznano uprawnienia do dzialania w wypadkach, w ktorych jako
instrument wykonywania okreslonej kompetencji wskazano akt stosowania prawa badz
akt generalny o charakterze niewtadczym. Jednakze z zakresu jej kompetencji wydzielo-
no obszar kompetencji prawodawczych, dotyczacych stanowienia podustawowych aktow
normatywnych (prawnie wigzacych), i w tym zakresie uprawnienia organu wlasciwego
przyznano kazdorazowo ministrowi kierujgcemu dzialem administracji rzadowej — mini-
strowi wlasciwemu ds. instytucji finansowych (dalej jako minister wtasciwy), ktory be-
dzie je realizowa¢ wydajac rozporzadzenia®. Niemniej, aby zapewni¢ mozliwie najpet-
niejsza realizacje rozwigzan przyjetych w pakiecie CRD IV/CRR w ramach ustrojowych
polskiego porzadku prawnego, w u.n.m.z.k. przewidziano mechanizm wspotdziatania
KNF z ministrem wtasciwym przy wydawaniu tychze aktow podustawowych poprzez
przedktadanie opinii, poprzedzajacych wydanie wyszczegdlnionych rozporzadzen®.

W konsekwencji z pr. bank. wyeliminowano przepisy zawierajace upowaznienia
KNF do wydawania uchwat o walorze ,,powszechnego obowigzywania™’ na rzecz
wprowadzanych przepisami u.n.m.z.k. delegacji do wydania rozporzadzen przez mini-
stra wlasciwego ds. instytucji finansowych. Zakres przedmiotowy tychze delegacji, przy
ktorych formutowaniu takze postuzono si¢ na ogot odestaniami do konkretnych przepi-
sow rozporzadzenia CRR, jest w pewnym stopniu zbiezny z zakresem uchylonych upo-
waznien dla KNF, ale odnosi si¢ takze do nowych rozwiazan i instytucji, wprowadzo-
nych postanowieniami unijnego pakietu. Stad w rozporzadzeniach, wydanych na
podstawie delegacji przez ministra wlasciwego, zamieszczony zostanie zbidr banko-
wych norm ostrozno$ciowych dopetniajacy unormowania ustawowe oraz zawarte w ak-
tach prawa UE.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w my$l postanowien aktéw pakietu CRD IV/
CRR i wobec wspomnianego postulatu utworzenia jednolitego zbioru przepiséw (single
rulebook), przepisy krajowe panstw cztonkowskich UE, do ktorych wydania upowaz-
niono wiasciwe organy, maja co do zasady dotyczy¢ materii nieunormowanej przepisa-
mi aktow prawa unijnego. W przypadku zas pojawienia si¢ przepiséw krajowych regu-
lujacych odmiennie zagadnienie unormowane w przepisach aktu prawa unijnego,
zgodnie z zasada prymatu prawa UE?® te wlasnie przepisy znajda zastosowanie.

Uchylenie upowaznien kierowanych do KNF do wydawania uchwat wigze si¢
z uchyleniem wigkszosci tychze aktéw podjetych dotad przez Komisje. Jednakze, w celu

% Zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 22.09.2014 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Finansow (Dz.U. z 2014 r., poz. 1256) dziatem administracji rza-
dowej — instytucje finansowe — kieruje Minister Finansow.

% Zob. art. 68 pkt 45 lit. i u.n.m.z.k.

27 Zob. art. 68 pkt 45 lit. j oraz pkt 53 lit. a u.n.m.z.k.

2 Szerzej o tej zasadzie w: S. Biernat, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po Traktacie z Lizbony,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011, t. XXV, s. 47-61.
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zapewnienia cigglosci regulacji — uniknigcia ewentualnej luki regulacyjnej, mogacej si¢
ujawni¢ w zwigzku z uchyleniem uchwat KNF, a przed wydaniem przewidzianych w de-
legacjach rozporzadzen — w u.n.m.z.k. zawarto szereg przepisow przejsciowych?,
w mysl ktérych wymienione tam przepisy pr. bank., zawierajace upowaznienia dla KNF,
zachowuja moc w dotychczas obowigzujacym brzmieniu do czasu wydania przepisow
wykonawczych na podstawie delegacji ustawowych w brzmieniu nadanym im
w u.nm.z.k.

W odniesieniu do skonstruowanej w u.n.m.z.k. struktury regulacji prawnej banko-
wych norm ostrozno$ciowych nalezy rowniez podkresli¢, iz w ustawie tej zachowano
upowaznienie kierowane do KNF do wydawania rekomendacji dotyczacych dobrych
praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami®’, co koreluje z zatozeniem przy-
znania KNF, jako organowi wilasciwemu, kompetencji do wydawania aktow general-
nych o charakterze niewladczym. Zmiany wprowadzone poprzez przepisy u.n.m.z.k. nie
spowoduja wigc wyeliminowania wydanych dotychczas przez KNF rekomendacji, po-
dobnie jak nie wplyna na ich prawnie niewigzacy charakter, niemniej znaczna czg$¢ za-
wartych w nich wskazowek i wytycznych, dotyczacych zagadnien unormowanych (od-
miennie) w aktach prawnie wigzacych — krajowych badz unijnych — ulegnie
dezaktualizacji. Oznacza to, iz od chwili wej$cia w zycie zmian pr. bank., dokonanych
na mocy przepiséw u.n.m.z.k., rekomendacje KNF stajg si¢ podstawowym instrumen-
tem realizacji przez Komisj¢ funkcji regulacyjne;j.

Majac na uwadze zaprezentowane pokrdtce zmiany w modelu regulacji banko-
wych norm ostroznosciowych, bedace rezultatem wejsScia w zycie przepiséw u.n.m.z.k.,
nalezy zaakcentowa¢ dostosowanie katalogu zrodet rozpatrywanych norm do uwarun-
kowan systemowych oraz ustrojowych, funkcjonujacych w polskim porzadku prawnym.
Efektem ksztattowania nowej (krajowej) struktury regulacji prawnej owych norm
w oparciu o ustawe pr. bank., rozporzadzenia ministra kierujacego dziatem administra-
cji rzadowej — instytucje finansowe — oraz rekomendacje KNF jest dostosowanie tej
struktury do konstytucyjnego katalogu zroédet prawa powszechnie obowigzujacego
i osadzenie jej w obowiazujacych ramach ustrojowych, przy jednoczesnym respektowa-
niu ograniczen z tych ram wynikajgcych. Tym samym wypetnione zostaty postulaty

przeksztatcenia dotychczasowego modelu regulacji prawnej rozpatrywanych norm.

¥ Art. 94 u.n.m.z.k.
30 Art. 68 pkt 53 u.n.m.z.k. zmieniajacy dotychczasowe brzmienie art. 137 pr. bank.
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Podsumowanie

W odpowiedzi na wyzwania, przed jakimi w obliczu §wiatowego kryzysu finanso-
wego staneli prawodawcy (krajowi i miedzynarodowi) oraz organy nadzorcze rynku fi-
nansowego, na poziomie UE opracowano pakiet CRD IV/CRR, majacy na celu udoskona-
lenie ram prawnych jego funkcjonowania — m.in. norm ostrozno$ciowych — co w efekcie
ma si¢ przyczyni¢ do przywrocenia i wzmocnienia stabilno$ci rynku finansowego.

W kontekscie struktury regulacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych
swoiste novum, wprowadzone poprzez unormowania zawarte w tymze pakiecie, stanowi
przyjecie metody harmonizacji maksymalnej jako zasady i wynikajace stad przesuniecie
punktu cigzko$ci w unijnej strukturze regulacji rozpatrywanych norm z dyrektyw na
rzecz rozporzadzenia — aktu wigzacego w calosci i stosowanego bezposrednio w krajo-
wych porzadkach prawnych panstw czlonkowskich UE. Te przeobrazenia w unijnej
strukturze regulacji norm ostroznosciowych stuzy¢ maja urzeczywistnieniu koncepcji
utworzenia jednolitego zbioru przepiséw dotyczacych ustug finansowych (single rule-
book), z czym wiaze si¢ wprowadzenie do unijnego katalogu zrédet norm ostroznoscio-
wych nowych rodzajow aktow — wigzacych standardow technicznych, wydawanych
w formie aktow delegowanych badz wykonawczych, a takze aktow o charakterze nie-
wigzacym (wytycznych i zalecen europejskich organéw nadzoru, zalecen i ostrzezen
ESRB) — jako instrumentdéw zapewniajacych elastyczno$¢ regulacji, spojno$¢ wdrozenia
i stosowania rozpatrywanych norm oraz konwergencje krajowych praktyk nadzorczych
w obrebie jednolitego rynku finansowego UE. Konsekwencja tych przeobrazen jest roz-
budowanie unijnej struktury regulacji bankowych norm ostroznosciowych jak rowniez
samej materii regulowanej poprzez te normy.

Przyjecie pakietu CRD IV/CRR i wynikajacy stad obowigzek dostosowania do
jego postanowien unormowan obowigzujacych w polskim porzadku prawnym ma nieba-
gatelny wptyw na uksztaltowang w tym porzadku strukture regulacji prawnej rozpatry-
wanych norm.

Dotychczasowy model tej struktury, oparty na ustawie pr. bank. jako jej rdzeniu,
ale w przewazajacym stopniu tworzony przez uchwaty KNF jako gtéwne zrodia banko-
wych norm ostrozno$ciowych, a dopelniany przez prawnie niewigzace rekomendacje
KNF, byt przedmiotem szerokiej dyskusji i sporéw co do jego zgodnosci z zakre§lonymi
konstytucyjnie ramami prawnoustrojowymi, dlatego tez wysuwano postulaty zmian tak
uksztaltowanej struktury regulacji.

Postulaty te wlasnie zostaty spelnione, bowiem poprzez przepisy ustawy o nadzo-
rze makroostrozno§ciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym
w systemie finansowym, uchwalonej w celu wdrozenia do polskiego porzadku prawne-

go postanowien pakietu CRD IV/CRR, wyeliminowano z pr. bank. upowaznienia KNF
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do wydawania uchwat. Uprawnienia w przedmiocie stanowienia aktoéw podustawowych,
wykonawczych wzgledem przepisow pr. bank., przyznano ministrowi kierujagcemu dzia-
tem administracji rzadowej — ministrowi wtasciwemu ds. instytucji finansowych, ktory
bedzie je realizowa¢ w formie rozporzadzen. Niemniej jednak zachowano uprawnienie
KNF do wydawania prawnie niewiazacych rekomendacji. Zaleta takiego rozwigzania
jest usuniecie watpliwosci w kwestii zgodnos$ci z Konstytucja przepisdw zawierajacych
upowaznienia KNF do formutowania wigzacych bankowych norm ostroznosciowych
w uchwatach oraz dostosowanie struktury regulacji do obowiazujacych, konstytucyj-
nych ram ustrojowo-prawnych.

Ponadto, ze wzgledu na przeobrazenia unijnej struktury regulacji bankowych
norm ostrozno$ciowych, w nowym (krajowym) modelu regulacji prawnej rozpatrywa-
nych norm ustawa pr. bank. nie bedzie samoistnym trzonem tej regulacji, gdyz poprzez
zawarcie w jej przepisach licznych odestan do postanowien rozporzadzenia CRR ten
wlasnie akt prawny peni¢ bedzie rolg podstawowego zrodta bankowych norm ostrozno-
sciowych. Co wiecej, zdecydowanie wiekszy nacisk potozono na zgodno$¢ wprowadza-
nych do polskiego porzadku prawnego norm ostroznosciowych z unormowaniami za-
wartymi w aktach prawa unijnego.

Efektem wejs$cia w zycie znowelizowanych przepisow pr. bank. jest zatem uksztat-
towanie nowej, wieloplaszczyznowej i wewnetrznie rozbudowanej struktury regulacji
prawnej bankowych norm ostroznosciowych, w ktorej obok wigzacych krajowych zré-
detl tych norm — ustawy pr. bank. oraz rozporzadzen — rownolegle majg zastosowanie
normy ostroznosciowe formulowane w wiazacych aktach prawa UE: rozporzadzeniu
CRR, dyrektywie CRD IV oraz (regulacyjnych, a takze wykonawczych) standardach
technicznych; dopetnieniem tej struktury sa zrédta rozpatrywanych norm o charakterze
prawnie niewigzacym, tworzone zaréwno na szczeblu unijnym jak i krajowym. Takie
uksztattowanie modelu regulacji bankowych norm ostroznosciowych bedzie wymagato
zintensyfikowania wspotpracy oraz koordynacji dziatan unijnego organu nadzoru ban-
kowego oraz jego krajowych odpowiednikéw i pozostalych podmiotow zaangazowa-
nych w proces kreowania rozpatrywanych norm i nadzoru nad ich stosowaniem przez
ich adresatow. Dla tych ostatnich natomiast b¢dzie to oznacza¢ koniecznos¢ zaadapto-
wania nowych metod monitorowania zmian w zakresie obowiazujacych norm ostrozno-
sciowych oraz udoskonalenia narzedzi stuzacych zapewnieniu ich wlasciwego stosowa-
nia (compliance).

Jednakze wobec ujawniajacych si¢ mankamentow rozwigzan przyjetych w aktach
unijnego pakietu nie mozna wykluczy¢ kolejnych modyfikacji nowo uksztattowanej
struktury regulacji prawnej bankowych norm ostroznosciowych, a z pewnoscia nalezy

oczekiwa¢ zmian co do samej materii w nich regulowane;j.
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The new legal framework for banking prudential regulation

Summary: This paper analyses the legal framework for banking prudential regulation, i.e. the
catalogue of legal acts (sources) in which banking prudential requirements are included. Its previous mod-
el had encompassed three main sources of banking prudential regulation: the statute: Banking Law, reso-
lutions of Financial Supervision Commission and legally nonbinding, supervisory recommendations of
the aforementioned Commission. It had provoked disputes and controversy over its conformity with a con-
stitutionally determined range of binding legal acts of general application and resulted in articulating
proposals of relevant changes to that structure. Meanwhile, in response to the global financial crisis, the
European Union adopted so-called “CRD IV/CRR package” aiming at restoring the stability and strength-
ening the resilience of the single EU financial market, especially banking sector. One of the measures to
reach that goal, introduced by the provisions of the Capital Requirements Directive IV (CRD IV) and the
Capital Requirements Regulation (CRR), which together constitute a legislative package, is a reform of the
EU legal framework for prudential requirements for credit institutions and investment firms. Due to the
maximum harmonization, established as the new rule, and the concept of creating uniform set of pruden-
tial requirements (single rulebook), the core requirements are comprised in regulation (CRR), whereas
reshaped EU legal framework has been enlarged by new types of binding legal acts (sources): regulatory
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and implementing technical standards, accompanied by nonbinding guidelines and recommendations is-
sued by EBA as well as warnings and recommendations issued by ESRB. Adoption of the package pro-
vided a stimulus to enactment of an amendment to the statute: Banking Law. Under the provisions of the
amended statute, changes to the legal framework for banking prudential regulation result in eliminating
from that catalogue the resolutions of Financial Supervision Commission, conferring the power to adopt
pertinent regulations on the Minister of Finance and ensuring the effective application of EU legislation.
The new model of national legal framework for banking prudential regulation complies with constitution-
ally determined range of binding legal acts of general application and shall facilitate the convergence of
regulatory framework and supervisory policies within the single EU financial market.
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