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Wstep

Istnieje pozytywny zwiazek pomiedzy prawidiowo funkcjonujacym
i rozwinietym systemem finansowym a wzrostem gospodarczym. Sta-
bilny i rozwiniety system finansowy, w tym infrastruktura prawna
iinstytucjonalna, jest bowiem warunkiem wzrostu gospodarczego oraz
poprawy dobrobytu spotecznego.

Znaczenie systemu finansowego dla funkcjonowania gospodarki
izycia spolecznego jest najwyrazniej widoczne przez pryzmat kosztow,
jakie powstaja, gdy dochodzi do kryzysu w systemie finansowym
i w konsekwencji przestaje on petni¢ swoje funkcje prawidtowo. Kon-
sekwencje kryzysu finansowego ponosza nie tylko uczestnicy rynku’,

! Stowo ,,rynek”, a takze podzial na rézne rodzaje rynkow, z ktorych sktada sie go-
spodarka, wywodza si¢ z nauk ekonomicznych, gdzie rynkiem nazywa sie ogélnie grupe
nabywcow i sprzedawcow konkretnego dobra. Rynek w sensie ekonomicznym to zaréwno
miejsce transakcji handlowych zwigzanych z wymiang dobr, jak tez zespot warunkow,
w jakich transakcje te si¢ odbywaja. Na rynek mozna wiec spojrze¢ zaréwno w ujeciu
podmiotowym, jak i przedmiotowym, przy czym ze wzgledu na przedmiot wyrdéznia sie
rynek towarowy oraz rynki specyficzne, w obrebie ktorych nalezy umiejscowi¢ rynek fi-
nansowy. Rynek finansowy moze by¢ definiowany na wiele réznych sposéb: w ujeciu
podmiotowym - jako miejsce, gdzie za pomoca transakcji dokonuje si¢ przeptywu pie-
nigdza od podmiotéw posiadajacych nadwyzki srodkéw do podmiotéw cheacych je za-
gospodarowaé; w ujeciu przedmiotowym - jako okreslone zobowigzanie finansowe ka-
pitalodawcy wobec kapitatobiorcy; w ujeciu funkcjonalnym - jako ogét dziatan o charak-
terze ekonomicznym i zwigzanych z nimi czynnosci prawnych, ktorych celem jest efek-
tywna alokacja dobr, tj. zwigkszenie efektywno$ci wykorzystania zasobow w gospodarce
i przyspieszenie rozwoju gospodarczego kraju. W naukach prawnych rynek finansowy
okreslany jest glownie przez pryzmat przedmiotu jego obrotu, co stanowi duze uprosz-
czenie ekonomicznych metod jego definiowania, albowiem wowczas moze by¢ rozumiany
jako tozsamy z rynkiem ustug finansowych. Szerzej na temat rynku finansowego zob.
W. Debski, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Warszawa
2007,s. 14 in.; A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 23 i n.; T. Nieborak (w:) T. Nieborak, T. Sojka (red.),
Ustawa o nadzorze nad rynkiem kapitatowym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 20 i n.;
T. Wascinski, P. Wojcik, Struktura rynku finansowego w gospodarce swiatowej, Zeszyty
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ale takze podatnicy, ktorzy muszg finansowaé wydatki publiczne
zwigzane z rozwigzywaniem materialnych skutkow kryzysow.

Kryzysy finansowe nigdy dotad nie stanowity takiego zagrozenia
dla stabilnosci systemu finansowego jak obecnie?. W rozwazaniach na
ich temat nie mozna jednak poming¢ tego, Ze wystepowanie recesji na
rynku ma wymiar zaréwno negatywny, jak i pozytywny. Pozytywne
skutki kryzyséow finansowych prowadza do refleksji i s3 bodzcem do
zmian. Poza stratami finansowymi i spadkiem zaufania do rynku finan-
sowego kryzysy staja si¢ bowiem punktem wyjscia do reorganizacji za-
stanych rozwigzan, w tym réwniez strukturalnych, panujacych na
rynkach finansowych. Mozna nawet stwierdzi¢, ze poprzez pelnienie
funkcji mobilizujacej decydentdéw kryzys przyczynia si¢ do narodzin
prawa rynku finansowego, poniewaz dzi¢ki niemu wprowadzane sa
zmiany systemowe, ktdrych realizacja czesto bywata odkladana w czasie.

Ostatni globalny kryzys finansowy doprowadzil do absolutnej
zmiany podejscia do pojecia jednolitego rynku finansowego Unii Euro-
pejskiej, ktéry nie moze by¢ juz roztacznie ujmowany w kategoriach
miejsca badz transakeji. Mamy bowiem do czynienia z rynkiem finan-
sowym jako instytucja prawng, a wigc calosciowym ujeciem istotnych
cech zjawisk (w sensie podmiotowym, przedmiotowym i funkcjonal-
nym) regulowanych przez prawo. W ten oto sposdb pojawit si¢ wspot-
czesny paradygmat systemowy, w mysl ktorego cechy wszystkich sek-
toréw rynku finansowego® moga by¢ zrozumiane tylko na podstawie
dynamiki prawa rynku finansowego jako catosci.

Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, seria: Administracja
i Zarzadzanie (15) 2011, nr 88, z. 15, s. 25-37. W niniejszej pracy przyjeto natomiast, ze
ostatni globalny kryzys finansowy doprowadzit do takiej zmiany podejscia do pojecia
jednolitego rynku finansowego Unii Europejskiej, ze rynek nie moze by¢ juz definiowany
przy uzyciu kategorii miejsca badz transakcji. Mamy bowiem do czynienia z rynkiem
finansowym jako instytucja prawna, a wiec calosciowym ujeciem istotnych cech zjawisk
(w sensie podmiotowym, przedmiotowym i funkcjonalnym) regulowanych przez prawo.
W ten oto sposob pojawil sie wspolczesny paradygmat systemowy, w mysl ktérego cechy
wszystkich sektoréw rynku finansowego moga by¢ zrozumiane tylko na podstawie dyna-
miki prawa rynku finansowego jako catosci.

2 Stabilno$¢ finansowa ma obecnie kapitalne znaczenie dla regulacji rynku finanso-
wego Unii Europejskiej. Do kryterium stabilnosci finansowej odnosza sie wszakze
wszystkie europejskie akty prawne i to zaréwno te, dotyczace stricte prawa rynku finan-
sowego, jak i te z zakresu polityki gospodarczej czy budzetowej panstw cztonkowskich.

3 System finansowy jest pojeciem szerszym i co do zasady obejmuje nastepujace
cztery sektory: bankowy, ubezpieczen, emerytalny i kapitatowy. Poprzez instytucje systemu
finansowego rozumie si¢ wiec: banki, firmy ubezpieczeniowe, fundusze inwestycyjne
i emerytalne. Por. EU banking structures, European Central Bank, September 2010,
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Uznawany dotychczas przez migdzynarodowe podmioty finansowe
modelowy system nadzoru, oparty na samoregulacji, strukturyzacji
i partykularyzmie, zawiddl. Globalizacja oraz towarzyszaca jej liberali-
zacja rynku finansowego i dostepu do niego przyczynily sie do narasta-
nia asymetrii na miedzynarodowych rynkach finansowych i wzrostu
liczby innowacyjnych instrumentéw finansowych, nad ktérymi utracono
kontrole. Rosnaca tesknota za bezpieczenstwem i wzrost zapotrzebowa-
nia na informacje ze strony instytucji zarzadzajacych staly sie przyczyn-
kiem do stworzenia wspdlczesnej koncepcji bezpieczenstwa, opartej
na bezpieczenstwie prawnym. Przede wszystkim za$ daly podstawe do
przyjecia pelnej harmonizacji prawa w ramach zintegrowanego porzad-
ku prawnego UE, co ma na celu wyeliminowanie arbitrazu regulacyjne-
go izmierza do przyjecia jednakowych zasad wdrozenia regulacji oraz
ich respektowania. To z kolei umozliwi¢ ma lepsza ocene ryzyka
w systemach finansowych w pojedynczych krajach i catej Unii.

Zmiana w podejsciu do jednolitego rynku finansowego UE, stano-
wigcego baze, na ktorej opiera si¢ proces europejskiej integracji, spowo-
dowala zmiany regulacyjne i nadzorcze. Relacja miedzy regulacja
a nadzorem ksztaltuje si¢ na zasadzie wzajemnej zaleznoséci. Analize
tych zmian nalezy rozpoczaé od uswiadomienia sobie nowego systemo-
wego ujecia rynku finansowego, ktorego istota jest traktowanie stabil-
nosci systemu finansowego jako catosci, w ramach ktorej stabilno$¢
poszczegdlnych instytucji finansowych oraz ochrone konsumenta na-
lezy ujmowac jako zbiory elementdéw powigzanych w jedna cato$¢.

Niekwestionowang konsekwencja wydarzen z lat 2007-2009 jest
wiekszy niz dotad udzial nadzoru finansowego w polityce stabilizowania
rynku finansowego. Ten udzial objawia si¢ w trzech plaszczyznach
nadzoru poprzez:

- wzmocnienie nadzoru na gruncie regulacyjnym,
- zreorganizowanie nadzoru na poziomie instytucjonalnym,
- zwiekszanie efektywno$ci nadzoru w zakresie praktyki dziatania.

W obszarze regulacji ulepszanie przepiséw europejskich i krajowych
w oparciu o zasade ,bezpieczenstwo przede wszystkim” stuzy¢ ma
ograniczeniu ryzyka wystapienia kolejnego tak gtebokiego kryzysu jak
ten, ktory wstrzasnal $wiatem w 2007 r. Dlatego w celu wzmocnienia
struktury jednolitego rynku finansowego Unia zaproponowata jednolity
mechanizm nadzoru, wspélne ramy zarzadzania w sytuacji kryzysowej

http://www.ecb.int/pub/pdf/other/eubankingstructures201009en.pdf (dostep:29sierpnia
20121.).
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oraz jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
bankéw wraz ze zharmonizowanym system ochrony depozytow.
U podstaw tej doniostej w skutkach koncepcjilezy przekonanie, ze sama
koordynacja dziatan nadzorczych nie jest wystarczajaca, stad konieczne
jest poglebienie wspolpracy polegajace na wspolnym podejmowaniu
decyzji. Unia bankowa ma réwniez zapobiec izolowaniu si¢ sektoréw
bankowych panstw czlonkowskich, ktére prowadzi do fragmentaryzacji
jednolitego rynku i de facto mu zagraza.

W nastepstwie kryzysu zidentyfikowana ponadto zostala stabosé¢
regulacyjna polegajaca na braku nadzoru o charakterze systemowym,
ktdry nie tylko identyfikuje i analizuje, ale tez ogranicza ryzyko zagra-
zajace stabilno$ci systemu finansowego jako calosci. Aktualnie kluczowy
podzial w zakresie nadzoru finansowego dokonuje si¢ zatem w obszarze
trzech poziomdéw: makroostroznosciowego, mikroostrozno$ciowego
i ochrony konsumentdéw. Innymi stowy, dezaktualizuje si¢ podzial
pionowy nadzoru nad rynkiem finansowym i jego wplyw na stabilno$¢
finansowa, ktdrg teraz wyznaczac¢ bedzie przede wszystkim zakres i in-
tensywno$¢ wspdlpracy zintegrowanego organu nadzoru z bankiem
centralnym.

Stowo ,architektura” stalo sie kluczem do zrozumienia zmian,
ktére zachodza rynku finansowym UE i ktérym w calto$ci zostata po-
$wiecona niniejsza praca. Architektura to wszakze nic innego, jak
sztuka tworzenia aktualnego planu systemowego. Tym samym przez
architekture finansowg nalezy rozumie¢ uklad instytucji oraz przepisow
prawa i zasad, na ktdrych opierajg si¢ stosunki finansowe istniejace
pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi réznych panstw.
Istota architektury finansowej obejmuje wiec zaréwno instytucje czy
rynki, jak tez dziatania podejmowane na szczeblu panstwowym przez
organy wladzy oraz podmioty prywatne w sferze gospodarczej i finan-
sowej. Powszechnie jednak przyjmuje sie, ze mianem architektury fi-
nansowej okreéla si¢ instytucjonalne, regulacyjne i nadzorcze ramy
funkcjonowania systemu finansowego. W monografii architektura eu-
ropejskiego nadzoru nad rynkiem finansowym ujeta zostala w takim
wlasnie zakresie i obejmuje regulacyjne oraz nadzorcze ramy funkcjo-
nowania rynku finansowego w sensie instytucjonalnym.

Zwrot ,,nowa instytucjonalna architektura nadzoru” akcentowaé
ma rozpoczecie przez Unie Europejska kolejnego etapu wprowadzania
istotnych zmian w dotychczasowym funkcjonowaniu Europejskiej Unii
Gospodarczej i Walutowej, zmierzajgcego do przyszlej petnej integracji
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systemow fiskalnych i stworzenia unii fiskalnej. W obszarze nadzoru
nad rynkiem finansowym architektura opiera si¢ na nastepujacych in-
stytucjach skladowych:

- Europejskim Systemie Nadzoru Finansowego,

- jednolitych regulacjach ostroznosciowych dla bankéw (single rule-
book), bazujacych na rozwigzaniach prawnych pakietu regulacyj-
nego CRD IV/CRR, na ktéry skfada sie dyrektywa CRD IV (Capital
Requirements Directive IV) i rozporzadzenie CRR (Capital Require-
ments Regulation),

- jednolitym mechanizmie nadzorczym,

- zintegrowanym zarzadzaniu bankami w sytuacji kryzysowej oraz
jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji bankow,

- wspdlnym systemie ochrony depozytow.

Unikalnos¢ tego rozwigzania polega na tym, ze na szczeblu euro-
pejskim nadzdr nie opiera sie juz na sieci nadzoréw lokalnych, albowiem
sie¢ te zastgpiono ponadnarodowymi instytucjami, ktérym Unia przy-
znala podmiotowos¢ prawna. Fakt, ze krajowi nadzorcy nie stanowig
juz — w sensie instytucjonalnym - jednolitego nadzoru finansowego
Unii Europejskiej, odgrywajac jedynie role dopelniajaca wobec niego,
$wiadczy zas o tym, ze dla okre$lenia obecnego ksztaltu instytucjonal-
nego nadzoru finansowego w UE niewla$ciwe i nieodpowiednie sg
okreslenia ,,nowa budowa” badz ,nowa struktura”. Sugerowaltyby one
ulepszenie, unowoczesnienie czy ogolnie powierzchowne zweryfikowa-
nie dotychczas zastanej konstrukeji nadzoru finansowego. Unia Euro-
pejska, tworzac nowa architekture nadzoru finansowego, nie przeksztat-
cifa tymczasem istniejacych rozwiazan instytucjonalnych - zbudowata
nowa europejska przestrzen nadzorczg. W jej ramach rownolegle
funkcjonuja krajowe i europejskie organy nadzoru, z tym ze nowe eu-
ropejskie instytucje nadzorcze dziataja juz tylko na podstawie wlasci-
wych sobie zasad ustrojowych, wprowadzajac w zycie nowoczesne re-
guly i standardy wspolne wszystkim panstwom cztonkowskim.

Szczegblng uwage nalezy jednoczeénie zwroci¢ na fakt, ze ta nowa
instytucjonalna architektura nadzoru nad rynkiem finansowym prokla-
muje jedno$¢, a to z kolei oznacza, ze wszelkie relacje pomiedzy krajo-
wymi i europejskimi organami nadzoru nalezy ukfada¢ wewnatrz tej
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architektury*. Krajowe organy nadzoru, w tym m.in. Komisja Nadzoru
Finansowego, sa wigc elementami europejskiej architektury nadzoru
finansowego i w ten sposdb wypelniaja jej wewnetrzng przestrzen.
Podmiotami pelnoprawnymi na szczeblu Unii pozostajg natomiast
nowe europejskie instytucje nadzoru.

Omawiane zmiany regulacyjne maja przefomowe znaczenie, ponie-
waz nadzor finansowy funkcjonujacy od 2011 r. w ramach Europejskie-
go Systemu Nadzoru Finansowego bazowal jeszcze na nadzorcach
krajowych. Rozwigzania zawarte w jednolitych mechanizmach oparte
s3 natomiast na nowej filozofii, gdzie najwyzsze miejsce w hierarchii
nadzoru finansowego zajmowa¢ beda instytucje europejskie. Stanowi
to wyraz normatywnych zmian w obszarze rynku finansowego, polega-
jacych na przejéciu od ,,wspolnego rynku” do ,jednolitego rynku”.

Obecnie nie budzi watpliwosci fakt, ze nadzér nad rynkiem finan-
sowym w Polsce ma charakter i narodowy, i europejski, co jest efektem
zmiany filozofii myslenia o tym nadzorze. Wspomniana zmiana cha-
rakteryzuje sie zwrotem od pojecia czesci ku pojeciu calosci, co oznacza
przejécie od stabilnosci pojedynczej krajowej instytucji finansowej ku
stabilno$ci europejskiego rynku finansowego en bloc. W takim sensie
pomiedzy nadzorem krajowym i nadzorem europejskim zachodzi toz-
samo$¢, ktora jest wprawdzie réwnaniem, ale tylko wowczas, gdy nadzor
krajowy i nadzér europejski sa definiowane i mierzone w ten sam spo-
sOb. Istotne przy tym jest, Ze omawiana tozsamo$¢ nie dotyczy wylacznie
nadzoru rozumianego jako funkcja lub proces, ale réwniez nadzoru
w sensie instytucjonalnym. Dzialania podejmowane przez nadzor
unijny maja przeciez szans¢ powodzenia i moga by¢ efektywne tylko
wtedy, gdy nadzdr krajowy bedzie wspieral nadzoér unijny, aktywnie
w nim uczestniczyt i wspélpracowal z nim. Cele nadzorcy unijnego
powinny by¢ jednolicie rozumiane i wypelniane przez krajowe organy
nadzorcze, nawet w sytuacji, gdy centrum decyzyjne zostato ostatecznie
przeniesione z poziomu panstw cztonkowskich na poziom UE.

W tym miejscu szczegélnego zaznaczenia wymaga, ze zabieg
przesunigcia instytucjonalnego centrum decyzyjnego nie przesadza

4+ Mowa tu o przeksztalceniu dotychczasowych relacji zewnetrznych (pomiedzy
krajowymi organami nadzoru) w relacje wewnetrzne — miedzy autonomicznymi cze$ciami
porzadku prawnego (krajowe organy nadzoru - europejskie organy nadzoru), tak
Z. Brodecki (w:) Z. Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chamera, Komparatystyka
kultur prawnych, Warszawa 2010, s. 48.

5 Ibidem, s. 49.
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wecale o ostabieniu dziatalnos$ci krajowych organéw nadzoru w sensie
funkcjonalnym. Wrecz przeciwnie, wydaje sie, ze dopiero teraz krajowe
organy nadzoru posiadajg wlasciwy poziom legitymizacji. Umocowanie
takie ulega przeciez wzmocnieniu, jesli uznaje si¢ owe podmioty za re-
prezentatywne dla réznych czesci $wiata i krajow na roznych poziomach
rozwoju rynku finansowego. Lokalne nadzory zostalty umocowane do
dzialania na szczeblu europejskim z dniem 1 stycznia 2011 r., tj.
w momencie rozpoczecia funkcjonowania zdecentralizowanej sieci
nadzoru nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej w ramach Euro-
pejskiego Systemu Nadzoru Finansowego. Wzmocnienia tej legitymi-
zacji nalezy wprost upatrywad w przepisach nowego pakietu regulacyj-
nego CRDIV/CRR, ktéry wszed! juz w zycie i zaczat obowigzywa¢ od
1 stycznia 2014 r. To w jego unormowaniach wprost wskazano, ze
dziatania krajowych organéw nadzoru maja nie tylko wymiar lokalny,
ale przede wszystkim unijny. Tym samym wiec wykonujac swoje
ogélne obowigzki, wlasciwe krajowe organy nadzoru powinny
uwzgledniad potencjalny wplyw swoich decyzji na stabilno$¢ finansows,
ktdra nie ogranicza si¢ tylko do granic danego kraju, ale obejmuje sta-
bilno$¢ finansowgq calej UE oraz wszystkich innych panstw czlonkow-
skich uczestniczacych w nowej instytucjonalnej architekturze europej-
skiego nadzoru finansowego. Zasada ta powinna sluzy¢ wspieraniu
stabilno$ci finansowej w Unii, ktorej warunkiem koniecznym jest sta-
bilno$¢ poszczegdlnych instytucji finansowych funkcjonujacych we
wszystkich panstwach cztonkowskich.

W zwiagzku z powyzszym celem prezentowanej pracy jest wszech-
stronna analiza nowej instytucjonalnej architektury nadzoru nad ryn-
kiem finansowym w Unii Europejskiej ze szczegdlnym uwzglednieniem
procesu przeksztatcania nadzoru sektorowego w zintegrowany oraz
statusu prawnego i aspektéw niezaleznosci Komisji Nadzoru Finanso-
wego, w tym przedstawienie postulatéw de lege lata i de lege ferenda.
Aby tego dokona¢, nalezalo zweryfikowaé aktualng strukture i zakres
funkcjonowania organéw sprawujacych nadzor w panistwach cztonkow-
skich UE. W tym celu w pracy - na przyktadzie Komisji Nadzoru Fi-
nansowego - poddano badaniu proces przeksztatcania nadzoru sekto-
rowego w nadzor zintegrowany (co jest tendencja ogélno$wiatowa),
przeanalizowano trzy podstawowe aspekty niezalezno$ci nadzorcy
zintegrowanego oraz przy zastosowaniu metod prawniczych i ekono-
micznych podjeto probe oceny efektywnosci nadzoru zintegrowanego
rozumianej jako kwalifikowana skutecznos$¢.
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Ocena skutecznoéci nadzoru nad rynkiem finansowym dokonywana
jest poprzez analize osiagania przez organ nadzoru stawianych przed
nim celéw ogodlnych i szczegdtowych. Celem ogdlnym dzialalnosci
Komisji Nadzoru Finansowego jest zapewnienie prawidlowego funk-
cjonowania catego rynku finansowego. W ramach tak szeroko ujetego
celu Komisji mieszczg sie cele szczegdtowe, ktore wskazuja nastepujace
ustawy: prawo bankowe, ustawa o nadzorze ubezpieczeniowym i eme-
rytalnym oraz o Rzeczniku Ubezpieczonych, ustawa o nadzorze nad
rynkiem kapitalowym, ustawa o nadzorze uzupetniajgcym nad instytu-
cjami kredytowymi, zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji
i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w skfad konglomeratu finan-
sowego, ustawa o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych,
ustawa o ustugach platniczych, a takze rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1060/2009 w sprawie agencji ratingowych.
Z tych wzgledéw wnioskowanie przeprowadzone w pracy dotyczylo
ustalenia, czy nadzor nad rynkiem finansowym sprawowany przez
Komisje Nadzoru Finansowego jest efektywny i czy jego efektywnosé¢
zostanie zachowana w ramach nowej instytucjonalnej architektury
nadzoru finansowego w Unii Europejskie;.

Badania przeprowadzone w obszarze nowej instytucjonalnej archi-
tektury europejskiego nadzoru finansowego doprowadzity do przyjecia,
ze obecnie nie znajduje juz uzasadnienia podziat na krajowy i europejski
nadzor nad rynkiem finansowym. W pracy ustalono tez, ze efektywnosé
nadzoru finansowego nie zalezy od przyjetego modelu instytucjonalne-
go. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze efektywno$¢ obecnych krajowych
rozwigzan instytucjonalnych nadzoru finansowego zostanie w przyszto-
$ci obnizona w ramach funkcjonowania nowej instytucjonalnej archi-
tektury nadzoru nad rynkiem finansowym w Unii Europejskiej. To
jednak nie pozostawia mozliwo$ci dokonania wyboru pomiedzy funk-
cjonowaniem w ramach tej architektury badz poza nig. Fakt jej tworze-
nia zgodnie z zasadg dobra wspolnego stanowi nowy paradygmat Unii
Europejskiej, ktorego istotg jest zapewnienie efektywnosci nadzoru fi-
nansowego na poziomie europejskim.

Praca obejmuje stan prawny na dzien 1 czerwca 2014 r.
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Rozdziat 1

Pojecie nadzoru i jego zakres

1.1. Nadzér a kontrola - rys historyczny

Pojecie ,,nadzor” i ,kontrola” nie maja $cisle okreslonego znaczenia,
tak w jezyku prawnym i prawniczym, jak tez w mowie potoczne;.

Wedlug stownika jezyka polskiego ,,nadz6r” oznacza: dozorowanie,
strzezenie, pilnowanie kogo$ lub czegos, opieke, kontrole¢. Natomiast
»kontrola” oznacza: poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem wyma-
galnym, rozpatrywanie czegos, wglad w cos, nadzér nad kims lub nad
czym§’. W jezyku rosyjskim przez termin kontrol rozumie si¢ instytucje
wykonujace kontrole - kontrola panstwowa, spofeczna. Pod terminem
»nadzor” kryja si¢ za$ nastepujace hasta: dogladanie, dozorowanie kogo
lub czego, dozér, nadzoér nad kim lub nad czym®. W jezyku francuskim
przez controle rozumie si¢ natomiast czynnosci sprawdzajace, a takze
nadzér lub dozdr, za$ nadzor okresla sie stowem surveillance, ktore
oznacza dozér®. Podobnie jest w jezyku niemieckim, gdzie nadzér
okredla sie stowem Aufschit, ktére oznacza nadzor lub dozdr, zas Kontrol
to nic innego, jak czynnoéci sprawdzajace, w tym réwniez nadzor lub
dozor'®. W konicu w terminologii angielskiej przez control, ktore
w tlumaczeniu na jezyk polski oznacza i nadzér, i kontrole, rozumie

¢ W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, t. IV, Warszawa 1962.

7 S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego,
Warszawa 1969.

8 D. Hessen, R. Stypula (red.), Wielki stownik rosyjsko-polski, Warszawa 1979.

° S. Ciesielska-Borkowska (red.), Wielki stownik francusko-polski, Warszawa 1982.

10 7. Chodera, S. Kubica (red.), Podreczny stownik niemiecko-polski, Warszawa 1992.
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sie: wladze, zwierzchnictwo, kierownictwo, zarzad, nadzor, kontrole,
panowanie, decydujacy wplyw!l.

Z powyzszego wynika, ze terminy ,nadzor” i ,kontrola” bywaja
uzywane zamiennie, jako synonimy, badz ich znaczenia sg tak bliskie,
ze wlasciwie obejmuja ten sam zakres przedmiotowy. W jezyku potocz-
nym termin ,,nadzér” moze bowiem oznaczaé w ujeciu przedmiotowym
zespot czynnosci (np. czynnosci kontrolne), za$ w ujeciu podmiotowym
- urzad, zesp6tludzi sprawujacych wtadze nad czyms lub dozorujacych
kogos albo co$ oraz wskazywac¢ cele wykonywanego nadzoru. Formu-
fowane cele pozwalaja na wyodrebnienie dwoch znaczen nadzoru:
opieki i ochrony oraz obowigzku czuwania i dozoru'2. Tylko w jezyku
polskim termin ,,nadzdér” odnosi sie wiec zaréwno do opieki i ochrony,
jak i do obowigzku czuwania i dozoru, co oznacza, iz termin ten moze
mie¢ oba znaczenia.

»Nadzdr” i ,kontrola” w polskim ustawodawstwie to jednak rézne
pojecia, ktérych granice znaczeniowe takze w teorii prawa s wyraznie
zaznaczone.

Znaczenie kontroli dla dobrego funkcjonowania panstwa zostalo
uzasadnione juz w czasach starozytnych - przez Platona w Paristwie
i Arystotelesa w Polityce. Doceniane bylo réwniez przez niektérych
wiladcéw, m.in. przez krola perskiego Dariusza I Wielkiego, ktéry —
reorganizujac panstwo — wprowadzil kontrole jego funkcjonowania
przez wystannikéw rozsytanych po kraju. Zasada przeprowadzania
systematycznej kontroli panstwowej spotykana byla w ustroju tych
panstw, ktore staly na wyzszym poziomie politycznym i kulturalnym,
m.in. w Sparcie, Rzymie, Wenecji, Florencji czy Genui. Imperator
Wszechrosji — Piotr Wielki juz na przetomie XVII i XVIII w., kontro-
lujac zreformowane panstwo, przyjmowal, iz dziatania kontrolne
urzeczywistniajg si¢ jako integralny atrybut wladzy, zas$ kazdy dysponent
wladzy musi mie¢ aparat wykonawczy do sprawdzania, czy jego decyzje
sa rzeczywiscie i prawidtowo realizowane. Juz w tym okresie zdawano
sobie zatem sprawe z tego, ze bez kontroli wykonania wladza po pew-
nym czasie staje sie¢ fikcja.

W Polsce w 1562 r. na sejmie piotrkowskim zostala powzicta
pierwsza uchwata ustanawiajaca prawo do kontroli przez posiow
ziemskich przychodu i wydatkowania sum panstwowych. Swiadczyto

1], Stanistawski (red.), Wielki stownik angielsko-polski, Warszawa 1979.
12 L. Goral, Nadzér bankowy, Warszawa 1998, s. 12.
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to o wysokim zrozumieniu praw konstytucyjnych, jakiego jeszcze
w tamtym okresie nie posiadaly pozostale kraje europejskie. Nastepnie,
po odzyskaniu przez Napoleona Ksiestwa Warszawskiego, zgodnie
z nadang konstytucja powotano Gléwng Izbe Obrachunkowag
(1808-1815), ktora byla pierwszym organem kontroli panstwowej
w Polsce. W Kroélestwie Polskim wydano prawo ustanawiajace organy
kontroli panstwowej'® — sprawowanie ,generalnej rachunkowosci”
nalezalo do Izby Obrachunkowej, a w dalszej kolejnosci — do Najwyzszej
Izby Obrachunkowej. W okresie miedzywojennym postanowieniem
Tymczasowej Rady Stanu z dnia 17 sierpnia 1917 r. zostal powolany
Urzad Obrachunkowy, w miejsce ktérego w 1918 r. powolano Najwyz-
sz Izbe Kontroli Panstwa. Nalezy jednoznacznie przyjaé, ze decyzja
o utworzeniu tej instytucji byta jedng z fundamentalnych decyzji
ustrojowych tworzacych zreby odrodzonej panstwowosci polskiej's.
Nastepnie w 1921 r. zostala powotana Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra
obecnie podlega Sejmowi.

Reasumujac, poczatki kontroli panistwowej nad finansami publicz-
nymi siegaja tradycji Polski przedrozbiorowej, a nawet parlamentary-
zmu XVI-wiecznej Rzeczypospolitej Obojga Narodow, kiedy to sejm
zaczal interesowac si¢ procesem rozdzielenia dochodéw i wydatkow
skarbca krolewskiego od kiesy publiczne;.

Fundamentalne zmiany polityczne, spoteczne, gospodarcze i eko-
nomiczne, zainicjowane w Polsce w 1989 r., spowodowaly koniecznos¢
zreformowania kontroli panstwowej. Nowe okreslenie roli i sposobu
dzialania Najwyzszej Izby Kontroli nastagpito w dniu 23 grudnia 1994 r.,
kiedy to sejm uchwalil aktualnie obowigzujaca ustawe o Najwyzszej
Izbie Kontroli, ktorej rozwiazania zostaly w dalszym rzedzie potwier-
dzone i przyjete w Konstytucji z 1997 r.1*

Nadzér ma natomiast swoj poczatek w instytucji policji, pojmowa-
nej w starozytnosci jako funkcja panstwa w ogole, nastepnie — jako
funkcja oddziatywania panstwa na zycie spoteczne i procesy gospodarcze

13 Artykut 78 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 15 pazdziernika 1816 r., Dziennik Praw
1918, t. IL.

148, Katuzny, J. Szczepaniak, Zarys kontroli paristwowej w Polsce. Geneza i funkcjo-
nowanie podstawowych organéw, wyd. 2, Warszawa 1982, s. 57 i n.

15 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 82 z pdzn. zm. Zob. S. Kaluzny, Kontrola we-
wnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 17 i n.
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zachodzace w kraju, a w koncu - jako ogdt instytucji prawnych doty-
czacych tych dziedzin'.

Pojecie nadzoru pojawilo sie w epoce liberalnego panstwa prawnego
wraz z zapoczatkowaniem proceséw decentralizacji wiadzy publicznej
panstwa typu policyjnego i organizowaniem na zasadzie powszechnosci
korporacji samorzadowych o charakterze terytorialnym!”. Korporacje
te byly jednoczesnie poddawane kontroli, a niekiedy tez ingerencji
w zakresie sposobu wykorzystywania przyznawanych im kompetencji.

Pierwsze legalne definicje nadzoru, nazywanego policja, powstaty
pod koniec XVIII w. i byty zawarte w Allgemeines Landrecht (1794 r.)
oraz Code pénal (1795 r.). Kazdy z tych aktéw prawnych podawal waskie
znaczenie policji, ograniczajac je wylacznie do ochrony porzadku
i bezpieczenstwa publicznego. Decydujacy wplyw na rozwdj nadzoru
miata Wielka Rewolucja Francuska, wraz z ktdra pojawita si¢ koncepcja
organizacji administracji, poje¢ prawnych oraz teorie okreslajace status
publicznoprawny jednostki's. Wyksztalcit si¢ wowczas model monarchii
konstytucyjnej i pafistwa prawnego, w ktorych skutecznie utrwalito sie
przekonanie, ze konieczne jest ustanawianie zarzadu panstwowego nad
gospodarka, pozwalajacego na ochrone bezpieczenistwa i porzadku
publicznego?®.

W XIX w. zasieg pojecia policji (nadzoru) obejmowal juz wszystkie
formy dziatania panstwa dokonywane dla ochrony porzadku i bezpie-
czenstwa publicznego, wlacznie z zagadnieniami z zakresu zycia gospo-
darczego. Takie rozumienie nadzoru obecne jest w ustawodawstwie
i nauce prawa do dnia dzisiejszego. Wystepuje w obrebie roéznych ze-
spotéw kompetencji wladczych, z ktérych organy administracji korzy-
staja w relacjach zewnetrznych, z podmiotami nienalezacymi do
struktur administracji publicznej, jak np. nadzér budowlany, nadzér
architektoniczny, nadzér sanitarny, nadzér pedagogiczny. Mowa tu
o tzw. nadzorze w prawie materialnym?. Jak pisze M. Szewczyk?!,

16 A. Dobaczewska, Instytucja nadzoru bankowego w swietle prawa polskiego i prawa
Wspélnoty Europejskiej, Gdansk 2000, s. 18 i n.

17 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 26.

18 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji parnstwowej, Wro-
claw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1984, s. 117-118.

19 Tbidem.

20 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2006, s. 110 i n.

2t M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym..., s. 27.
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mozna w przeno$ni powiedzieé, ze zaréwno pojecie ,nadzor”, jak
i pojecie ,policja” mialy wspdlnego protoplaste w postaci nieograniczo-
nej prawem wladzy monarszej, w pdzniejszym jednak czasie przestanki
prawnego uksztaltowania desygnatdw tych poje¢ ulegly zréznicowaniu,
chociaz w dalszym ciggu instytucja nadzoru z prawa materialnego
spelnia te same funkcje, co policja administracyjna.

Préby opracowania pojecia ,nadzor” podjete zostaly w Polsce juz
w okresie miedzywojennym. Zdaniem B. Dolnickiego? w nauce prawa
administracyjnego wyodrebniono w zasadzie trzy typy nadzoru: nadzér
policyjny, nadzor panstwowy nad zwigzkami publicznoprawnymi oraz
nadzor hierarchiczny. W powojennej literaturze przedmiotu prezento-
wano wiele koncepcji nadzoru, opartych na réznych zalozeniach
i ptaszczyznach badawczych. Plaszczyzny te niejednokrotnie mialy albo
charakter sporny, albo tez wzajemnie si¢ krzyzowaly. Generalnie rzecz
ujmujac, mozna wyrdzni¢ dwie zasadnicze plaszczyzny badawcze
nadzoru: strukturalno-organizacyjna oraz funkcjonalna?®.

W XIX w., a zwlaszcza w okresie dominacji pogladéw liberalnych,
upowszechnilo si¢ przekonanie, ze nadzér nad gospodarka prowadzi
do znieksztalcenia i rozregulowania zjawisk wolnorynkowych zycia
gospodarczego. Wspodlczesnie koniecznos¢ interwencji panstwa w tym
obszarze nie jest kwestionowana?*.

W latach 90. XX w. w probach sformulowania konwencji termino-
logicznej instytucji prawnej nadzoru zarysowaly sie trzy podstawowe
kierunki. Pierwszy dotyczyl szeroko pojmowanej roli nadzoru i jego
tresci w sferze stosunkéw miedzy organami administracji. Drugi odnosit
pojecie nadzoru do sfery stosunkéw administracji z podleglymi jej
jednostkami organizacyjnymi, za$ trzeci - do sfery zewnetrznej dzialania
administracji wobec jednostek niezwigzanych z nig administracyjnie.
Ten ostatni obejmowal (i nadal obejmuje) szeroki krag podmiotéw
w dziedzinach aktywnosci spolecznej i ekonomicznej regulowanej
licznymi normami prawa materialnego, majacych znaczenie dla
okreslenia zakresu swobod i wolnosci jednostki?.

22 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41 i n.

2 J. Storczynski, Nadzér Regionalnej Izby Obrachunkowej nad samorzgdem teryto-
rialnym, Bydgoszcz—Chorzéw 2006, s. 116 i n.

2 A. Stocka, J. Kolacz, Zintegrowany nadzor nad rynkiem finansowym w Polsce,
Warszawa 2009, s. 17 i n.

25 L. Géral, Nadzor bankowy..., s. 16-18.
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Instytucje regulujace i nadzorujace rynek finansowy mozna zatem
rozpatrywaé w dwdch ujeciach - szerokim i waskim?6. W ujeciu szero-
kim instytucje te reprezentuja organy wladzy panstwowej, ktorych
gtéwnym zadaniem jest tworzenie regulacji prawnych, a w mniejszym
zakresie — spelnianie funkeji nadzorczych. Nalezg do nich parlament,
rzad, ministerstwa. T. Debowska-Romanowska, piszac o pojeciu spraw
finansowych w rozumieniu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, wywiodfa
np., ze istnienie nadzoru (w ujeciu szerokim) nad czyja$ dzialalnoscia
wskazuje na role wladcza podmiotu nadzorujacego, ze swej natury
ograniczajacego autonomie i samodzielno$¢ podmiotu, ktéry dziatalnosé
prowadzi?”. W ujeciu waskim za$ instytucjami regulujacymi i nadzoru-
jacymi rynek finansowy sa agendy panstwowe wyspecjalizowane
w poszczegolnych sektorach rynku finansowego. Ich gtéwnym zadaniem
jest nadzor nad przestrzeganiem obowigzujacego prawa przez podmioty
prowadzace dziatalnos¢ na rynku finansowym, a niejednokrotnie takze
tworzenie w okre§lonym zakresie norm prawnych.

Model nadzoru finansowego w Polsce do 19 wrzeénia 2006 r.
przewidywatl sprawowanie nadzoru finansowego przez trzy odrebne
podmioty kolegialne: w zakresie nadzoru bankowego - przez Komisje
Nadzoru Bankowego, w zakresie nadzoru nad rynkami kapitalowymi
- przez Komisje¢ Papierow Warto$ciowych i Gield, w zakresie zaktadow
ubezpieczen i funduszy emerytalnych - przez Komisje Nadzoru Ubez-
pieczen i Funduszy Emerytalnych. Dopiero w dniu 19 wrzesnia 2006 .
weszla w zycie ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym?, zgodnie
z ktora przyjeto, ze organem administracji publicznej wiasciwym
w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce jest Komisja
Nadzoru Finansowego, tj. jeden podmiot 0 ogdlnym zakresie dzialania.

Podsumowujgc te cze$¢ pracy, nalezy podkresli¢, ze pojecie nadzo-
ru, cho¢ czesto wykorzystywane w celu okreslenia relacji nawigzywanych
na podstawie norm prawa publicznego, nie ma $ciéle ustalonej i niekwe-
stionowanej tresci. Pojecie to uzywane jest w rzeczywistosci w kilku
réznych pod wzgledem charakteru prawnego znaczeniach. Wspdtczesny
jezyk prawny réwniez nie sprzyja usystematyzowaniu regut uzywania
omawianego pojecia. Terminologia aktéw normatywnych zdaje si¢ by¢

26 J. Czekaj, Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, Warszawa 2008, s. 64.

77 T. Dgbowska-Romanowska, O pojeciu ,spraw finansowych” w rozumieniu art. 171
ust. 2 Konstytucji, Gdanskie Studia Prawnicze 2007, t. XV1, s. 45.

2 Por. art. 3 ust. 2 w zw. z art. 1 ust. 2 un.r.f.
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wypadkowa niektdrych ustalen naukowych, réznych przyzwyczajen,
specyficznej tradycji i czego$, co mozna nazwac brakiem troski o budo-
we uporzadkowanego i przejrzystego systemu regulacji. Niewatpliwie
istnieje pewne wspolne odniesienie semantyczne dotyczace pojecia
nadzoru, funkcjonujace niezaleznie od tego, w jakim uktadzie norma-
tywnym jest ono uzywane. Sui generis wspolng podstawg dla wszystkich
prob definicyjnych jest to, Ze okreslajg one nadzor jako relacje polega-
jaca na mozliwosci sprawdzania czyjej$ dziatalnosci powigzanej
z ograniczonymi uprawnieniami dla ingerencji w t¢ dzialalnos¢. Kom-
petencje do sprawdzania czyjej$ dziatalnosci to nic innego, jak prawo
do kontrolowania, dlatego twierdzi si¢, ze nadzér to kontrola potaczona
z prawem do wladczej ingerencji w czyja$ sfere praw i powinnosci.

1.2. Zakres pojeciowy kontroli i nadzoru w teorii
prawa publicznego®

Kontrola jako funkcja samodzielna nie byta przedmiotem wigkszego
zainteresowania w doktrynie. Méwiono o niej w kontekscie rozwazan
nad nadzorem. Nie stanowita przedmiotu sporu, ale tylko wéwczas,
gdy nie byta utozsamiana z nadzorem.

2 W doktrynie prawa cywilnego i karnego przyjeto stanowisko, ze pojecie nadzoru,
zaczerpniete z jezyka potocznego, moze by¢ uzywane jako narzedzie poznania w badaniu
zagadnien zwigzanych z nadzorem. W odniesieniu do prawa cywilnego A. Szpunar
stwierdzil, ze wszelkie uogélnienia dotyczace okreélenia pojecia nadzoru sg zawodne,
za$ proba definicji jest zbedna, poniewaz wystarcza znaczenie nadawane temu terminowi
w jezyku potocznym (Odpowiedzialnosé osob zobowigzanych do nadzoru, Warszawa
1978, s. 84). Podobne stanowisko przyjela G. Rejman w prawie karnym, gdzie réwniez
nie tworzono odrebnej instytucji prawnej nadzoru i postugiwano sie pojeciem
zaczerpnietym z jezyka potocznego oraz z teorii organizacji i prakseologii. W swoich
rozwazaniach na temat nadzoru autorka ta wskazywala, Ze jego ksztalt, forma i zakres
zalezg od podstawy sprawowania funkcji nadzorczych (Odpowiedzialnosé karna za
niewtasciwe wykonywanie nadzoru w zespotowym dziataniu, Warszawa 1972, s. 241 n.).
Odmienne stanowisko spotyka sie natomiast w doktrynie prawa administracyjnego,
prawa finansowego i prawa gospodarczego publicznego, gdzie zachodzi potrzeba
dokonania $cistych ustalen w dziedzinie nadzoru panstwa. Sprawujace nadzor organy
szeroko pojetej administracji gospodarczej i finansowej dzialaja bowiem na podstawie
przepisow prawnych, dlatego tez pojecie nadzoru, odnoszace si¢ do pewnych szczegolnych
stosunkdw wewnatrz struktury organizacyjnej administracji, jak i do zewnetrznych sfer
jej funkcjonowania, powinno by¢ precyzyjnie okreslone w przepisach prawnych (tak
A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru..., s. 13-14 oraz C. Kosikowski, Prawo gospodarcze
publiczne, Warszawa 1994, s. 123-125).
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Kontrole mozna traktowaé w dwoch aspektach - jako funkcje
w teorii organizacji i zarzadzania oraz jako swego rodzaju system orga-
nizacyjny stanowigcy catoksztalt podmiotéw kontrolowanych.

Zdaniem J. Staroéciaka ,, kontrola jest obserwowanie, ustalanie, czy
wykrywanie stanu faktycznego - poréwnanie rzeczywistosci z zamie-
rzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygna-
lizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach™.

Podobnie W. Dawidowicz uwazal, ze ,kontrola to dzialanie pole-
gajace na 1) zbadaniu istniejgcego stanu rzeczy, 2) zestawieniu tego, co
istnieje, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania
- i sformulowaniu na tej podstawie odpowiedniej oceny, 3) w przypadku
istnienia rozbiezno$ci miedzy stanem istniejagcym a pozadanym na
ustaleniu przyczyn tych rozbieznosci, 4) sformulowaniu zalecen maja-
cych na celu ukazanie sposobu usuniecia niepozadanych zjawisk
ujawnionych przez kontrole™.

W opinii M. Jaroszynskiego ,,kontrolg nazywamy ogéf czynnosci
polegajacych na sprawdzeniu stanu faktycznego”, za§ wedlug J. Langa
»kontrola to poréwnywanie tego, co jest, z tym, co powinno by¢”.

Opisowo do terminu ,kontrola” podchodzit S. Sagan, ktéry na
podstawie przeprowadzonych badan stwierdzil, ze ,.kontrola to obser-
wowanie okreslonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i orzekanie
o ich niezgodnosci z okreslonymi regutami postepowania badz tylko
zwracanie uwagi na niewlasciwo$¢ postepowania”.

K. Adamiecki pod pojeciem ,kontrola” rozumial ,,sprawdzanie,
czy wykonanie zgadza si¢ z planem, czyli wzorcem”?. Adamiecki pod-
kreslal przy tym, ze kontrola jest jedynie $rodkiem, a nie celem, dlatego
- méwiac o zbytecznosci lub zmniejszeniu kontroli — nalezy rozumie¢
niepotrzebny nadmiar kontroli, nigdy za$§ samg zasad¢ kontroli.
T. Kotarbinski natomiast kontrole sprowadzil do ,,badania, czy zlecenie
zostalo dokonane, do czego jedng z pomocy jest przyjmowanie do

% J. Staroéciak, Elementy nauki w administracji, Warszawa 1957, s. 137.

3 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warsza-
wa 1970, s. 34.

3 M. Jaroszynski (red.), M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne, czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 440.

3 J. Lang, Charakterystyka kontroli administracji (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2003, s. 39.

3 S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 127 i n.

35 K. Adamiecki, O nauce organizacji, Warszawa 1985, s. 149 i n.
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wiadomosci sprawozdania”¢. W innym miejscu tworca prakseologii
pisal: ,rozsadek nakazuje, by sprawdza¢, czy to, co si¢ zrobito, zrobilo
sie dobrze. Na tym polega kontrola w najszerszym tego stowa znaczeniu.
Dotyczy ona wartoéci wytwordw, a dalej racjonalnoéci zastosowanej
procedury, wykonania przyjetego planu”.

R. Rutka dostrzega antycypacyjny charakter kontroli i definiuje ja
jako ,dzialanie polegajace na nadzorowaniu i korygowaniu stanéw
rzeczy oraz regulowaniu proceséw, realizowane dla zapewnienia przy-
sztej sprawnosci™, aczkolwiek w przytoczonej definicji nastepuje po-
mieszanie kontroli w znaczeniu instytucjonalnym i funkcjonalnym.

J. Zieleniewskiemu zawdzieczamy przede wszystkim zwrdcenie
szczegdlnej uwagi na réznice miedzy pojeciem ,kontrola” a terminem
control. Zaznaczyl on bowiem, ze termin control winien by¢ rozumiany
jako mozno$¢ kierowania®, gdy tymczasem J. Duraj pisal, ze ,,control
znaczy sterowaé, a wyraz sterowa¢ oznacza nadawac obiektowi i/lub
procesom kierunek za pomoca steru, (...) sterowanie jest przeto oddzia-
tywaniem w celu zapobiezenia niepozadanym zmianom obiektu i/lub
procesu oraz wywolania w nich celowych zmian”#. Niemniej jednak,
zdaniem J. Zieleniewskiego, kontrola jest oddzialywaniem sprawczym
i nalezy ja rozumiec¢ jako ,,dzialalnos¢ kierownicza, polegajaca na do-
maganiu sie i otrzymywaniu sprawnego dziatania wykonawczego ze
strony dozoru i zatrudnionych™!.

T. Pszczolowski pisze, ze ,,kontrola to poréwnanie wyniku dzialania
z jego celem po to, by dokona¢ oceny prakseologicznej i w przypadku
dziafania powtarzalnego wprowadzi¢ modyfikacje w odniesieniu do
celu lub poszczegdlnych czlonkéw dzialania?. W tym rozumieniu cel
ogolny jest punktem odniesienia poréwnan.

O zacieraniu sie roznic w definiowaniu poje¢ nadzoru i kontroli
pisal S. Katuzny, ktéry zdefiniowatl kontrole jako ,rodzaj dziatania,

3 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1977,s. 12 i n.

37 Idem, Abecadto praktycznosci, Warszawa 1972, s. 53 i n.

3 A. Czerminski, M. Czerska, B. Nogalski i inni, Zarzgdzanie organizacjami, Torun
2001, s. 500 i n.

¥ J. Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich, Warszawa 1972, s. 89 i n.

0 J. Duraj, Pojecie controllingu i jego miejsce w zarzgdzaniu przedsiebiorstwem (w:)
J. Duraj (red.), Controlling w zarzgdzaniu przedsigbiorstwem, Ptock-£6dZ 2003, s. 49 i n.

41 ], Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 88.

2 T. Pszczolowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw—War-
szawa-Krakéw-Gdansk 1978.

27




Rozdziat 1. Pojecie nadzoru i jego zakres

ktérego naczelnym celem jest regulowanie i korygowanie wszelkich
czynnoéci dla zapewnienia ich sprawnosci i skuteczno$ci”®. Podkreslat
on, ze nadzor jest pojeciem szerszym od kontroli, gdyz obejmuje zarow-
no kontrole, jak i prawo do wydawania zarzadzen oraz polecen zmie-
rzajacych do usuniecia stwierdzonych uchybien®. S. Katuzny ostatecznie
wywiddl, ze tam, gdzie wystepuje prawo wydania polecen (zalecen,
decyzji kierowniczych) wigzacych dyrektywy o zmianie kierunku
dzialania, tam wchodzi w gre kierowanie organami podlegltymi, i wtedy
bedziemy méwi¢ o nadzorze, a nie kontroli*>. Konsekwencja tego jest
roznica w zakresach odpowiedzialnoéci, ktdre wigza si¢ z kontrolg
i nadzorem.

Postugiwanie sie pojeciem ,nadzér” w znaczeniu podobnym do
wspolczesnego siega przetomu XVIII i XIX w., kiedy to poszukiwano
form decentralizacji zbiurokratyzowanej administracji*®. W poszukiwa-
niu odpowiedniej terminologii nadzoru szczegélne zainteresowanie
badaczy koncentrowalo sie bowiem na tym, czy nadzér rozumiany jako
zespot dziatan administracji jest kategorig ustrojows, zastrzezona tylko
dla okreslania relacji pomiedzy organem organizacyjnie nadrzednym
a organem mu podporzadkowanym, czy dotyczy tez relacji wynikajacych
z uregulowan materialnoprawnych.

Zdaniem S. Duszniaka proby uporzadkowania i ustalenia termino-
logii z zakresu prawa nadzoru i poszczegdlnych jego funkcji byly pode;j-
mowane w rodzimej literaturze niezwykle rzadko i to tylko fragmenta-
rycznie. Dlatego tez zapewne i ich wplyw na praktyke legislacyjna
iadministracyjna okazal sie nie dos¢ skuteczny?. Podjecie proby wyjscia
z istniejgcego terminologicznego chaosu dotyczacego nadzoru, dozoru,
kontroli, kierownictwa, koordynacji, controllingu, audytu czy sterowa-
nia oznacza podjecie zadania usystematyzowania istniejacych juz defi-
nicji oraz objasnienia ich znaczenia za pomocg nieskomplikowanych
form rozumowania.

Zawzorcowa mozna w tym zakresie uzna¢ wypowiedz J. Staro$cia-
ka, ktory pierwszy podjat wyzwanie poréwnania i oceny dwoch insty-

4 S, Katuzny, Leksykon kontroli, Warszawa 2006.

4 Jdem, Kontrola wewnetrzna..., s. 26.

4 Jbidem, s. 25.

46 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 27 i n.

7 S. Duszniak, Terminologia z zakresu czynnosci nadzorczych i kontrolnych, Gazeta
Administracyjna 1948, nr 1-2.
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tucji, mianowicie nadzoru i kontroli, i ktérego poglad w tym przedmio-
cie stanowil podstawe do pdzniejszych opracowan innych autordw.
Istote pojecia ,,nadzér” wyjasnil on nastepujgco: ,tam, gdzie w gre
wchodzi prawo wydania polecenia, wigzacej dyrektywy o zmianie kie-
runku dzialania, gdzie w gre wchodzi kierowanie organami podleglymi
- moéwic¢ bedziemy o nadzorze, a nie o kontroli. Nadzor nie ogranicza
sie zatem do obserwacji, a taczy z czynnikiem kierowania za po$rednic-
twem sformulowanych dyrektyw. (...) Organ nadzorujacy nie tylko
spostrzega i ocenia. On réwniez w pewnym sensie wspotadministruje
- odpowiada za wynik dziatalnosci organizatorskiej organéw podlegtych
nadzorowi™.

W ocenie W. Dawidowicza ,,przez nadzér nalezy rozumie¢ wlasci-
wos¢ organu nadrzednego do wywierania wplywu na dziatalno$¢ organu
podporzadkowanego”™. Podobnie instytucj¢ nadzoru charakteryzowat
J. Homplewicz, ktory twierdzil, ze nadzor to ,caloksztalt uprawnien
organu wyzszego do ingerencji w dziatalno$¢ i organizacje ukfadu
podleglego™. Podkredlenia jednak wymaga, ze koncepcje nadzoru
przedstawione przez J. Staro$ciaka, W. Dawidowicza i J. Homplewicza
dotycza tylko i wytacznie takich stosunkdw, w ktorych organ nadzoro-
wany jest hierarchicznie podporzadkowany (podlegly organizacyjnie)
organowi nadzorujacemu. Z tego tez wzgledu zaprezentowane przez
tych autoréw definicje nie mogg znalez¢ zastosowania na gruncie inter-
pretacji zakresu nadzoru finansowego, gdzie wprawdzie istnieje podle-
glos¢ funkcjonalna, jednakze nie jest ona tozsama z podlegloscia orga-
nizacyjna.

Z proba zdefiniowania nadzoru zmierzyli sie rowniez M. Wierz-
bowskii A. Wiktorowska, wedlug ktérych nadzér oznacza takie oddzia-
tywanie na okreslony podmiot, ktére nie tylko daje mozliwo$¢ spraw-
dzenia jego dzialalnosci, ale rowniez kreuje stan wiazacego wplywania
na ten podmiot. Ostatecznie autorzy ci skonstatowali, ze ,uprawnienia
nadzorcze oznaczaja tyle, co prawo do kontroli wraz z mozliwo$cig
wigzacego wplywania na organy czy instytucje nadzorowane™'. Dodat-

48 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 357.

© W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju..., s. 34.

% J. Homplewicz, Ogdlne zagadnienia prawne kontroli administracji, Kontrola
Panstwowa 1965, nr 4, s. 4.

5t M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzér, kontrola, koordynacija, kierownictwo
(w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 103 i n.
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kowo wskazali, ze termin ,nadzor” jest najczesciej uzywany do okresle-
nia sytuacji, w ktorej organ nadzorujacy jest wyposazony w srodki od-
dziatywania na postgpowanie organéw czy jednostek nadzorowanych,
nie moze jednak wyrecza¢ tych organéw w ich dzialalnosci®2.

J. Jagielski podkresla, ze najistotniejszym elementem relacji nadzor-
czej staje si¢ mozliwos¢ podjecia wladczej ingerencji, ustanowionej
w celu zapewnienia przestrzegania przez podmiot nadzorowany
»okreslonych regul, wzorcow, standardéw itp., za pomoca ktérych
ustalone zostaly pozadane cele i efekty danej dziatalnosci lub utrzymanie
danego stanu”*. Poglad J. Jagielskiego uzna¢ nalezy za niezwykle wazny
w kontekscie definiowania nadzoru finansowego. Istotnos¢ ,wladczej
ingerencji”, o ktérej méwi autor, sprowadza si¢ bowiem do zapewnienia
celow postawionych przed organem nadzorujacym, nie zas - jak po-
wszechnie sie przyjmuje — do ksztaltowania organizacji i struktury
podmiotu nadzorowanego.

Jak zauwaza B. Dolnicki, ,,pojecie nadzoru ma racje bytu jedynie
tam, gdzie miedzy jednostkami nie wystepuja powiazania organizacyjne.
Za$ w sferach, w ktorych jednostki uczestnicza w obrocie prawnym i sa
powiazane z organami administracji stosunkiem organizacyjnej podle-
glodci, nalezy zrezygnowac z pojecia nadzoru na rzecz pojecia kierow-
nictwa”**. Co wigcej, zdaniem B. Dolnickiego nadzdr oznacza czynnosé
prawna dokonywang w formie okreslonych srodkéw prawnych, zwa-
nych $rodkami nadzoru, i czynno$¢ ta pociaga za sobg przewidziane
przepisami prawnymi skutki prawne®. Zalozenie poczynione przez
B. Dolnickiego nalezy uznac za stuszne, biorac pod uwage fakt, ze poje-
cie ,kierownictwo”, w poréwnaniu z terminami ,,nadz6r”, ,koordyna-
cja” czy ,kontrola”, jest terminem dajacym organowi uprawnionemu
najdalej idgce prerogatywy. Stowo ,.kierowanie” oznacza najdalej idaca
mozliwos¢ oddziatywania jednego organu na drugi, gdzie organ kieru-
jacy w sposob dowolny wkracza w sfere praw i obowiagzkéw podmiotu
kierowanego, z wyjatkiem sytuacji gdy wkroczenie takie jest zastrzezone
na rzecz innego organu, wzglednie zabronione®. W tym kontekscie

52 Ibidem.

3 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1992, s. 12.

3¢ B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem..., s. 44.

55 Ibidem.

3 A. Chelmonski, Instytucje administracyjne w zarzgdzaniu gospodarkg narodowgq
(w:) T. Rabska (red.), System prawa administracyjnego, t. IV, Wroclaw-Warszawa-Kra-
koéw-Gdansk 1980, s. 429.
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mozna przyjaé, ze uklad ten wykazuje cechy wzmocnionego nadzoru,
ktérego celem jest nie tylko zapewnienie stalego wykonywania zadan
publicznych, ale przede wszystkim zapewnienie, by cato$¢ dziatalnosci
jednostki kierowanej prowadzona byta wedle dyspozycji organu kieru-
jacego, chyba ze przepisy wylgczaja taka mozliwo$¢.

W kontekscie powyzszego nalezy zwrocic tez uwage na uniwersalne
ujecie nadzoru, pozostajace pod wpltywem koncepcji sterowania (kiero-
wania), ktére zaproponowat E. Knosala®”. Wedlug niego przez nadzér
nalezy rozumiec takie oddzialywanie jednego podmiotu na inny, ktére
opiera si¢ na szczegdtowej kompetencji podmiotu nadzorujacego do
wladczego ingerowania w sfere praw i obowigzkéw podmiotu nadzoro-
wanego

Z kolei J. Galster stwierdza, ze ,nadzor oznacza zespo6l srodkow
umozliwiajacych ingerencje w dzialalnos¢ jednostki nadzorowanej
w celu naprawy czy tez poprawy jej funkcjonowania”. Podobna defi-
nicje nadzoru opracowat A. Jaroszynski, ktéry nadzorem nazywa ,,zesp6t
instrumentdw, ktore stuzg temu, aby prawo bylo przestrzegane i moga
by¢ stosowane przez organy panstwowe wobec innych organdéw w ra-
mach laczacych je wigzi organizacyjnych™. Z oczywistych wzgledow
roéwniez powyzsze koncepcje nie znajduja uzasadnienia w definicji
nadzoru finansowego, gdzie organ nadzorujacy bezposrednio nie
wkracza w dziatalno$¢ podmiotéw nadzorowanych.

Wedtug F. Longchampsa ,,nadzor hierarchiczny to moznos¢ jeszcze
bardziej skutecznego oddzialywania (...) poprzez uprzednie wskazdwki,
poprzez zmiane dokonanych dziatan itp.”®. Natomiast T. Bigo okresla
nadzor jako ,,zespot takich kompetencji, ktorych wplyw na dziatalnosé
organéw podporzadkowanych jest bardziej intensywny, bezposredni,
a ktére maja na celu usuniecie nieprawidtowosci i zapobieganie im
w przyszlosci”®'. Chodzi tu jednak o nadzdr hierarchiczny w stosunkach

7 E. Knosala, Prawne uklady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998,
s. 26.

38 J. Galster, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym (w:) Z. Witkowski (red.), Prawo
konstytucyjne, Torun 2002, s. 525 in.

3 A.Jaroszynski, Nadzor nad radami narodowymi i administracjg terenowg, Rada
Narodowa. Gospodarka. Administracja 1983, nr 13.

% F. Longchamps, Rzut oka na system kontroli nad administracjg, Kontrola Pan-
stwowa 1964, nr 3, s. 4.

¢ T. Bigo, Z probleméw kontroli nad administracjqg terenowg, Kontrola Panstwowa
1964, nr 5, s. 2.
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pomiedzy podmiotami nalezacymi do organdéw administracji publicznej,
natomiast w ukladzie nadzorca - nadzorowani na rynku finansowym
tylko nadzorca nalezy do organéw administracji publicznej, nadzoro-
wanymi za$ s3 podmioty prywatne.

Zdaniem K. Siarkiewicza ,,nadzér to kompetencja, uprawnienie,
obowigzek, nadrzednych organdéw panstwowych, ktéra zapewnia
mozliwo$¢ wplywu za pomocg rozmaitych srodkéw na prawidlowe
funkcjonowanie organéw podporzadkowanych”®. Analogiczng termi-
nologie przyjat M. Szewczyk, ktory okreslit nadzér nad strukturami
zdecentralizowanymi jako ,zespdt kompetencji organdéw panstwa
obejmujacych upowaznienia do podejmowania dziatan kontrolnych
i korygujacych w stosunku do organdéw korporacji prawa publicznego™®.
M. Szewczyk wyrazil przy tym poglad, ze istotnym elementem uznania
nadzorczego charakteru danej relacji staje si¢ mozliwo$¢ ustalenia, czy
wzgledem aktywnosci zamierzonej lub tez faktycznie podjetej przez
dany podmiot ustawodawca ustanawia mozliwo$¢ zniesienia lub ogra-
niczenia wolnoéci podmiotu sfery zewnetrznej, dokonujac tego z powo-
du prawdopodobienstwa zagrozenia dla dobr prawem chronionych.

A. Powatowski i A. Dobaczewska postawili natomiast teze, ze inge-
rencja panstwa w sfere gospodarki podejmowana jest dla dobra wolnosci
gospodarczej. Podkreslili oni, ze ingerencje te nalezy faczy¢ z tzw. regu-
lacja, a w gruncie rzeczy ze szczegélng — co do zakresu, przedmiotu
i stosowanych $rodkéw dziatania - reglamentacja, a w pewnym stopniu
réwniez z policja administracyjng®. Ogdlnie rzecz ujmujac, oddziaty-
wanie pafistwa na gospodarke obejmuje bowiem zadania zréznicowane
co do ich sposobu regulacji. Poza zadaniami regulacyjnymi, sprowadza-
jacymi si¢ gtéwnie do modelowania organizacji oraz okreélania praw
i obowiazkdéw, dotyczy wiec tez nastepujacych zadan: ochronnego
(nakierowanego na zachowanie istniejacych stosunkow, stanu faktycz-
nego lub prawnego oraz utrzymanie nalezytego standardu praw pod-
miotowych, konkurencji, rynku itp.), reglamentacyjnego (zwigzanego
z ograniczeniami swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci

@ K. Siarkiewicz, Nadzér nad radami narodowymi i ich organami, Warszawa 1968,
s. 8.

© M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracja
wobec wolnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 26.

¢ A. Powalowski, A. Dobaczewska, Przestanki ingerencji paistwa w sfere gospodarki
(w:) H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski (red.), Europeizacja publicznego prawa gospo-
darczego, Warszawa 2011, s. 79-87.
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gospodarczej) i interwencyjnego (majacego nadzwyczajny charakter,
wiazacy sie z dazeniem do likwidacji lub fagodzenia niekorzystnych
zjawisk w gospodarce)%.

Zdaniem R. Kaszubskiego nadzdr gospodarczy jest wlasnie forma
takiego wladczego wkraczania panstwa, dzialajacego poprzez upraw-
nione do tego organy, w funkcjonowanie niezaleznych przedsiebiorcow,
a podstawa tego wkraczania jest ochrona interesu publicznego®.
W ramach nadzoru gospodarczego wyro6znia si¢ jednak nadzér specja-
listyczny, a w jego ramach m.in. nadzér finansowy, nadzér bankowy
czy nadzor nad rynkiem kapitalowym®’.

Analizujgc zakres przedmiotowy i podmiotowy terminu ,,nadzor”,
nie mozna w koncu pomina¢ stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry w uchwale z dnia 5 pazdziernika 1994 r. przyjal, ze ,,przez nadzér
nalezy rozumie¢ okreslone procedury dajace odpowiednim organom
panstwowym, wyposazonym w kompetencje, prawo ustalania stanu
faktycznego, jak tez korygowania dzialalno$ci organu nadzorowanego”™®.

Na podstawie przytoczonych definicji stwierdzi¢ nalezy, ze wcigz
nie zostata rozpoznana wilasciwa dla wszystkich galezi prawa istota
nadzoru, ktéra rozumiana bywa réznie, jako: kierowanie organami
podlegtymi — wlasciwos$¢ badz uprawnienie organu, mozno$¢ wplywania
(oddzialywania), zesp6t srodkdw prawnych (zespot srodkéw oddziaty-
wania), zespo6l instrumentéw czy w koncu - zespét kompetencji. Owa
réznorodno$¢ i rozpieto$¢ pojeciowa terminu ,nadzor” nie sprzyja
wypracowaniu i ustanowieniu jego legalnej definicji, ktéra moglaby
stanowi¢ ewentualny punkt wyjécia do odpowiednich interpretacji
w okreslonych dziedzinach prawa. Co wiecej, rozbieznosci w definio-
waniu nadzoru powoduja, ze jego ttumaczenie moze by¢ dobrowolne
i fakultatywne, a to w dalszej perspektywie prowadzi¢ moze do zatarcia
granic pojeciowych miedzy nadzorem a innymi podobnymi terminami.
Brak natomiast semantycznego wyréznienia pojecia ,nadzér” moze
spowodowac¢ nieodwracalne skutki na gruncie nie tylko materialnopraw-

¢ J. Ciechanowicz-McLean, A. Powalowski, Prawo gospodarcze publiczne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2003, s. 16.

¢ R. Kaszubski, Funkcjonalne Zrédta prawa bankowego publicznego, Krakow 2006,
s. 21,

& R. Mroczkowski, Nadzor nad funduszami inwestycyjnymi, Warszawa 2011,
s.13in.

¢ Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OTK
1994, poz. 47.
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nym, ale przede wszystkim w wymiarze instytucjonalnym. Na powyzsze
zagadnienie zwrécila uwage m.in. M. Mincer, ktéra stwierdzila, ze
»pojecie nadzoru nie jest wiec szersze od pojecia kontroli o mozliwo$ci
stosowania wigzgcych $rodkow (ta mozliwo$¢ wystepuje juz w zakresie
kontroli wladczej)”®.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze w przytoczonych powyzej pogladach
doktrynalnych istnieje pewna niekonsekwencja terminologiczna
w odniesieniu do poje¢ takich jak ,nadzorowany” i ,,podporzadkowany”.
Podkreslenia natomiast wymaga, Ze pojecia te nie naleza do tej samej
grupy synoniméw. Zakres pojeciowy okreslenia ,nadzorowany” jest
bowiem szerszy od zakresu stowa ,,podporzadkowany”, albowiem nie
ogranicza si¢ on tylko i wylacznie do stosunkéw organizacyjnej podle-
glosci.

Na podstawie powyzszych rozwazan skonstatowac nalezy, ze nadzor
stanowi kwalifikowang posta¢ kontroli w takim sensie, ze jezeli przepisy
prawa nie okreslaja wprost Srodkéw nadzorczych, to okreslenie ,nadzér”
traktuje sie wylacznie jako kontrole. Przez nadzér w niniejszej pracy
nalezy zatem rozumie¢ kontrole potaczong z uprawnieniami do podjecia
prawem przewidzianych $srodkéw wiazacych nadzorowanego w celu
zapewnienia prawidlowego dzialania organu nadzorowanego dla
ochrony interesu publicznego.

Rozwazania o znaczeniu terminu ,,nadzor” nabierajg jeszcze wie-
kszego znaczenia, gdy obok kontroli przeciwstawimy mu pojecie kie-
rownictwa. Jak bowiem zauwaza A. Filipowicz, ,,kierownictwo wymyka
sie z opisu ustaw i nie moze by¢ skonkretyzowane”, podczas gdy
»nadzdr jest zawsze ograniczony w sensie prawnym i skonkretyzowa-
ny””°. Na proces kierowania sklada si¢ przeto: przewidywanie, organi-
zowanie, koordynowanie, rozkazywanie i kontrolowanie’. Oznacza
to, ze kontrola zamyka cykl zarzadzania™, stajac sie funkcja zarzadza-
nia’?. Dynamiczne tempo rozwoju nauk o zarzadzaniu nakazuje zatem
widzie¢ w kontroli nie ,brakarza” czy dokumentaliste przesztosci,
a instrument wyprzedzania zdarzen. W tym sensie znaczenia nabiera

% M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 142.

70 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru..., s. 67.

7! H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, Warszawa 1926, s. 354.

72 B. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzgdzania, Warszawa 2009, s. 82.

73 K. Adamiecki, Kontrola jako zasada naukowej organizacji, Przeglad Organizacji
1927, nr 5.
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analiza wejécia do systemow, dzieki ktorej mozna szybko reagowal,
naprawia¢, korygowa¢, a nawet przewidywaé niekorzystne zjawiska.

Niemniej jednak ptynnym, rozszerzanym na miare wspoélczesnosci
pojeciom kontroli i kierownictwa nie mozna przeciwstawi¢ jednoznacz-
nego, pasywnego znaczenia terminu ,,nadzor”. Kluczowe staje si¢ bo-
wiem okres$lanie celow, jakim nadzor ma stuzy¢. Zwtaszcza w ramach
nadzoru nad rynkiem finansowym widoczne jest, ze nadzér — wobec
integracji rynkéw finansowych w Unii Europejskiej oraz centralizacji
instytucji regulujacych i nadzorujacych - nabiera szczegdlnego znacze-
nia z uwagi na to, iz bezpieczenstwo i stabilno$¢ catego systemu finan-
sowego s3 obecnie uznawane za dobro publiczne, wymagajace wzmo-
zonej i wlasciwej ochrony ze strony panstwa. Bledem byloby zatem
powielanie stanowiska co do tego, ze w ramach (obowigzujacego)
nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce ,,stosunki nadzoru wyrastaé
beda wylacznie na plaszczyznie decentralizacji””.

1.3. Charakter i formy nadzoru majace wigzacy wptyw
na instytucje nadzorowane

Nadzor, jak juz zostato stwierdzone, moze przybieraé rézne formy:
uzgodnien, polecen, zatwierdzen, zezwolen, zglaszanych sprzeciwow,
a takze wytycznych. Nadzor moze by¢ réwniez ustanawiany w réznym
celu. W interesie nadzorowanego lub wbrew jego woli, za jego zgoda
badZ bez niej. Zawsze jednak na nadzorujacym spoczywa obowiazek
czuwania, aby nadzorowany podmiot postepowat zgodnie z ustalonym
wzorcem, ale takze racjonalnie, zgodnie z dobra praktyka.

Akty nadzorcze moga mie¢ charakter dziatan prewencyjnych lub
represyjnych’. Forma prewencyjna nadzoru polega na obowigzku
uzgadniania decyzji z instancja wyzszg jeszcze przed jej powzigciem

74 P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem zawodowym, Uniwersytet Mikolaja Koper-
nika w Toruniu, rozprawa doktorska, 1999, s. 202. Zaznaczenia jednak wymaga, ze czym
innym sg zalezno$ci wystepujace pomiedzy podmiotami funkcjonujgcymi w ramach
zdecentralizowanej struktury administracji, a czym innym zaleznosci wystepujace pomie-
dzy réznymi podmiotami ze wzgledu na obowigzywanie norm materialnego prawa ad-
ministracyjnego. Ostatni uklad odnosi si¢ bowiem do relacji: obywatel - panstwo lub
jednostka - panstwo, i to bez wzgledu na to, czy podmiot taki (obywatel, jednostka) ma
prawem zagwarantowang w okreslonej sferze samodzielno$¢ czy tez nie.

75 A. Dobaczewska, Instytucja nadzoru..., s. 20 i n.
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albo na obowiazku przedkladania projektu decyzji do aprobaty instancji
wyzszej. Forma represyjna jest natomiast uzupelnieniem formy prewen-
cyjnej i polega na korzystaniu przez zwierzchnika z prawa do wyciggania
konsekwencji stuzbowych wobec 0séb nadzorowanych.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze z uwagi na cele nadzoru nadzor
prewencyjny, weryfikacyjny”” oraz represyjny moga sie krzyzowac.
Okreslone $rodki nadzorcze, wykorzystane np. w ramach nadzoru
prewencyjnego, moga jednoczesnie petnic funkcje nadzoru represyjne-
go, podobnie dziatania o charakterze weryfikacyjnym mozna takze za-
kwalifikowa¢ do nadzoru prewencyjnego’.

Z uwagi na fakt, ze zadaniem Komisji Nadzoru Finansowego jest
m.in. podejmowanie dziatan stuzacych prawidtowemu funkcjonowaniu
calego rynku finansowego, prewencyjny nadzor Komisji ma szczegélne
znaczenie. Forma prewencyjna nadzoru znajduje uzasadnienie tam,
gdzie chodzi o niedopuszczenie do popelnienia bledu w sprawach za-
sadniczych, wymagajacych duzej rozwagi, do$wiadczenia i wymiany
pogladéw z udziatem ekspertéw. Dzialania ex ante majg wszakze za
zadanie chroni¢ rynek przed okreslonymi zagrozeniami - takimi jak
destabilizacja rynku finansowego, podczas gdy dzialania ex post stoso-
wane s3 dopiero z chwilg wystapienia owych nieprawidtowosci na
rynku, tj. w sytuacji kryzysowej”.

W zwiazku z powyzszym przyjac¢ nalezy, ze nadzor obejmuje zaréw-
no kontrolg, jak i prawo do wydawania zarzadzen oraz polecen zmie-
rzajacych do usuniecia stwierdzonych uchybien. Przy czym w tym
sensie mowa jest tutaj o wewnetrznej strukturze procesu nadzoru®.
Owg wewnetrzng strukture tworzg bowiem z jednej strony instrumenty
nadzoru, takie jak licencjonowanie i autoryzacja podmiotéw i 0séb,
nadzor bezposredni - czyli kontrola, nadzor posredni czy wreszcie in-

76 S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., s. 26-27.

77 Zwany tez nadzorem korygujacym, uprawnia organ nadzorczy do weryfikacji,
czyli sprawdzenia, zmiany lub uchylenia rozstrzygniecia podmiotu nadzorowanego. Jego
zadaniem jest przywrocenie lub doprowadzenie stanu niezgodnego z wzorcem do stanu
uznanego za prawidiowy.

78 R. Blicharz, Nadzér Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitatowym
w Polsce, Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 207 i n.

7 T. Nieborak, T. Sojka (red.), A. Skoczylas, K. Urbanczak, R. Zawlocki, Ustawa
o nadzorze...,s. 73.

% J. Monkiewicz, Wybrane problemy ksztattowania si¢ nadzoru ubezpieczeniowego
w Polsce w minionym pietnastoleciu, Rozprawy Ubezpieczeniowe 2007, nr 2, z. 1, s. 14.
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terwencje, a wiec wydawanie zalecen, decyzji i nakladanie sankcji. Organ
nadzorujgcy odpowiada za dzialalnos¢ oséb nadzorowanych w takim
zakresie, w jakim moglt on wplynaé na ich dziatalno$¢ przy uzyciu
$rodkéw nadzoru i w takim rozumieniu zewnetrznie nadzér upodabnia
sie do pilnowania, aczkolwiek sg widoczne znaczgce réznice pomiedzy
przywotanymi wyzej instytucjami®'.

Podstawowe dla niniejszej pracy jest zdefiniowanie nadzoru
w odniesieniu do relacji zachodzacych w sferze zewnetrznej dziatania
administracji wobec jednostek niezwigzanych z nig organizacyjnie,
ktdre nie dotycza wydawania rozstrzygnie¢ w postepowaniu jurysdyk-
cyjnym. Innymi slowy, zamierzeniem autorki jest ustalenie, jakimi
kompetencjami wtadczymi (i w jakich okolicznosciach) dysponuje organ
administracji publicznej wzgledem podmiotéw aktywnych na rynku
finansowym. W tym miejscu zaznaczenia jednak wymaga, ze owa ze-
wnetrzna sfera dzialania administracji stanowi tylko jeden z czterech
podstawowych kierunkéw definiowania instytucji prawnej nadzoru.

Z punktu widzenia zalezno$ci wystepujacej pomiedzy podmiotami
stosunkow administracyjnoprawnych wyrézni¢ mozna trzy sytuacje.
Po pierwsze, pojecie nadzoru uzywane jest dla okreslenia zalezno$ci
wystepujacych w takiej strukturze administracji, w ktorej podmioty
administracji sa powigzane miedzy soba wigzami zaleznosci stuzbowych
i osobowych. Przejawem tego rodzaju nadzoru jest nadzor hierarchiczny
(zwany tez dyrektywnym??), obejmujacy calo$¢ stosunkéw miedzy or-
ganami panstwa w scentralizowanych systemach organizacyjnych.
Nadz6r hierarchiczny jest przy tym traktowany jako relacja o bardziej
ogolnym charakterze niz kierownictwo®®. Nadzér hierarchiczny jest
zatem rodzajem relacji w stosunkach wewnetrznych podmiotéw nale-
zacych do struktury administracji publicznej, gdzie gléwny nacisk kla-
dzie si¢ na wladcze uprawnienia organu zwierzchniego do wywierania
wplywu na dzialalno$¢ organu podporzadkowanego. W takim uktadzie
nadzor nie wystepuje jako samodzielna instytucja prawna, srodki nad-
zoru za$ sg stosowane wlasnie jako jedna z form kierownictwa®.

81 Po pierwsze, w wypadku nadzoru musza wchodzi¢ w gre hierarchiczne powigzania
nadzorujgcego z nadzorowanym, stosunek zwierzchnosci i podlegtosci, czego przy pilno-
waniu nie ma, a po drugie — pilnowanie jest zawsze bezposrednie, za$ nadzér moze by¢
sprawowany zaréwno bezposrednio, jak i posrednio.

8 Tak M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym..., s. 32.

8 P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 250 i n.

8t L. Goral, Nadzor bankowy..., s. 16.
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W kolejnym ujeciu pojecie nadzoru odnosi si¢ do sfery stosunkow
administracji z podlegltymi jej jednostkami organizacyjnymi. Jest ono
wowczas uzywane w stosunkach miedzy organami administracji
a przedsiebiorstwami panstwowymi, komunalnymi lub zakladami ad-
ministracyjnymi. Wzajemne powigzania przybieraja forme nadzoru
ogolnego, ktdry jest stosowany w zakresie ustalonym przez prawo
iz zastosowaniem $ciéle okreslonych przez prawo srodkéw nadzoru®.

Trzeci kierunek dotyczy nadzoru jako instytucji ustrojowo-prawne;j,
gdzie nadzor stuzy do okres$lania relacji miedzy podmiotami admini-
stracji w ukfadzie zdecentralizowanym. W ukladzie takim wystepuja
zjednej strony organy administracji pozostajace w sieci hierarchicznych
powigzan, wyposazone w kompetencje do ingerencji w dziatalno$¢
podmiotéw administracji zdecentralizowanej, w okreslonych sytuacjach
i formach, wystepujace w roli organéw nadzoru (nadzorujacych),
az drugiej strony organy podmiotéw administracji zdecentralizowanej,
ktdére obowigzane sg podporzadkowac si¢ tej ingerencji, okreslane jako
organy nadzorowane. Jezeli nadzér wystepuje w takim ukladzie, jest
definiowany jako relacja migedzy podmiotami nalezacymi do struktury
administracji publicznej, ale jako relacja o charakterze zewnetrznym,
czyli przebiegajaca miedzy podmiotami niepowigzanymi miedzy soba
wigzami zaleznos$ci stuzbowych i osobowych®. Mozna w zasadzie
skonstatowac, ze stosunek nadzoru zaktadajacy samodzielno$¢ nadzo-
rowanych podmiotéw zastepuje kontrole, ktora istnieje co do zasady
w przypadku hierarchicznego podporzadkowania podmiotu kontrolu-
jacego i kontrolowanego. Uklad ten charakterystyczny jest dla zaleznosci
wystepujacych miedzy organami panstwa a organami korporacji prawa
publicznego, ktérych najbardziej reprezentatywnym przykladem jest
gmina. Nadzor taki nazywany jest nadzorem weryfikacyjnym, a $rodki
podejmowane w takim ukladzie zaleznosci maja stuzy¢ korygowaniu

% L. Bar, Nadzér panstwowy nad paristwowymi organizacjami gospodarczymi (w:)
L. Bar (red.), Instytucje prawne w gospodarce narodowej, Wroctaw-Warszawa-Kra-
kow-L6dz-Gdansk 1981, s. 190.

% Nadzor w sferze gospodarki, wykonywany w obrebie reglamentacyjnej dziatalno$ci
organéw administracji, mozna podzieli¢ na: nadzér w systemie normatywnym (inaczej
nadzor prawny, gdzie organ administracji potwierdza fakt wypetnienia warunkow prze-
widzianych prawem lub dokonuje czynnosci rejestracyjnych i kontroluje wypelnianie
tych warunkow przez caty okres wykonywania reglamentowanej dziatalnosci) i nadzor
w systemie koncesyjnym (ktory polega nie tylko na zapewnianiu dziatalnoéci zgodnej
z prawem, ale rowniez dotyczy przestrzegania norm i zasad o charakterze technicznym).
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dziatan podmiotu upowaznionego do administrowania w sposdb mniej
lub bardziej samodzielny.

Dopiero czwarty kierunek odnosi pojecie nadzoru do sfery zewnetrz-
nej dzialania administracji, ktéra obejmuje szeroki krag podmiotow
w dziedzinach aktywnosci spolecznej i ekonomicznej regulowanej
normami prawa administracyjnego. Zewnetrzna sfera dziatania organow
administracji wigze si¢ wiec z nadzorem w dziedzinach aktywno$ci
spolecznej obywateli (np. nadzor nad stowarzyszeniami), ktérego celem
jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz ich przywra-
canie, przy czym podstawowg zasada jest tu zasada legalizmu. Ponadto
zewnetrzna forma dziatania organéw administracji obejmuje tez nadzor
w sferze gospodarki, wykonywany w obrebie reglamentacyjnej dziatal-
noéci organéw administracji, ktory mozna podzieli¢ na nadzér w syste-
mie normatywnym? i nadzor w systemie koncesyjnym®:.

I taki wlasnie kontekst normatywny stanowi przedmiot zaintereso-
wania w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce. Przy
pomocy nadzoru jako instytucji prawnej panstwo (reprezentowane
przez Komisje Nadzoru Finansowego — szczegolny organ administracji
publicznej®) stara si¢ bowiem sprawowa¢ piecze nad prawidtowym
funkcjonowaniem systemu finansowego, co z pewnoscig stanowi jedna
z form interwencjonizmu panstwowego na rynku finansowym®. Nadzér
jako instytucja prawna oparty jest ponadto na zasadzie legalizmu, co

8 Oznacza swobode wykonywania dzialalnosci gospodarczej, jezeli zostaly spetnione
przestanki okreslone w odpowiednich przepisach prawa.

8 W systemie koncesyjnym konieczne jest uzyskanie decyzji o wydaniu koncesji
na rozpoczecie dziatalnosci.

8 KNF od 2006 r. ma mozliwo$¢ bezposredniego oraz posredniego oddziatywania
na dziatalno$¢ cztonkéw obrotu na rynku finansowym, w tym inwestorow oraz instytucji
rynkowych (inaczej instytucje wspierajace rynek). D. Rodrik wyrdznia pie¢ typéw insty-
tucji wspierajacych rynek, z ktérych kazdy odpowiada jednej z sytuacji zawodnosci rynku:
1) prawa wlasnosci bezpieczne i stabilne, co wigze si¢ z laczeniem formalnych praw
wlasnosci i udzielaniem praw kontroli; 2) instytucje regulujace zapobiegajace roznego
rodzaju nieuczciwemu lub antykonkurencyjnemu zachowaniu; 3) instytucje makroeko-
nomicznej stabilizacji takie jak instytucje fiskalne i monetarne, ktére pelnia funkeje sta-
bilizacyjng, np. w wypadku zagrozenia niestabilnosci rynkéw finansowych; 4) instytucje
ubezpieczenia spofecznego zabezpieczajace od ryzyka zwigzanego ze zmiang dochodu
i pracy w wyniku ciaglych zmian panujacych na rynku; 5) instytucje zarzadzania konflik-
tem, ktore szkodza spolecznej kooperacji i uniemozliwiajg przedsiewzigcie wsp6lnie ko-
rzystnych projektow; D. Rodrik, One economics, many recipes: globalization, institutions,
and economic growth, New Jersey 2007, s. 156-161.

9 7. Ofiarski, Prawo bankowe, Krakdw 2004, s. 298.
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oznacza, iz panstwo moze wkracza¢ w dziatalno$¢ nadzorowanego
podmiotu tylko i wylacznie przy pomocy instytucji prawnych powota-
nych do tego przez przepisy prawa i stosujac srodki przez nie przewi-
dziane. I. Kant dowiodl wszakze, ze sposobem obrony wolnosci jest
przymus charakteryzujacy prawo, gdzie prawo zdefiniowal jako ogét
warunkow, ktére pozwalajg pogodzi¢ samowole jednego podmiotu
z samowolg drugiego®’.

1.4. Cele, zasady i kryteria nadzoru

Niezaleznie od tego, jaka przyjmiemy definicje nadzoru, jednostka
nadzorowana i jej dzialalno$¢ mogg by¢ badane i oceniane z wielu
roznych punktéw widzenia, nazywanych kryteriami nadzoru. Nadzér
moze by¢ ustanawiany zatem w réznym celu. W interesie nadzorowa-
nego lub wbrew jego woli, za jego zgoda lub bez tej zgody. Zawsze jed-
nak na nadzorujacym spoczywa obowigzek czuwania, aby nadzorowany
podmiot postepowal zgodnie z ustalonym wzorcem, ale takze zdrowym
rozsadkiem, dobra praktyka, racjonalnie i zgodnie z prawem. Podkres-
lenia przy tym wymaga, ze we wszystkich przypadkach mozliwe jest
ustalenie pewnego wzorca zachowania, postepowania. Zaréwno wzorce,
jak i formy sprawowania nadzoru oraz srodki korygujace zachowania
odbiegajace od ustalonego wzorca sg ustalane odpowiednio do tresci
funkcji nadzoru, ktéra moze wystepowaé w nastepujacych formach:
prewencyjnej, nastepczej i represyjnej®>.

Ranga katalogu celéw i zasad dziatalnosci nadzorczej lezy przede
wszystkim w jego trwalosci, przy zalozeniu ciaglego procesu wzbogaca-
nia i odkrywania nowych treéci®>. Wskazuje sie, ze kierunki aktywnosci
organdéw nadzoru wytyczane sg przez stawiane przed tymi organami
cele. Swiadomo$¢ owych celéw determinuje zewnetrzng aktywno$é
organéw nadzoru, znajdujac przelozenie na realizacje ich funkcji
w ramach aparatu administracji. Tak rozumiane pojecia celéw i funkcji
organow nadzoru bywajg w doktrynie uzywane zamiennie®.

U L. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, wyd. 2, Warszawa 1971, cyt. za:
M. Szyszkowska, Zarys filozofii prawa, Biatystok 1996, s. 240.

%2 S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., s. 25-26.

% A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 11I Rzeczypospolitej, Gdansk
2004, s. 19.

9 Ibidem, s. 16-17.
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Wedtug T. Nieboraka cel regulacji powinien sprowadza¢ si¢ do
osiggniecia wlaciwego stopnia ,,sprawnosci spolecznej” i jest on kon-
kretyzowany poprzez istnienie tzw. celéw pobocznych, ktorymi sg: za-
pewnienie wysokiej sprawnosci $wiadczenia ustug finansowych, co
sprzyja rozwojowi calej gospodarki panstwa i oznacza jednoczesnie
konieczno$¢ zachowania duzej ostroznosci w zakresie dziatan regula-
cyjnych, ktére nawet w sposob niezamierzony moga ingerowac
w funkcjonowanie mechanizmu rynkowego; zagwarantowanie stabil-
nosci systemu finansowego, tj. bezpieczenstwa i solidarnosci samego
systemu; zapewnienie integralnosci systemu finansowego, jak tez
ochrona intereséw wszystkich stron korzystajacych z ustug finansowych,
aw szczegblnosci konsumentow®. Jednak nawet tak ograniczona lista
celow w pewnych okolicznosciach moze sprzyja¢ powstawaniu
sprzecznosci pomiedzy nimi, dlatego wazne jest, aby cele te byly precy-
zyjne okreslone w stosunku do kazdego aspektu regulowanej dziatalno-
$ci, jak réwniez by ich osiagniecie bylo realne w zamierzonym czasie.

A. Sylwestrzak zaproponowal, aby cele organdw nadzoru usystema-
tyzowac nastepujaco:

1) korekty dziatalno$ci podmiotéw nadzorowanych,
2) utrwalenie wzorcow wlasciwego postepowania,
3) poglebianie gwarancji praworzadnosci,

4) informacje®.

Podstawowy kierunek aktywnosci organéw nadzoru wyznacza za-
tem cel w postaci korekty dziatalnosci podmiotéw nadzorowanych.
Organy te, poprzez czynnosci pokontrolne i $rodki oddzialywania
w sposob posredni lub bezposredni, niewiazacy lub wladczy, wptywaja
na dzialalno$¢ podmiotéw nadzorowanych. Bezposrednim celem tej
aktywnodci jest przy tym doprowadzenie do przywrdcenia zgodnosci
pomiedzy stanem rzeczywistym a pozadanym. Celem nadzoru jest
réwniez oddzialywanie prewencyjne na ogét podmiotéw nadzorowa-
nych. W tym sensie wyniki nadzoru majg wplyw na ksztaltowanie
wzorcow wlasciwego postepowania nie tylko podmiotu nadzorowanego,
aleiinnych podmiotéw podlegtych podmiotowemu zakresowi dziatania
organu nadzoru. Pozytywnym efektem tego jest fakt, ze na skutek
dzialalnosci informacyjnej organu nadzoru ulegaja zwielokrotnieniu

% T. Nieborak, Aspekty prawne funkcjonowania rynku finansowego Unii Europejskiej,
Warszawa 2008, s. 48-49.
% A. Sylwestrzak, Kontrola administragji..., s. 17-19.
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i przyczyniajg sie do upowszechnienia wymagane wzorce zachowania.
Donioslos¢ celu pogtebiania gwarancji praworzadnos$ci uwidacznia sie
w sposob szczegdlny w warunkach demokratycznego panstwa prawa.
To w tym znaczeniu nadzdr stanowi instytucjonalng gwarancje prawo-
rzadnosci. Cel informacji realizowany jest natomiast poprzez groma-
dzenie i przetwarzanie wynikow dziatalnoséci nadzorczej nie tylko na
potrzeby konkretnej kontroli, ale réwniez poprzez udostepnianie ich
pozostalym organom publicznym.

Kazdy nadzdr, w tym rowniez kontrola, jest $cisle zwigzany z kry-
teriami, wedlug ktérych dokonuje si¢ oceny dziatalno$ci podmiotow
nadzorowanych. Kryteria te tworzg aksjologie, tj. katalog warto$ci sta-
nowiacy podstawe kazdej dziatalno$ci nadzorczej. Co wazne, kryteria
nadzoru stanowia dla organu nadzorujacego instrument, na podstawie
ktérego moze on ustali¢, czy podmiot nadzorowany realizuje natozone
na niego zadania i obowiazki, ewentualnie — w jakim stopniu to czyni,
czy funkcjonuje zgodnie z oczekiwaniami.

Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze Zrédlem zadan i kompetencji pod-
miotéw nadzorujgcych sg normy prawne®”. O ile jednak zrédlem praw
i obowiazkow podmiotéw nadzorowanych sa normy materialne prawa
inormy podleglosci kompetencyjnej, o tyle prawa, a $ciélej rzecz ujmu-
jac — obowiazki organéw nadzorujacych nalezy rekonstruowacé takze
zinnych norm prawnych. Zrédtem zadan podmiotéw nadzorowanych
moga by¢ — oprécz wspomnianych norm materialnego prawa i norm
podleglosci kompetencyjnej — zwlaszcza tzw. normy zadaniowe®.
Normy te nie zawsze sa wyrazane wprost przez ustawodawce, a jeszcze
rzadziej formulowane sg w postaci nakazéw badz zakazéw. Niekiedy
tre$¢ zadan wyznaczonych podmiotom nadzorowanym mozna jedynie
wyinterpretowac z przepisow, ktdre okreslaja dobra poddane ochronie.
Ochrona tych débr jawi sie wowczas jako cel podmiotu nadzorujacego®.
Z norm zadaniowych i norm kompetencyjnych nie wynika jednak
skutek prawny, ktérego powstanie maja spowodowa¢ dziatania organéw
nadzorujacych. Z tego wzgledu rekonstrukeja celéw i kompetencji or-
ganow nadzorujacych uwzgledni¢ musi normy okreslajace formy

%7 Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1984, s. 180 i n.

% Z.Cielak, Zbiory zachowan w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1992, s. 63.

% Ibidem.
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dziatan nadzorczych, a nadto normy okreslajace wlasciwos¢ oraz normy
prawa materialnego!®.

Podstawowym warunkiem wykonywania zadan przez podmioty
nadzorujace jest dochowanie nakazu pozostawania na gruncie prawa'®’.
Nakaz ten ma jednak charakter ogdlny i obejmuje swoim zakresem
szereg bardziej szczegdtowych nakazéw i zakazow, sposrdd ktérych
tylko nieliczne zostaly wprost wyrazone w przepisach prawa. Zdaniem
M. Szewczyka z punktu widzenia wykonywania nadzoru uzasadnione
jest formutowanie nastepujacych trzech warunkéw: praworzadnosci,
celowosci i proporcjonalnosci'®. Warunek praworzadno$ci wyraza sig
w tym, ze wszelkie ograniczenia obywateli w zachowaniach zgodnych
z ich wolg moga wynika¢ wylacznie z przepiséw prawa. W tym stanie
rzeczy organ administracji publicznej nie moze ani natozy¢ decyzja na
podmiot nadzorowany obowiazku, ani tez odmdéwi¢ przyznania mu
uprawnienia, jeéli nie wykaze, iz upowazniaja go do tego okreslone
przepisy prawa!®. Kolejny warunek (celowosci) oznacza, ze wyposazenie
podmiotéw nadzorujacych w kompetencje nadzorcze powoduje
udzielenie im upowaznienia do podejmowania dzialan w interesie
publicznym. Ostatni z warunkéw odnosi si¢ do wlasciwej proporcji
pomiedzy dzialaniem organu nadzorujacego, a w szczegdlnosci skali
tego wladczego dzialania, a celem, do osiagniecia ktdrego dane dziatanie
ma doprowadzi¢. Istotna jest tutaj zatem relacja miedzy celem a $rod-
kiem uzytym do osiggniecia konkretnego celu, przy czym reguta nie-
zbednosci bedzie zachowana, gdy dzialanie nadzorcy bedzie wlasciwe,
konieczne i umiarkowane!'*.

Przede wszystkim jednak w doktrynie prawa administracyjnego
podnosi sig, ze zasadniczym kryterium nadzoru jest kryterium zgodnosci
z prawem. J. Bo¢ definiuje kryterium legalnosci jako ,,tres¢ wszystkich
uwarunkowan, wymagan i wszystkich nakazanych zachowan obowia-
zujacych w normach obowigzujacych podmiot kontrolowany podczas
podejmowania przezen czynnosci objetych kontrola realng badz poten-
cjalng, to jest w normach prawa ustrojowego, materialnego i proceso-

100 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym. Administracja...,
s.150in.

101 Ibidem, s. 151.

102 Ibidem, s. 152.

103 Teza wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 listo-
pada 1982 r., IT SA 1474/82, OSPiKA 1984, z. 4, poz. 138.

104 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym..., s. 155.
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wego zawartych w aktach normatywnych, jak tez i w aktach prawa
wewnetrznego w zakresie, w ktdrym regulujg one dziatalnos¢ podmiotu
kontrolowanego jako podmiotu podlegtego organizacyjnie”'%. Organy
administracji moga wykonywa¢ swoje zadania tylko i wylacznie w ra-
mach tzw. prawnych form dzialania administracji i co do zasady podej-
mowac okreslone dzialania tylko wowczas, gdy przewiduje to prawo.
J. Jagielski podnosi, ze ,,kryterium legalnosci oznacza oceng¢ z punktu
widzenia zgodnosci (lub jej braku) z obowiazujagcym prawem”'%. Pod-
kreslenia przy tym wymaga, ze kontrola legalnosci nie stanowi wytacznie
cechy charakteryzujacej administracje publiczng, albowiem legalno$¢
zachowania dotyczy kazdego podmiotu i z punktu widzenia tego kryte-
rium kontrolowany moze by¢ kazdy.

Postugujac si¢ zasada legalizmu, mozna wskaza¢ kilka kolejnych
cech nadzoru finansowego. Pierwsza z nich dotyczy relacji, jakie zacho-
dza pomie¢dzy organem nadzorujacym a podmiotem nadzorowanym.
Obie strony tego stosunku muszg mianowicie zosta¢ okreslone przez
przepisy prawa. Kolejng cecha jest normatywne okreslenie celéw, kry-
teriow i sytuacji, w ktorych organ nadzorujacy ma prawo do ingerencji,
przy zastosowaniu odpowiednich $§rodkéw przyznanych mu przez
ustawodawce. W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym zostaty
zawarte wszystkie te elementy, co oznacza, ze tylko w sytuacji prawem
przewidzianej Komisja Nadzoru Finansowego moze podja¢ odpowied-
nio dzialania prewencyjne badz biezace ad rem lub ad personam. Po-
nadto nadzér finansowy winien charakteryzowac sie sformalizowanym
procesem stosowania Srodkéw nadzoru, a takze gwarantowaé podmio-
tom nadzorowanym $rodki ochrony przed blednymi, podjetymi wobec
nich decyzjami nadzoru. Co wazne, podmioty nadzorowane na podsta-
wie obowigzujacych unormowan muszg godzi¢ si¢ na czynnosci nad-
zorcze oraz wspotpracowac z podmiotem nadzorujacym, jak réwniez
maja zakaz czynienia czegokolwiek, co mogloby udaremni¢ lub cho¢by
utrudni¢ podejmowanie tych czynnosci'?. Ostatnia cechg nadzoru fi-
nansowego jest takie uregulowanie organizacji i trybu wykonywania
nadzoru nad podmiotami nadzorowanymi poprzez akty normatywne

105 T Bo¢ (red.), A. Blas, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 41 in.

106 ] Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1995, s. 41 n.

107 P, Zapadka, Podmioty nadzorujgce polski rynek finansowy - analiza podstawowych
regulacji, Bank i Kredyt 2003, s. 97-98.
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takiej rangi, aby nie mogly by¢ one zmienione samoistnie przez organy
nadzorujace.

Niewatpliwie pochodng zasady legalnoéci jest dyrektywa oficjalno-
$ci, oznaczajgca prowadzenie kontroli wyltgcznie przez upowaznione
do tego organy w trybie przewidzianym przez prawo!®, oraz zasada
prawdy, rozumiana jako zgodno$é¢ ustalen faktycznych z obiektywna
rzeczywisto$cia. Kolejng wazng zasada nadzoru jest zasada efektywnosci,
ktéra bedzie przedmiotem rozwazan przedostatniego rozdzialu pracy.
W tym miejscu nalezy jednak podkredli¢, ze z zasady efektywnosci
nadzoru wynika szereg szczegétowych jego warunkdow istnienia takich
jak: skuteczno$¢ (efektywny nadzor musi daé sie urzeczywistnic, tj. za-
stosowac), sprawiedliwoé¢ (albowiem to, co efektywne, moze by¢ row-
niez sprawiedliwe), pewnos$¢ (rozumiana w znaczeniu obiektywnym
i materialnym jako stalo$¢, wzgledna niezmienno$¢) i zdolnosé¢ do do-
stosowywania sie do zmian zachodzacych na rynku (by najpierw nada-
zy¢ za postepujacymi zmianami ekonomicznymi, a nastepnie z mozliwie
jak najwigkszym wyprzedzeniem przewidzie¢ przyszte zmiany).

Wraz z rozwojem funkcji administracji publicznej zaczely pojawia¢
sie nowe kryteria nadzoru: celowosci, rzetelnosci, gospodarnosci,
sprawnosci, ochrony interesu spolecznego, ochrony interesu indywidu-
alnego!®, z tym Ze najbardziej precyzyjnym, a przez to jednoznacznym
kryterium nadzoru wciaz wydaje si¢ by¢ kryterium legalnosci.

Celowos¢ stanowi ocene zasadno$ci podejmowania — w praktyce
najczesciej juz zrealizowanych - dziatan z punktu widzenia przyjetych
celow. Pojecie celowosci nie jest w petni jednoznaczne. T. Pszczotowski
pisze: ,dzialanie, ktére z punktu widzenia sprawcy prowadzilo do celu,
lecz okazalo si¢ nieskuteczne, mogto by¢ metodologicznie racjonalne.
Ex ante orzekamy o czyms, Ze jest racjonalne, a tym samym prawdopo-
dobnie celowe, opierajac si¢ na jakiej$ podstawie teoretycznej, podobnie
jak w przypadku dyrektywy praktycznej. Niemniej, w przypadku gdy
po wykonaniu dzialania okazuje si¢ ono nieskuteczne, stwierdzamy,
ze nasza ocena celowosci byta pochopna, okazata si¢ falszem, poniewaz
cel nie zostat osiagniety”'1°. Cel okresla zamiar, czyli stan rzeczy (punkt),
do ktorego dazy dany podmiot. Misja jest najbardziej ogdlnym celem.
Moze by¢ ich kilka, jednak misji nie nalezy utozsamia¢ z celem glow-

108 R. Mroczkowski, Nadzér nad funduszami..., s. 48.
109 Thidem.
10 T, Pszczotowski, Mata encyklopedia..., s. 34.
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Rozdziat 1. Pojecie nadzoru i jego zakres

nym. Zdaniem C. Paczuly kryterium celowosci polega na badaniu
w trakcie kontroli (rozumianej jako jedna z faz struktury wewnetrznej
procesu nadzoru) zgodnosci operacji i stanéw oraz dziatan gospodar-
czych, podejmowanych lub juz dokonanych, z przyjetymi celami. ,,To
kryterium - bardzo istotne w nowych warunkach gospodarki rynkowej
- wyznacza obowigzek oceny merytorycznej zasadnosci poszczegdlnych
operacji, dzialan, stanéw i zamierzen gospodarczych oraz ich udoku-
mentowania z zalozonymi efektami” - pisze autor, podkreslajac wage
kryterium celowoéci w nowym systemie zarzadzania''’.

Pojecie rzetelnoséci wystepuje w wielu dyscyplinach zajmujacych
sie oznaczaniem zgodnoéci lub spéjnosci. Rzetelnos¢ w logice definiuje
sie jako stosunek wariancji prawdziwej do wariancji otrzymanych wy-
nikéw testowych, natomiast rzetelno$¢ w psychologii jest cechg testu
psychologicznego, ktora oznacza, ze narzedzie zawsze, konsekwentnie
mierzy te same czynniki. Rzetelno$¢ w kontroli to zgodno$¢ ze stanem
faktycznym, staranno$¢ w zapisywaniu faktow dotyczacych prowadzenia
dziatalno$ci. Miesci si¢ tu rowniez dbaloé¢ o uwzglednienie dyrektyw
plynacych z osrodkéw dyspozycyjnych wyzszego rzedu. Rzetelno$é
oznacza takze dochowanie wiernosci istniejagcym standardom w danej
dziatalnosci.

W ocenie M. Klimasa rzetelno$¢ to zgodnos¢ — w zakresie wykona-
nia - z obowigzkami cigzgcymi na wykonawcach czynnosci bedacych
przedmiotem kontroli, wynikajacych z ogdlnych obowiazkéw obywa-
telskich itp.1? S. Kaluzny zauwaza za$, Ze rzetelnos¢ jest pojeciem
szerszym od legalnosci, poniewaz wiaze si¢ nie tylko z przestrzeganiem
odpowiednich norm i przepiséw, ale takze z ustaleniem zgodnosci do-
kumentacji i zaszloéci gospodarczych ze stanem faktycznym!'.

W kategoriach gospodarnosci oceniane jest dysponowanie $rodka-
mi finansowymi i materialnymi. Ocena z punktu widzenia gospodarno-
$ci oznacza takze zwrécenie uwagi na ekonomiczno$¢ dzialania, rozu-
miang jako uzyskiwanie jak najlepszych wynikéw przy jak najmniejszych
nakfadach sit i srodkow (). z efektywnoscig). W opinii L. Kurowskiego
zasada gospodarnosci jest pochodng ogdlnej, prakseologicznej zasady

111 C. Paczula, Kontrola wewnetrzna w zarzgdzaniu jednostkg gospodarczg, Warszawa
1998, s.17-18.

12 M. Klimas, Kontrola wewnetrzna w przedsigbiorstwie, wyd. 4, Warszawa 1985,
s. 33-34.

13 S, Katuzny, Nadzor i kontrola w przedsigbiorstwie, Warszawa 1997, s. 33.
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