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WSTEP

Tematem i przedmiotem niniejszej monografii s3 zagadnienia prawne zwigzane
z utworzeniem, bytem i funkcjonowaniem systemu ochrony bankéw komercyjnych,
o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 9a oraz rozdziale 10a ustawy z 29.08.1997 r. — Pra-
wo bankowe'. System ochrony bankéw komercyjnych jest immanentnym elementem
sieci bezpieczenstwa sektora bankowego, ktory odegrat szczegdlng role w procesie
przymusowej restrukturyzacji Getin Noble Bank S.A.

Praca poswigcona jest kompleksowej analizie pozycji prawnej i funkcjonowania sys-
temu ochrony bankéw komercyjnych, w tym zbadaniu hipotezy naukowej, o ktorej
szczegolowo bedzie mowa we wprowadzeniu, jak réwniez jej elementéw, co zgodne
jest z fundamentalnym zalozeniem hermeneutyki prawniczej’. W celu catkowitego
podporzadkowania zawartej w pracy hipotezie monografia ztozona jest z niniejszego
wstepu, wprowadzenia, trzech merytorycznych rozdzialéw oraz zakonczenia. W tych
czedciach poddane holistycznej analizie zostang rozwigzania normatywne doty-
czace systemu ochrony, ktéra bedzie obejmowac zaréwno aspekty cywilnoprawne,
administracyjnoprawne, unijne, jak tez podatkowe. Pierwszy z rozdzialéw omawia
proces utworzenia i organizacji systemu ochrony, w tym w szczegélnosci poddaje
analizie pozycje prawnoustrojowg systemu ochrony i jednostki zarzadzajacej syste-
mem ochrony. Drugi z rozdzialéw po$wigcony jest kwestii funkcjonowania i dziafa-
nia systemu ochrony, tj. zapewnieniu przez system ochrony plynnosci i wyptacalnosci
dla jego uczestnikow oraz udzielaniu wsparcia dla proceséw przymusowej restruktu-
ryzacji prowadzonych przez BFG czy dla proceséw przeje¢ bankéw. Natomiast ostat-
ni rozdzial pracy dotyczy kwestii sprawowania przez KNF nadzoru bankowego nad
dziatalnoscig systemu ochrony oraz jednostki zarzadzajacej systemem ochrony. Pod-
sumowaniem pracy jest jej zakonczenie, w ktorym zawarto najwazniejsze ustalenia
i wnioski, w tym wnioski de lege ferenda.

' Dz.U. z 2024 r. poz. 1646 ze zm.

> Zob. np. B. Brozek, J. Stelmach, Metody prawnicze. Logika. Analiza. Argumentacja. Hermeneuty-
ka, Krakow 2004, s. 271-272; zob. takze J. Wroblewski, Paradygmat dogmatyki prawa a prawoznawstwo
[w:] Jerzy Wroblewski. Pisma wybrane, wybor i wstep M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 44.
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Zasadniczg metodg badawczg wykorzystywang w pracy jest metoda analizy dogma-
tycznej. Wybor takiej metody jest predestynowany przez postawiong hipoteze ba-
dawcza. System ochrony bankéw komercyjnych jest bowiem novum w ramach sieci
bezpieczenstwa sektora bankowego i jest systemem ochrony, ktory zgodnie z moja
najlepsza wiedzg nie wystepuje w zadnej innej jurysdykeji w obrebie jednolitego ryn-
ku finansowego (w ramach sektora bankowego)®. Z powodzeniem mozna w rezulta-
cie przyjacé, ze system ochrony bankéw komercyjnych nie ma swojego odpowiednika
w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Takim odpowiednikiem z calg
pewnoscig nie jest zaden z instytucjonalnych systeméw ochrony w rozumieniu prze-
pisu z art. 113 ust. 7 CRR, ktore nie sg uprawnione do udzielania wsparcia dla proce-
sow resolution* prowadzonych przez wlasciwe organy ds. resolution®.

W pracy zostanie wykorzystana metoda analizy ekonomicznej prawa. Jej zastosowa-
nie podporzadkowane bedzie przede wszystkim udowodnieniu tezy odnos$nie do za-
wodnosci regulacji normatywnej® z rozdzialu 10a pr. bank. i generowania przez ten
mechanizm zawodno$ci rynku. Pomocniczo zostanie wykorzystana réwniez metoda
teoretycznoprawna, ktéra bedzie sprowadzala si¢ do krytycznej analizy - nielicz-
nych - wypowiedzi doktryny dotyczacej norm z rozdziatu 10a pr. bank.

Analiza prawna zostanie oparta na przegladzie dorobku krajowej i unijnej doktry-
ny, jak rowniez krajowej i unijnej judykatury. Niestety, rzeczony dorobek jest wigcej
nizeli ubogi, co pozwala sformutowa¢ jednocze$nie nadzieje, Ze niniejsza praca wy-
pelni istniejacg w tym zakresie luke. W tym kontekscie wypada dodatkowo wskazac,
ze jakkolwiek intencjg autora bylo mozliwie silne ugruntowanie prowadzonych analiz
i rozwazan, a przede wszystkim formutowanych konkluzji w piémiennictwie i orzecz-
nictwie, to jednak liczba publikacji dotyczacych instytucjonalnego systemu ochro-
ny w rozumieniu przepisu z art. 113 ust. 7 CRR czy tym bardziej systemu ochrony
z art. 4 ust. 1 pkt 9a pr. bank.” jest niezwykle ograniczona (tzn. z cala pewnoscig jest
ona mniejsza nizeli kilkanascie pozycji; co dotyczy zaréwno opracowan polsko-, jak

* Por. P. Wajda, Regulacja krajowa a swiadczenie ustug ubezpieczeniowych przez zagraniczne zakla-
dy ubezpieczen. Kilka uwag krytycznych [w:] Dystrybucja ustug ubezpieczeniowych. Wybrane zagadnienia
prawne, red. M. Szaraniec, B. Gnela, Warszawa 2017, s. 229-243.

* Zob. np. M. Zaleska, Bezpieczeristwo depozytéw bankowych w Polsce w czasie wieloletniego kryzysu,
BiK 2023/5, s. 467.

° Zob. np. V. Blazsek, Banking Bailout Law: A Comparative Study of the United States, United Kingdom
and the European Union, New York 2021, s. 1-299; C. Cech, S. Helmreich, Meldewesen fiir Finanzinstitu-
te: Was bringt die neue europdische Aufsicht?, Wiesbaden 2017, s. 77-78.

¢ Por. szerzej C. Currie, A new theory of financial regulation: Predicting, measuring and preventing
financial crises, ,The Journal of Socio-Economics” 2006/1, s. 50 i 56; zob. takze J. Kole$nik, Bankowe ry-
zyko systemowe. Zrédla i instrumenty redukcji, Warszawa 2019, s. 12; M. Machaj, Kilka wyzwar dla teorii
ekonomii po kryzysie, ,Studia Ekonomiczne” 2009/3-4, s. 279-297; K. Raczkowski [w:] Bezpieczeristwo
ekonomiczne. Wyzwania dla zarzgdzania paristwem, red. K. Raczkowski, Warszawa 2012, s. 71.

7 Zob. np. M. Burzynska, Instytucjonalny System Ochrony. Pierwsze doswiadczenia europejskie,
M.Pr.Bank. 2016/1, s. 51-53.



Wistep 13

i obcojezycznych). Co wiecej, formutowane w krajowej doktrynie stanowiska odnos-
nie do pozycji prawnoustrojowej czy tez dzialalnosci SOBK sg niejednokrotnie moc-
no dyskusyjne. Konsekwencja powyzszego jest to, ze stanowiska i konkluzje zawarte
w niniejszej pracy oparte zostang przede wszystkim na ogdlnym dorobku doktryny
prawa i judykaturze sadéw krajowych i europejskich wydanych w sprawach regula-
cyjnych i gospodarczych. W monografii zostala takze mozliwie szeroko wykorzystana
literatura i rezultaty prac pochodzace z szeroko rozumianych nauk ekonomicznych
i nauki finansow.

Monografia zostala przygotowana wedtug stanu prawnego na 1.01.2025 r., przy czym
mozna zasadnie domniemywa¢, majac na uwadze brak wystepowania istotnego ryzy-
ka systemowego w polskim sektorze bankowym, jak tez operacyjna gotowos¢ SOBK
do niesienia pomocy i udzielania wsparcia, Ze stan prawny dotyczacy bytu i funk-
cjonowania systemu ochrony z rozdzialu 10a pr. bank. nie ulegnie w najblizszych
kwartafach zmianie.

Niniejsza monografia jest wynikiem projektu badawczego, a przede wszystkim do-
$wiadczen praktycznych, ktore zostaly zdobyte przez autora w trakcie ponad dwu-
letniej pracy w SOBK i pelnienia funkcji czlonka zarzadu SOBK S.A. i ktore byly
zwigzane z udzialem autora i przede wszystkim SOBK w prowadzonym przez BFG
procesie resolution Getin Noble Bank S.A., najwieksza — a przynajmniej najwicksza
do tej pory - przymusowg restrukturyzacjg instytucji kredytowej w ramach jednolite-
go rynku finansowego, ktdry to proces resolution jest przedstawiany jako najbardziej
udane i efektywne dos$wiadczenie z obszaru resolution.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, Zze mimo iz autor niniejszej publikacji mial oka-
zje uczestniczy¢ w tworzeniu systemu ochrony bankéw komercyjnych, jednostki
zarzagdzajacej systemem ochrony, tj. SOBK S.A., umowy systemu ochrony od sa-
mego poczatku funkcjonowania SOBK i SOBK S.A. jest nieprzerwanie cztonkiem
zarzadu SOBK S.A. (ktéry w momencie oddawania tej monografii do druku zarzad
SOBK S.A. jest zarzadem jednoosobowym), to jednak niniejsza monografia po-
wstala wylacznie, zgodnie z metodologia naukowa, na podstawie publicznie do-
stepnych informacji, danych, wiedzy i dokumentéw. To ostatnie jest w szczegolno-
$ci funkcja tego, ze monografia w zamiarze autora jest publikacja naukows, jak tez
tego, ze wszystkie dokumenty zwigzane z funkcjonowaniem SOBK objete sg - co
bedzie przedmiotem poszerzonych analiz w niniejszej publikacji - tajemnicami
prawnie chronionymi, a tym samym nie moga by¢ w zadnym przypadku i stopniu
ujawniane.

Korzystajac z przywileju autora do sformulowania i przekazania podzigkowan i wy-
razéw uznania dla oséb i instytucji, ktére mialy szczegélny wktad i udzial przy po-
wstawaniu niniejszej publikacji oraz stanowily nieoceniona inspiracje do jej powsta-
nia, najlepsze podzigkowania i wyrazy szczegdlnego uznania przekazuje Tomaszowi
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Kubiakowi — Prezesowi Zarzadu SOBK S.A. (w okresie od powstania SOBK S.A. do
31.07.2024 r.); Cztonkom Rady Nadzorczej SOBK S.A., Paniom i Panom Dyrektorom
w bankach-uczestnikach SOBK, jak réwniez Pracownikom BFG i UKNE, prezydium
i cztonkom KNF oraz wszystkim osobom zaangazowanym w proces przymusowej
restrukturyzacji Getin Noble Bank S.A.

Warszawa, 12 marca 2025 r. Pawet Wajda



WPROWADZENIE

Tak jak zostalo wskazane, tematem i przedmiotem niniejszej monografii sa zagadnie-
nia prawne zwigzane z utworzeniem, bytem i funkcjonowaniem systemu ochrony ban-
kéw komercyjnych, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 9a oraz rozdziale 10a pr. bank.
System ochrony bankéw komercyjnych jest immanentnym elementem sieci bezpie-
czenstwa sektora bankowego!, ktory odegrat szczegdlng role w procesie przymusowe;j
restrukturyzacji* Getin Noble Bank S.A?

! Zob. np. M. Kozinska, Przymusowa restrukturyzacja bankéw w Unii Europejskiej, Warszawa 2018,
passim; M. Janovec, A. Jurkowska-Zeidler, The EU Bank Resolution Framework: Institutional Changes of
the Financial Safety Net in Poland and the Czech Republic [w:] European Financial Law in Times of Crisis
of the European Union, red. G. Hulkd, R. Vybiral, Budapest 2019, s. 201-214.

> O przymusowej restrukturyzacji zob. np. M. Graca, Wykorzystanie procedury resolution oraz poste-
powania upadtosciowego w europejskim i polskim sektorze bankowym - poréwnanie doswiadczer, Bezp.
Bank 2021/2, s. 74-95; M. Kozinska, Resolution w sektorze ubezpieczeniowym - przestanki, modelowe
rozwigzania i wyzwania, Wiad. Ubez. 2022/4, s. 39-60; M. Kozinska, B. Wilk, Charakter prawny sankcji
ze strony Bankowego Funduszu Gwarancyjnego za niespetnienie wymogéw MREL oraz ich ekonomiczna
skutecznos¢, Bezp. Bank 2022/4, s. 29-52; O. Szczepanska, A. Dobrzanska, B. Zdanowicz, Resolution, czyli
nowe podejscie do bankow zagrozonych upadfoscig, Warszawa 2015, s. 22; M. Swaczyna, Na drodze do
jednolitej procedury restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji bankéw w Unii Europejskiej [w:] Regu-
lacje finansowe. FinTech — nowe instrumenty finansowe - resolution, red. W. Rogowski, Warszawa 2017,
s. 95-96; M. Kozinska, A resolution in the Spanish banking sector: the case of Banco Popular Espanol,
»Cracow Review of Economics and Management” 2018/6, s. 61-80; W. Rogowski (red.), Wyzwania re-
gulacji rynkéw finansowych. Unia bankowa. Kontrahenci centralni. Parabanki, Krakéw-Warszawa 2013,
s. 251-260; L. Szewczyk, Bankowy fundusz gwarancyjny jako organ resolution, ,Studia Ekonomiczne. Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, t. 356, s. 146-156; A. Janusz, Resolu-
tion jako nowy obszar zada# Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, Annales UMCS 2013/3, s. 229-236;
T. Kubiak, A. Stopczynski, Recovery & Resolution. Wplyw Dyrektywy BRR na funkcjonowanie sektora
bankowego, Warszawa 2017, https://www.efcongress.com/wp-content/uploads/2021/02/2017-Recovery-
-Resolution.pdf (dostep: 8.11.2024 r.).

* Zob. np. Komisja Europejska, State aid: Commission approves aid to support the resolution of the Po-
lish Getin Noble Bank S.A., https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22_5922 (dostep:
6.01.2025 r.); Komisja Europejska, Commission approves amendment to State aid measures supporting re-
solution of Polish Getin Noble Bank, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_6042
(dostep: 6.01.2025 r.); por. takze European Banking Authority, Notifications on resolution cases and use
of DGS funds, https://www.eba.europa.eu/activities/single-rulebook/regulatory-activities/depositor-
-protection/notifications-resolution-cases-and-use-dgs-funds (dostep: 12.12.2024 r.); por. takze decyzja
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Rzeczony system jest w ujeciu prawnym kompletnym novum i szczegdlnym pod-
miotem zaliczanym do kategorii podmiotéw prawa prywatnego, jak tez podmiotem,
ktorego zakres dzialania jest $cisle limitowany przepisami prawa, jak ma to miejsce
w przypadku podmiotéw prawa administracyjnego. Jest to system, ktdry realizuje
wylacznie cele i dzialania wynikajace — bezposrednio albo posrednio - z przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego. Co wiecej, system ochrony bankéw komercyj-
nych, mimo Ze jest on - obok takich podmiotéw jak Komisja Nadzoru Finansowego
oraz Bankowy Fundusz Gwarancyjny — immanentnym elementem sieci bezpieczen-
stwa systemu bankowego, to jednocze$nie jest on nadzorowany przez Komisje Nad-
zoru Finansowego w istotnie wigkszym stopniu, nizeli ma to miejsce w przypadku
bankdéw-uczestnikéw systemu ochrony.

Przyblizajac w tym miejscu powody wyboru tej problematyki, warto wskaza¢, ze po-
zycja prawnoustrojowa i funkcjonowanie systemu ochrony bankéw komercyjnych sg
wyjatkowe i stanowia fascynujacy obiekt dla badan naukowych. Prawodawca stwo-
rzyl bowiem rozwigzanie normatywne, ktére — abstrahujac od jego ogdlnego nor-
matywnego wymiaru — jest w istocie rozwigzaniem punktowego problemu, ktérym
jest stworzenie mechanizmu wsparcia finansowego (niestanowiacego pomocy pu-
blicznej) dla proceséw przymusowej restrukturyzacji prowadzonych przez Bankowy
Fundusz Gwarancyjny. Tym samym prawodawca wykorzystat rozwigzania ustawowe
z rozdziatu 10a pr. bank. jako swoiste remedium do rozwiazania problemu zwigzane-
go z koniecznoscig wsparcia dla procesu przymusowej restrukturyzacji i zastosowat
mechanizm regulacji ustawowej do rozwigzania problemu, ktéry bylby nierozwiazy-
walny dla mechanizmu wolnego rynku. Jednocze$nie obrany przez prawodawce spo-
sob rozwigzania tego problemu nie jest wolny od powaznych kontrowersji i trudno
nazwa¢ go optymalnym. O zlozonosci i stopniu skomplikowania tej problematyki
$wiadczy to, ze system ochrony bankéw komercyjnych, ktory de facto jest instytucjo-
nalnym systemem ochrony w rozumieniu przepiséw unijnych, nigdy nie bedzie (jak
mozna zasadnie domniemywa¢, z uwagi na ograniczenia ustawowe, ktore zostang
szczegOtowo scharakteryzowane w niniejszej monografii) w ogoélnosci wykorzysty-
wany do udzielania pomocy w zakresie ptynnosci czy wyptacalnosci do bankdéw-
-uczestnikow systemu ochrony, a zatem do osiagniecia celow, dla ktdrych realizacji
desygnowane s3 unijne instytucjonalne systemy ochrony.

Przedstawiajgc system ochrony bankow komercyjnych i jego role w sieci bezpieczen-
stwa sektora bankowego, nalezy wyj$¢ od przypomnienia tego, ze wolny rynek* jest

Bankowego Funduszu Gwarancyjnego z 29.09.2022 r., DPR.720.6.2021.256, https://www.eba.europa.eu/
sites/default/files/document_library/1062160/GNBresolution.pdf (dostep: 6.01.2025 r.).

* Pojecie ,rynek” wywodzi si¢ z nauki ekonomii, gdzie definiowane jest najczesciej jako system
wspdlzaleznych transakcji kupna i sprzedazy dobra albo jako proces, za posrednictwem ktérego naste-
puje wzajemne oddzialywanie nabywcow i sprzedawcow danego dobra, w rezultacie czego dochodzi do
okreslenia jego ceny i ilosci. Rynek to ogoét tych transakeji, a takze zbior regul, ktorym te transakcje
sa podporzadkowane; por. szerzej np. B. Czarny, R. Rapacki, Podstawy ekonomii, Warszawa 2002, s. 81;
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najwazniejszym filarem czy tez wrecz fundamentem gospodarki (ekonomii) i jedno-
cze$nie podstawowym elementem konstrukcyjnym ustroju gospodarczego zaréwno
w Unii Europejskiej, jak i w konsekwencji Rzeczypospolitej Polskiej’. Zgodnie z art. 3
ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej® Unia Europejska ustanawia rynek wewnetrzny,
jak réowniez dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktorego podstawa jest zrow-
nowazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa
o wysokiej konkurencyjnosci, zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spo-
tecznego, oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakoséci srodowiska. Prawodawca
unijny’ bezposrednio i wprost wskazal, ze to wlasnie wolny rynek, a tym samym
mechanizm tzw. niewidzialnej reki rynku, ktéry prowadzi do harmonizowania sity
popytu i sily podazy w celu osiagnigcia punktu réwnowagi rynkowej®, tj. tzw. equili-
brium®, jest jednym z filaréw systemu gospodarczego Unii Europejskiej, oraz przesa-
dzil o tym, Ze ustrojem gospodarczym Unii Europejskiej jest spoteczna gospodarka
rynkowa.

R. Milewski, E. Kwiatkowski, Podstawy ekonomii, Warszawa 2007, s. 40; P. Samuelson, W. Nordhaus, Eko-
nomia, Warszawa 1995, s. 82

° R. Grzeszczak trafnie wskazuje na to, ze UE wywiera wiecej nizeli istotny wplyw na prawo panstw
cztonkowskich, co odbywa sie poprzez wykorzystywanie przez UE dzialalnosci regulacyjnej, ktéra to
dzialalno$¢ przeklada si¢ na brzmienie norm prawa panstw czlonkowskich (por. szerzej R. Grzesz-
czak, Skutecznos¢ unijnych procedur ochrony praworzgdnosci w stosunku do patnstw czlonkowskich,
PiP 2019/6, s. 28-54). Takie zjawisko okreslane jest mianem tzw. efektu brukselskiego (por. szerzej
A. Bradford, The Brussels Effect: How the European Union Rules the World, New York 2020, s. 1-11),
gdzie warunkami niezbednymi do zaistnienia tego efektu s3: 1) rozmiar i atrakcyjnos¢ rynku we-
wnetrznego, ktére stanowia gospodarcza zachete do tego, by podmioty z panstw trzecich dostosowaty
swoje zachowanie do obowigzujacych na terytorium Unii Europejskiej standardéw; 2) zdolno$¢ regula-
cyjna Unii Europejskiej w przedmiocie skutecznego wdrazania regulacji obejmujacych swym zakresem
jednolity rynek; 3) che¢ i zdolno$¢ instytucji unijnych do wdrazania regulacji o relatywnie wysokim
standardzie; 4) nieelastyczne cele regulacji, tj. przykladowo obywatele UE czy produkty, ktére maja
zosta¢ dopuszczone do obrotu w obrebie jednolitego rynku; 5) brak mozliwoséci podziatu zachowania
przez podmioty, ktérych dana regulacja dotyczy, tj. czy to brak w ogélnosci, czy tez brak efektywnosci
procesu tworzenia oddzielnych proceséw wytworczych dla produktéw kierowanych na jednolity rynek
unijny oraz na pozostate rynki.

¢ Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 13.

7 Zob. np. wyroki TS: z 18.01.1984 r., 327/82, Ekro BV Vee- en Vleeshandel przeciwko Produktschap
voor Vee en Vlees, EU:C:1984:11; z 19.09.2000 r., C-287/98, Wielkie Ksiestwo Luksemburga przeciwko
Berthe Linster, Aloyse Linster i Yvonne Linster, EU:C:2000:468; z 18.10.2011 r., C-34/10, Oliver Briistle
przeciwko Greenpeace eV, EU:C:2011:669; zob. takze K. Lenaerts, Zadne paristwo czlonkowskie nie jest
réwniejsze od innych - zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej i zasada rownosci patnistw czton-
kowskich wobec traktatow, EPS 2021/1, s. 4; por. takze wyrok TS z 24.07.2023 r., C-107/23 PPU, Lin,
EU:C:2023:606.

& Zob. np. M. Smaga, T. Whudyka [w:] Instytucje gospodarki rynkowej, red. T. Wtudyka, M. Smaga,
M. Porzycki, Warszawa 2024, s. 172-175; M. Nasitowski, System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekono-
mii, Warszawa 2006, s. 124-125; E. Nojszewska, Podstawy ekonomii, Warszawa 2010, s. 318.

° Zob. np. B. Czarny, R. Rapacki, Podstawy ekonomii..., s. 81; P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekono-
mia..., s. 82.
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Prawodawca unijny'® zauwazyl przy tym - i dal temu wyraz normatywny - ze pod-
stawowym mechanizmem oddzialujacym na system gospodarczy Unii Europejskiej
powinny by¢ rynkowe mechanizmy sily popytu i podazy", w ktérych prawodawca
dopuscil interwencje normatywna, regulacyjna'? czy nadzorczg'® w sytuacji, gdyby
mechanizm rynkowy okazal si¢ by¢ mechanizmem zawodnym™.

Prawo UE dopuszcza zatem bezposrednio i wprost' korygowanie mechanizmu ryn-
kowego'é, z wykorzystaniem mechanizmu normatywnego (czy tez — bedacego konse-

12 Zob. np. D. Miasik, System Prawa Unii Europejskiej, t. 2, Zasady i prawa podstawowe, Legalis
2022, passim; wyroki TS: z 17.09.1997 r., C-54/96, Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft mbH przeciwko
Bundesbaugesellschaft Berlin mbH, EU:C:1997:413; z 6.10.1981 r., C-246/80, C. Broekmeulen przeciw-
ko Huisarts Registratie Commissie, EU:C:1981:218; z 30.03.1993 r., C-24/92, Pierre Corbiau przeciwko
Administration des contributions, EU:C:1993:118; z 8.04.1992 r., C-166/91, Gerhard Bauer przeciw-
ko Conseil national de Tordre des architectes, EU:C:1992:184.

' Podobnie w pismiennictwie trafnie wskazuje sie, ze nawet gdy prawodawca oddziatuje na rynek,
to pierwotnym mechanizmem oddziatywania powinny by¢ mechanizmy prawa prywatnego, a — bar-
dziej ingerujace — mechanizmy prawa publicznego powinny znajdowaé subsydiarne zastosowanie (gdzie
w ostatniej kolejnosci zastosowanie — zgodnie z zasada ultima ratio - powinny znajdowaé mechanizmy
prawa karnego); por. szerzej E. Kruk, Wytyczne polityki legislacyjnej w zakresie doboru sankcji prawnych,
~Przeglad Sejmowy” 2010/2, s. 53 i n.; A. Michor, Odpowiedzialnosé administracyjna - odrebny rodzaj
odpowiedzialnosci prawnej, czy sankcja karna w prawie administracyjnym [w:] Nowa Kodyfikacja Prawa
Karnego, t. 18, Wroctaw 2005, s. 361; zob. takze W. Wolter, Granice i zakres prawa karania, PiP 1957/2,
s. 243; por. takze wyrok WSA w Rzeszowie z 24.10.2019 r., IT SA/Rz 842/19, LEX nr 2740131.

12 Zob. np. L. Klat-Wertelecka [w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak,
A. Szczerba-Zawada, Warszawa 2016, s. 21; R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europej-
skiej, Warszawa 2011, s. 20; J. Supernat, Administracja w Unii Europejskiej — podzial i postacie, PPiA 2015,
t. 100, s. 106-107; J. Supernat, Zdolnos¢ administracyjna europejskiego systemu administracji [w:] Inteli-
gentna i zréwnowazona gospodarka sprzyjajgca wlgczeniu spotecznemu — wyzwania dla systeméw praw-
nych Unii Europejskiej i paristw cztonkowskich, red. S. Dudzik, B. Iwanska, N. Péttorak, Warszawa 2017,
s. 131; P. Wajda, Interwencja produktowa Komisji Nadzoru Finansowego z art. 17 ust. 1 Rozporzgdzenia
1286/2014 - wybrane aspekty proceduralnoprawne, Wiad. Ubez. 2021/4, s. 3-21.

3 Por. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o obrocie instrumentami finansowymi
z 27.04.2005 r., IV kadencja, druk sejm. nr 3982, gdzie prawodawca, kierujac si¢ ,niewidzialng” reka
rynku, dokonal dekryminalizacji niektérych zachowan na rynku kapitalowym; por. takze wyrok TK
z 21.10.2014 r., P 50/13, Legalis, LEX nr 1586481; zob. M. Dusza, Przestepstwa na rynku kapitatowym,
Pr. Bank. 2000/7-8, s. 126; J. Kulesza, Zarys teorii kryminalizacji, Prok. i Pr. 2014/11-12, s. 97; por. takze
opini¢ Prokuratora Generalnego do wyroku TK z 7.07.2009 r., K 13/08, Legalis, LEX nr 504061, w ktorej
wskazal, ze ,,ustawodawca wprowadzajac ustawg wiele nakazéw i zakazow oraz wyznaczajac organy ad-
ministracyjne wlasciwe do ich egzekwowania, wybiera w ten sposob, skuteczniejszy niz kryminalizacja,
wariant przymuszania adresatéw nakazow i zakazéw metoda sankcji administracyjnych”.

!4 Zob. np. H.C.H. Hoftman, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European
Union, Oxford 2011, s. 13; J. Supernat, Administracja w Unii..., s. 106-107.

1> Zob. np. C. Harlow, G. della Cananea, P. Leino, Introduction: European administrative law - a the-
matic approach [w:] Research handbook on EU administrative law, red. C. Harlow, P. Leino, G. della Ca-
nanea, Cheltenham-Northampton 2017, s. 2; C. Harlow, R. Rawlings, Process and procedure in EU admi-
nistration, Oxford 2014, s. 53-55.

16 Zob. E.M. Szyszczak, The regulation of the state in competitive markets in the EU, Oxford—Portland-
Oregon 2007, s. 248.
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kwencjg powyzszego — mechanizmu regulacyjnego, czy nadzorczego), przy czym ko-
rekta ta moze mie¢ miejsce wylacznie wtedy, gdy pierwszy z tych mechanizméw okaze
sie by¢ mechanizmem suboptymalnym, a tym samym zawodnym'. Warto w tym miej-
scu — niejako na marginesie prowadzonych rozwazan — wskazac, ze aparat panstwowy
jest upowazniony do korygowania zawodnosci mechanizmu rynku, o ile jest to uza-
sadnione realizacjg okres§lonych potrzeb spolecznych, ktére s3 niemozliwe do zrealizo-
wania przy calkowicie swobodnym funkcjonowaniu mechanizméw rynkowych. Istoty
spolecznej gospodarki rynkowej jest bowiem $ciste powigzanie wolnosci gospodarczej
z wyréwnywaniem réznic spotecznych. Wiadza publiczna z jednej strony gwarantuje
wolno$é¢ dla gospodarujacych jednostek, z drugiej strony jest upowazniona do interwe-
niowania w przebieg proceséw gospodarowania, ale tylko wéwczas, gdy wymaga tego
idea sprawiedliwosci spolecznej. Panstwo pelni wiec role uzupetniajaca, korygujaca,
modyfikujaca i kompensujaca dzialania samosterujacych sil rynkowych, przeciwsta-
wiajgc sie dzialaniom niezadowalajacym lub szkodliwym, powstrzymujac podmioty
gospodarcze od naduzywania wolno$ci gospodarcze;j'®.

Polski ustrojodawca w art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.”
wskazal, ze spoteczna gospodarka rynkowa?, oparta na wolno$ci dzialalnosci go-
spodarczej”!, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy part-
neré6w spolecznych, stanowi podstawe? ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej

17" Zob. np. J.E. Stiglitz, A. Weiss, Credit Rationing in Markets with Imperfect Information, AER 1981/3,
s. 393; J. Monkiewicz, Wybrane problemy ksztaltowania si¢ nadzoru ubezpieczeniowego w Polsce w minio-
nym pietnastoleciu, Rozp. Ubez. 2007/1, s. 6; G.A. Akerlof, The Market for ,Lemons” Quality Uncertainty
and the Market Mechanism, ,Quarterly Journal of Economics” 1970/3, s. 488-500.

'8 Por. szerzej L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 78-81;
Z. Czerwinski, Problematyka gospodarcza w projektach Konstytucji RP, RPEiS 1995/2, s. 30-31.

¥ Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Zob. np. T. Dlugosz, Spoleczna gospodarka rynkowa jako kryterium organizacji gospodarki,
GSP 2017, t. 37, s. 21; A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, PUG 1995/1, s. 14; T. Asman, Dopuszczalna ingerencja w wolnos¢ gospodarczg w Swietle zasady
proporcjonalnosci, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2005/57, s. 80-81.

2! Trafnie w judykaturze przyjmuje sie, ze ,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej podlega ograniczeniu
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny, zgodnie z art. 22 Konstytucji RP.
Istnieje domniemanie wolnoéci podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, o ile (i dopdki) co innego
nie wynika z przepiséw ustawowych. Z zasadg wolnosci dzialalnosci gospodarczej zwigzane jest réwniez
uprawnienie do podejmowania przez przedsigbiorcow wszelkich dziatan, z wyjatkiem tych, ktdre sg za-
kazane przez przepisy prawa. Przedsigbiorcy moga by¢ obowigzani do okreslonego zachowania tylko na
podstawie przepiséw prawa, o czym stanowi art. 8 ustawy Prawo przedsigbiorcow. Przepis ten wyraza
zasade, Ze to, co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone. Tym samym nalezy wskaza¢, ze podejmo-
wanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych pra-
wach, z zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami prawa” (wyrok WSA w Opolu z 9.06.2022 r.,
II SA/Op 125/22, Legalis, LEX nr 3357451).

2 Por. L. Garlicki, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, LEX 2016, art. 20; wyrok TS z 22.01.2013 r., C-283/11, Sky Osterreich GmbH przeciwko
Osterreichischer Rundfunk, EU:C:2013:28, pkt 45; wyrok TS z 9.09.2004 r., sprawy polaczone C-184/02
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Polskiej*, ustanawiajac jedng z najwazniejszych zasad ustroju gospodarczego®. To
wlasnie mechanizm wolnego rynku i stanowigca jego mechanizm napedowy wolna
konkurencja implikuje ksztaltowanie si¢ sit podazy i popytu na dobra i ustugi oraz
indukuje osiaganie stanu rownowagi rynkowej, w ramach ktérego dochodzi do efek-
tywnej alokacji zasobow?®. Warto wskaza¢, ze przepis z art. 20 Konstytucji RP regulu-
je podstawe ustroju gospodarczego panstwa. Jest nig spoteczna gospodarka rynkowa
oparta na wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspolpracy partneréow spolecznych. Spofeczna gospodarka rynkowa wy-
znacza ramy, w jakich polityka panstwa powinna by¢ prowadzona. W ramach spo-
tecznej gospodarki rynkowej panstwo poprzez wladze ustawodawczg i wykonawczg
moze ingerowaé w zakres wykonywanej dzialalnosci gospodarczej lub tez wyposazy¢
organy samorzadu w prawo do wprowadzenia ograniczen, o ile bedzie to uzasadnio-
ne istotnymi celami®.

Spoleczna gospodarka rynkowa stanowi przy tym zaréwno model gospodarki (model
ekonomiczny), jak i pozadany przez ustrojodawce model tadu spotecznego?. Interwen-
cja prawodawcy czy kompetentnych i uprawnionych organéw administracji publicznej®

i C-223/02, Krolestwo Hiszpanii i Republika Finlandii przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
Unii Europejskiej, EU:C:2004:497, pkt 52.

» Zob. np. R-W. Kaszubski, A. Koniewicz, Zasady dziatalnosci gospodarczej w swietle Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, ,Glosa” 2000/7, s. 5; R.-W. Kaszubski, J. Kotkowski, Wolnos¢ gospodarcza w swietle
Konstytucji RP, ,Glosa 2000/6, s. 7; J. Grabowski, Rola i funkcje prawa w systemie gospodarki rynkowej
[w:] Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa
Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 216; K. Sobczak, Wol-
nos¢ gospodarcza a wladza publiczna, PUG 2000/12, s. 17.

2 Zob. np. wyroki TK: z 26.03.2007 r., K 29/06, Legalis, LEX nr 257775; z 9.01.2007 r., P 5/05, Le-
galis, LEX nr 232285; z 8.07.2008 r., K 46/07, Legalis, LEX nr 396049; z 30.01.2001 r., K 17/00, Legalis,
LEX nr 46003.

» Por. takze wyrok TK z 20.08.1992 r., K 4/92, Legalis, LEX nr 25220; wyrok TK z 9.06.1998 r.,
K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50.

% Por. szerzej wyrok NSA z 19.02.2020 r., IT OSK 932/18, LEX nr 3022271.

7 Zob. np. wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00; wyrok TK z 7.05.2014 r., K 43/12, OTK-A 2014/5,
poz. 50.

# W doktrynie zauwaza si¢ takze, Ze pojecie organu administracji publicznej powinno by¢ kon-
struowane na podstawie takich elementéw jak: 1) wyodrebnienie organizacyjne w aparacie panstwo-
wym, 2) posiadanie przyznanych przez prawo wlasnych kompetencji, 3) dziatanie w imieniu panstwa
i uczestniczenie w wykonywaniu zwierzchniej wladzy panstwowej (por. szerzej E. Ochendowski,
Centralne organy administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, red. J. Jendroska, Ossoli-
neum 1977, s. 6), 4) powolanie wylacznie lub gléwnie do realizacji funkeji administracji (zob. M. Ja-
roszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
ogolna, Warszawa 1956, s. 167). Dodatkowg cechg wiasciwg dla organéw administracji publicznej jest
postugiwanie sie okre§lonymi prawnymi formami dzialania, z ktérych najbardziej charakterystycz-
ng jest akt administracyjny (por. szerzej M. Jaroszynski, Z problematyki teorii organdw paristwowych,
PiP 1956/7, s. 111-120; E. Iserzon, Przedsigbiorstwo patistwowe jako strona w postepowaniu admini-
stracyjnym, PiP 1967/2, s. 253; K.M. Pospieszalski, O pojeciu organu parnstwowego, RPEiS 1972/1, s. 23;
J. Jagielski, Pozycja prawna centralnych urzedow administracji panstwowej, Warszawa 1991, s. 72-73;
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w swobode dzialalnosci gospodarczej® i w mechanizmy rynkowe nakierowana jest
na korekte® sytuacji suboptymalnych® i na korekte rynkowej alokacji zasobdow, ktéra
nie zawsze jest efektywna i nie zawsze uwzglednia kryteria wynikajace z koniecznosci
zapewnienia sprawiedliwosci spotecznej®. Trafnie wskazuje si¢ w orzecznictwie, ze:
~Wolnos¢ gospodarcza, deklarowana w art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji RP, trak-
towana jest jako publiczne prawo podmiotowe o charakterze negatywnym, ktéremu
odpowiada ogélny obwigzek panstwa nienaruszania swobody dzialania podmiotéw
gospodarczych w sferze prowadzonej przez nie dzialalnosci gospodarczej. Nalezy ono
do kategorii praw negatywnych «wolnosciowych», do istoty ktérych nalezy posiadanie

J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 201-202; E. Ochendowski,
Centralne organy administracji parnistwowej w europejskich panistwach socjalistycznych, RPEiS 1971/3,
s. 23; J. Jagoda, M. Jeronimek, Pojecie organu w prawie samorzgdowym [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane
24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 195-197; B. Adamiak, O podmiotowo-
Sci organdéw administracji publicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, PiP 2006/12, s. 46-49;
A. Pakuta, Centralne organy administracji rzgdowej — rzqdzenie czy zarzgdzanie sprawami publicznymi
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw
2009, s. 397-404; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Rodzaje jednostek organizacyjnych w systemie ad-
ministracji publicznej [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020,
s. 175-176; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. 1, red. J. Staro$ciak, Ossolineum 1977, s. 21; H. Izdebski, M. Kulesza, Administra-
cja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 116; Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego. red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2015, Legalis, rozdziat 1; I. Lipowicz [w:] Z. Cielak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo
administracyjne. Czgs¢ ogélna, Warszawa 2002, s. 27-28; A. Blas, Pojecia [w:] Administracja publiczna,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 36; Z. Cieslak [w:] Z. Cie$lak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo admi-
nistracyjne. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 56-57; por. wyroki NSA: z 18.01.2001 r., ITI SA 2208/99,
LEX nr 78864; z 14.05.2013 r., I OSK 324/13, LEX nr 1344475; z 27.06.2019 r.,, I OSK 313/19,
LEX nr 2698751; z 23.06.2015 r., I OSK 742/15, LEX nr 1783392; z 27.01.2015 r., I OSK 1678/14, LEX
nr 2151643; z 25.11.2014 r., I OSK 2135/14, LEX nr 1657794; z 27.06.2019 r., I OSK 603/19,
LEX nr 2722273; z 4.06.2020 r., I OSK 602/19, LEX nr 3056263; z 26.05.2015 r., I OSK 369/15,
LEX nr 1773725; z 12.08.2014 r, I OSK 1300/14, LEX nr 1511955 =z 25.06.2014 r.,
I OSK 560/14, LEX nr 1500592; z 25.11.2014 r., I OSK 2185/14, LEX nr 1658690; z 25.11.2014 r.,
I OSK 2133/14, LEX nr 1658342; z 2.07.2014 r., I OSK 938/14, LEX nr 1518119; z 14.05.2014 r.,
I OSK 490/14, LEX nr 1766235; z 23.06.2015 r., I OSK 743/15, LEX nr 2089790; z 25.06.2014 r.,
I OSK 828/14, LEX nr 1518111; z 23.04.2024 r., IIT OSK 3928/21, LEX nr 3756885.

» Por. szerzej C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 125; zob. J.R. Barth,
G. Caprio, Jr., R. Levine, Banking systems around the globe. Do regulation and ownership affect perfor-
mance and stability? [w:] Prudential supervision. What works and what doesn’t, red. ES. Mishkin, Chica-
go-London 2001, s. 79.

% Zob. np. wyrok NSA z 10.06.2016 r., IT GSK 2921/14, LEX nr 2083241; wyrok SA w Szczecinie
223.05.2018 r., I ACa 20/18, LEX nr 2528761; wyrok NSA z 29.12.2009 r., Il OSK 1843/09, LEX nr 580165.

31 Zob. np. wyrok NSA z 20.03.2007 r., II GSK 364/06, Legalis, LEX nr 321293; wyrok NSA
z 29.12.2009 r., II OSK 1843/09. Wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma waloru absolutnego i jako
taka podlega ograniczeniom na zasadach ogélnych, np. wynikajacych z postanowien zasady proporcjo-
nalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz w zakresie wynikajacym z art. 22 Konstytucji RP.

2 Por. szerzej wyrok NSA z 14.05.2013 r., II FSK 2620/12, LEX nr 1329431; wyrok WSA w Warszawie
2 4.12.2012 r., VI SA/Wa 1957/12, LEX nr 1338751.
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przez uprawnionego roszczenia do panstwa zaréwno o zaniechanie przez nie inge-
rencji w sfere uprzednio uznanej wolnosci, jak i o udzielenie ochrony przed niedo-
zwolong ingerencjg innych podmiotéw prawa w sfere wolnosci jednostki™*.

Tym samym prawodawca unijny, jak tez ustrojodawca krajowy bezposrednio
i wprost przyjeli, ze mechanizm wolnego rynku, tj. w istocie mechanizm wolnosci
gospodarczej, jest niejako limitowany swoja naturalng zawodno$cia® i w konsekwen-
¢ji interesem® spolecznym/interesem publicznym?®, ktéry to z kolei interes®” uzasad-
nia*® interwencje prawodawcy® oraz organéw regulacyjnych i nadzorczych®. Traf-
nie podnosi si¢ w judykaturze — w kontekscie interesu publicznego jako przestanki
dziatania BFG - ze: ,Przymusowa restrukturyzacja stanowi zharmonizowang przez
prawo unijne instytucje prawa publicznego, polegajaca na wyeliminowaniu z rynku
znajdujacej si¢ w stanie zagrozenia upadloécig instytucji finansowej z pominieciem
postepowania upadlos$ciowego, w drodze wladczych srodkéw administracyjnych. Za-
sadniczym celem restrukturyzacji i towarzyszacej jej tzw. uporzadkowanej likwidacji
jest — jak stanowi punkt 45 zdanie pierwsze, drugie i trzecie preambuly dyrektywy
nr 2014/59/UE - dzialanie w interesie publicznym. Interes ten jest rozumiany w tym
przypadku jako uniknigcie tzw. pokusy naduzycia (ang. moral hazard), zagrozenia sta-
bilnosci finansowej, zakldcenia funkeji krytycznej i ryzyka dla ochrony deponentdw,
ktére mogtyby wystapi¢, gdyby uruchomiono tradycyjne postegpowanie upadloscio-
we. Kategoria interesu publicznego nie jest jednorodng, zwlaszcza ze ustawodawca

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z 8.03.2017 r, II SA/GL 1189/16, LEX nr 2267584; wyrok NSA
2 29.12.2009 r., IT OSK 1843/09.

3 Zob. np. A. Michor, Przestanki ingerencji paristwa w organizowanie i organizacje obrotu instru-
mentami finansowymi, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2008/5, s. 195 i n.; A. Powalowski,
Oddzialywanie panstwa na gospodarke — prawo gospodarcze publiczne [w:] Prawo gospodarcze publiczne.
Zarys wyktadu, red. ]. Ciechanowicz-McLean, A. Powatowski, Warszawa 2003, s. 11-12.

3 Zob. np. J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania administracji publicz-
nej, PPiA 2004, t. 40, s. 39; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 25; por. L. Gardocki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009,
s. 128-129; wyrok TK z 9.11.1999 r., K 28/98, LEX nr 39228.

% Zob. np. B. Majchrzak, Problemy zwigzane z okresleniem prawa administracyjnego (na podstawie
poglgdow doktryny), KPPub 2006/3, s. 157; J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym,
»Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego” 1972, s. 100; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu..., s. 25.

7 Por. szerzej wyrok NSA z 20.12.2022 r., I GSK 3415/18, Legalis, LEX nr 3476781.

3 Zob. np. M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy badawcze w teo-
rii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 47-60; por. takze wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 24.06.2010 r., IT SA/Go 303/10, LEX nr 643718.

¥ Zob. np. postanowienie SN - Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 4.06.2019 r., III UK 243/18,
Legalis, LEX nr 2690164; por. postanowienie SN - Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z 23.05.2019 r.,
III UK 240/18, Legalis, LEX nr 2675128; postanowienie SN — Izba Pracy i Ubezpieczen Spofecznych
z 23.05.2019 r., IIT UK 242/18, Legalis, LEX nr 2672940; wyrok NSA z 25.08.2016 r., II GSK 589/15,
Legalis, LEX nr 2142326; zob. takze E. Szyszczak, The regulation..., s. 248.

0 Zob. np. D. Dabek, Koncepcja odpowiedzialnosci administracyjnej a wolnos¢ jednostki [w:] Wolnos¢
w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 121-133.



Wprowadzenie 23

postuguje sie tym pojeciem w rozmaitych kontekstach znaczeniowych*. Nie inaczej
interes publiczny rozumie¢ nalezy w ramach przymusowej restrukturyzacji, przy
czym mie¢ trzeba na wzgledzie szerzej ujeta polityke, bo na plaszczyznie Unii Eu-
ropejskiej. W tym przypadku realizacja interesu publicznego wyrazaé si¢ ma w za-
pewnieniu cigglosci tzw. funkeji krytycznych, «aby uniknaé¢ negatywnych skutkéw
dla stabilno$ci finansowej, ochrone srodkéw publicznych poprzez ograniczenie do
minimum mozliwo$ci nadzwyczajnego publicznego wsparcia finansowego dla insty-
tucji bedacych na progu upadlosci, a takze ochrone objetych gwarancja deponentéw,
inwestorow, srodkow finansowych i aktywow klientéw» (punkt 45 zdanie czwar-
te preambuly dyrektywy nr 2014/59/UE). Funkcje krytyczne zdefiniowano w art. 2
pkt 17 ustawy o BFG jako «ustugi, operacje lub inng dziatalnos¢ podmiotu lub grupy,
ktorych zaprzestanie mogltoby prowadzi¢, w jednym lub kilku panstwach czlonkow-
skich bedacych cztonkiem Unii Europejskiej, do zaktécen w funkcjonowaniu gospo-
darki lub zagrozi¢ stabilnosci finansowej ze wzgledu na wielko$¢ podmiotu lub grupy,
ich udzial w rynku, ztozono$¢, dziatalno$¢ transgraniczng, powigzania gospodarcze
lub finansowe, w szczegolnosci uwzgledniajgc mozliwos¢ wykonywania tych ustug,
operacji lub innej dziatalnosci przez inne podmioty». Podobng definicje tego pojecia
zawiera art. 2 ust. 1 pkt 35 dyrektywy nr 2014/59/UE”*,

Mechanizm regulacji*® ma pomaga¢ mechanizmowi wolnego rynku w zakresie jego
funkcjonowania i zapobiega¢, by mechanizm wolnego rynku prowadzit do naruszenia

1 Zob. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. . Borkowski, War-
szawa 1985, s. 69.

# Wyrok WSA w Warszawie z 4.12.2020 r., VI SA/Wa 317/20, LEX nr 3115476; zob. takze wyrok
WSA w Warszawie z 25.08.2021 r., VI SA/Wa 201/21, LEX nr 3232104.

# Regulacja prawnoadministracyjna kwalifikowana jest w doktrynie jako posta¢ ingerencji praw-
noadministracyjnej (obok reglamentacji) (por. szerzej T. Dtugosz [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 8a, Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013,
s. 699 i n.; por. takze M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panstwa
wobec gospodarki, Warszawa 2005; R. Stasikowski, Funkcje regulacyjne administracji publicznej, Byd-
goszcz-Katowice 2009; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011; W. Hoft, Re-
cepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przyktadzie prawa polskiego, PiP 2005/8, s. 37-54;
W. Hoft, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008; J. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy
regulacyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, passim). Regulacja stanowi forme wtadczej ingerencji prawno-
administracyjnej, ktéra odnosi si¢ do zastosowania réznorodnych narzedzi interwencji w gospodarke
panstwa, innych niz reglamentacja. Regulacja dotyczy interwencji pafistwa w dzialalnos¢ gospodar-
cza w celu zapewnienia mechanizméw rynkowych i konkurencji w sektorach gospodarki (por. szerzej
K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze..., 2011, s. 100; T. Skoczny, Stan i tendencje prawa administracji
regulacyjnej w Polsce [w:] Ius publicum Europeum. Dwunaste Polsko-Niemieckie Kolokwium Prawni-
kow Administratywistow Warszawa, 20-22 wrzesnia 2001 r.: referaty i glosy w dyskusji, red. H. Bauer,
PM. Huber, Z. Niewiadomski; tl. z jez. niem. R. Dziergwa, Warszawa 2003, s. 150; R. Stankiewicz,
Miedzy ochrong konkurencji a regulacjg sektorowq. Ustrojowe granice rozdzielenia obszaréw ingerencji
panistwa w gospodarce, ,Ekonomia i Prawo” 2012/1, s. 155 i n.; J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2023.
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interesu spotecznego/interesu publicznego*. Celem wprowadzania regulacji admini-
stracyjnoprawnej jest ochrona lub realizacja interesu publicznego®. Interes publiczny
kwalifikowany jest w doktrynie jako kluczowa kategoria w prawie administracyj-
nym*, bedgca wyrazeniem jezyka prawnego, ktore ma cechy klauzuli generalnej*.
Pojecie interesu publicznego podlega takze kwalifikacji jako narzedzie badawcze®.
Termin ten ma réwniez wyrazne konotacje polityczne®. Analizujac pojecie interesu
publicznego, nalezy dokonal jego dyferencjacji poprzez wyodrebnienie ujecia abs-
trakcyjnego, a takze ujecia konkretnego. Pierwsze ze wskazanych uje¢ okresla ogolny
kierunek oraz ramy dla poszukiwania konkretnej tresci interesu publicznego®. Wy-
miar abstrakcyjny podkresla obiektywny i statyczny aspekt omawianego zagadnienia,
podczas gdy wymiar konkretny odnosi si¢ do jego subiektywnego i dynamicznego
(kontekstowego) aspektu. Abstrakcyjne ujecie interesu publicznego koresponduje
z definicjami tego pojecia, ktdre mozna znalez¢ w literaturze oraz orzecznictwie. De-
finicje te facza sie z traktowaniem interesu publicznego jako interesu ogdtu, reprezen-
towanego przez pewne organy publiczne®'. Interes publiczny polega na respektowaniu
wartosci wspolnych dla calego spoleczenstwa™. W interesie publicznym lezg postawy
lub dzialania korzystne dla analizowanej populacji**. Interes publiczny nie jest jedynie

# Zob. np. W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Poznan 2005, s. 62-62 oraz 405; por. wyrok TK
2 7.05.2014 1., K 43/12; wyrok TK z 18.11.2022 r., K 37/01, OTK-A 2002/6, poz. 82.

* Por. szerzej R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych — krok w dobrym kierunku czy szko-
dliwy dogmatyzm? [w:] Aktualne problemy rozgraniczania wlasciwosci sqdéw administracyjnych i sgdéw
powszechnych, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa 2011, s. 174; podobnie M. Dyl, Metoda ad-
ministracyjnoprawna [w:] A. Chlopecki, M. Dyl, Prawo rynku kapitatowego, Warszawa 2012, s. 3; analo-
gicznie takze M. Gorski, Nakaz i zakaz [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017, Legalis, s. 233; M. Jaskowska,
Pojecie interesu publicznego i jego funkcje w prawie administracyjnym [w:] Teoria instytucji prawa admini-
stracyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 289,
297; por. takze M. Zirk-Sadowski, Polityka fiskalna a polityka prawa, AUL FI 2015/75, s. 14; L. Leszczyn-
ski, Stosowanie i wykladnia prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktad-
nia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 9.

 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 33.

¥ Tak K. Horubski, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydlo, A. Zurawik, Podstawowe pojecia publicz-
nego prawa gospodarczego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo gospodarcze,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2018, Legalis, s. 433.

% Tak M. Jaskowska, Pojecie interesu..., s. 287-288, 292.

* Por. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15.

%0 Tak M. Jaskowska, Pojecie interesu..., s. 296.

1 M. Jaskowska, Pojecie interesu..., s. 293.

2 Por. wyroki NSA: z 7.05.2014 r., II FSK 1339/12, Legalis, LEX nr 1465254; z 12.10.2017 r,,
II FSK 1543/17, Legalis, LEX nr 2394031; z 15.02.2018 r., IT FSK 1765/17, Legalis, LEX nr 2465745;
2 2.07.2019 r., IT FSK 2238/17, Legalis, LEX nr 2706198.

%3 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2018, s. 34; K. Chochowski, Aktualnos¢ mysli Profe-
sora Jerzego Stefana Langroda w przedmiocie zasadnosci bezstronnej kontroli nad administracjg publiczng
[w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda,
red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 77; A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej,
Warszawa 2008, Legalis, rozdzial 5, pkt 4.
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prosta sumg indywidualnych intereséw, lecz wynika z wartosci powigzanych z tymi
interesami*. Mozna przyja¢, ze interes publiczny powinien podlega¢ dysponowaniu
przez ogol spoleczenstwa, a korzysci powigzane z tym interesem powinny dotyczy¢
tej zbiorowosci. Z kolei dysponentem interesu indywidualnego jest jednostka, a jego
celem jest realizacja jej osobistych korzysci®. Rdznica miedzy interesem publicznym
a interesem prywatnym widoczna jest w sferze legislacyjnej. Zauwazy¢ bowiem na-
lezy, ze w demokratycznym panstwie prawnym prawo administracyjne nie moze by¢
tworzone z uwagi na ochrong intereséw prywatnych, ktore sa sprzeczne z interesem
publicznym®. Terminy te nie powinny by¢ postrzegane jako przeciwstawne”, przy
czym nie mozna wykluczy¢ wystgpienia pomiedzy nimi kolizji*®. Zwigzek miedzy in-
teresem publicznym a interesem prywatnym trafnie ilustruje poglad, wedtug ktérego
prawo administracyjne jest tworzone gtéwnie z uwagi na interes publiczny. Niemniej
jednak realizacja tego interesu nie jest celem samym w sobie, lecz ma na celu stuzenie
jednostkom®. Funkecja panstwa oraz jednostek utworzonych przez nie lub zaleznych
od niego ekonomicznie jest realizacja interesu publicznego®. Interes publiczny jest
powigzany z administracjg publiczng i postrzegany jako uzasadnienie jej istnienia®
oraz jako fundament legitymizacji jej dzialan®®. Abstrakcyjny wymiar interesu pu-
blicznego, opisany powyzej, wyznacza granice, w ramach ktorych powinno naste-
powac ustalanie jego tresci w odniesieniu do konkretnych okolicznosci. Ten aspekt
analizowanego zagadnienia odnosi si¢ do pogladéw dotyczacych zmiennego (dyna-
micznego®) oraz politycznie uwarunkowanego (subiektywnego) charakteru interesu
publicznego®.

Trafnie podkresla si¢ w judykaturze, ze panstwo moze ingerowa¢ w mechanizm wol-
nego rynku, tak aby fagodzi¢ negatywne ,,skutki mechanizméw rynkowych w celu
utrzymania réwnowagi makroekonomicznej, programowaé i prognozowaé roz-
wdj gospodarczy w skali makroekonomicznej, inspirowaé uczestnikéw rynku do

* Por. szerzej ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2018, s. 37; wyrok TK z 9.11.2010 r,,
K 13/07, OTK-A 2010/9, poz. 98.

* Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2018, s. 34.

% Por. szerzej J. Jagielski, A. Jakubowski, Wyznaczniki i granice ingerencji prawnoadministracyjnej
[w:] Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 131.

57 Por. szerzej A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny..., rozdzial 5, pkt 4 i 6; podobnie M. Jaskowska,
Pojecie interesu..., s. 294; J. Sobczak [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R. Stefaniski, Warszawa 2021,
Legalis, art. 213, nb 27.

8 Tak J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2018, s. 38-40.

¥ Por. szerzej J. Jagielski, A. Jakubowski, Wyznaczniki i granice..., s. 131; por. takze K. Horubski,
L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, Podstawowe pojecia..., s. 447.

 Por. A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny..., rozdzial 5, pkt 6.

' Por. A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakéw 2006, LEX, rozdzial 5.2.

 Por. M. Jaskowska, Pojecie interesu..., s. 289; J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 15.

% Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2018, s. 35-36; M. Jaskowska, Pojecie interesu...,
s. 292, 296; wyrok TK z 25.02.1999 r., K 23/98, OTK ZU 1999/2, poz. 25.

¢ Por. A. Mednis, Prawo do prywatnosci..., rozdzial 5.2.
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uwzgledniania w swych dziataniach takze interesu panstwowego oraz kreowa¢ dzia-
tania réwnowazace rynek, a takze pelni¢ funkcje ogoélnospoteczne™”. Prawodawca
i organy administracji publicznej s zatem jak najbardziej uprawnione do ingero-
wania w mechanizm rynkowy i korygowania jego dziatan®, o ile uzasadnione to
jest realizacja okreslonych potrzeb spolecznych®, ktére bylyby niemozliwe do zre-
alizowania w obliczu wyltacznie swobodnego i niczym nieskrepowanego funkcjono-
wania mechanizmu wolnorynkowego®. Podobnie trafnie wskazuje si¢ w doktrynie,
ze ingerencja® moze polega¢ w szczegélnosci na: 1) nadzorze nad niezaktéconym
funkcjonowaniem istniejacych przedsiebiorstw i rynku, oraz 2) sterowaniu procesa-
mi rynkowymi poprzez ksztaltowanie i modyfikowanie istniejacych rozwigzan dla
zapewnienia optymalnej realizacji zalozen ustrojowych”. Powyzsze sprowadza si¢
do wprowadzenia przez panstwo rozwigzan prawnych korygujacych podzial zyskow,
tj. umozliwiajacych sprawiedliwy podzial dochodu uzyskiwanego w ramach prowa-
dzonej dziatalno$ci gospodarczej oraz wspdtuczestnictwo, a nawet wspoldecydowa-
nie o tej dziatalno$ci przez pracownikow lub ich przedstawicieli, jak réwniez ochrone
stabszych uczestnikéw rynku”’.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, iz immanentnym elementem spolecznej gospo-
darki rynkowej jest to, ze ingerencja prawodawcy i organéw administracji publicznej
jest wyjatkiem od ogdlnej zasady wolnosci gospodarczej. Zasada oraz pojecie spotecz-
nej gospodarki rynkowej zostalo uregulowane w art. 20 Konstytucji RP™. Zasada ta
stanowi fundament ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”, zgodnie z kto-
ra ustroj ten opiera si¢ na czterech podstawowych filarach: 1) wolnosci gospodarczej,
2) wlasnosci prywatnej, 3) solidarnoéci oraz 4) dialogu i wspolpracy partneréw’™.

 Por. szerzej wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00.

% Por. szerzej wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00; wyrok TK z 1.02.1993 r., K 13/92, Legalis,
LEX nr 25140; postanowienie TK z 7.11.2005 r., K 12/04, Legalis, LEX nr 174115.

¢ Por. takze wyrok NSA z 16.11.2021 r., I OSK 1826/20, Legalis, LEX nr 3326106.

¢ Por. szerzej wyrok TK z 8.04.1998 r., K 10/97, LEX nr 32602; wyrok TK z 13.10.2010 r., KP 1/09,
OTK-A 2010/8, poz. 74; wyrok TK z 8.07.2008 r., K 46/07.

% Por. szerzej A. Powatowski, Oddzialywanie panstwa..., s. 11-12.

7% Por. szerzej K. Zaradkiewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 1, Komentarz. Art. 1-86,
red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, art. 20, nb 68.

7t K. Zaradkiewicz [w:] Konstytucja..., t. 1, red. L. Bosek, M. Safjan, 2016, art. 20, nb 70.

72 Por. szerzej P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 32.

73 Zob. np. Z. Witkowski, Wybrane zasady..., s. 67; J. Ciapala, Spoteczna gospodarka rynkowa w kon-
tekscie idei solidaryzmu [w:] Idea solidaryzmu we wspétczesnym prawie konstytucyjnym. Doswiadczenia
polskie i miedzynarodowe, red. A. Labno, Warszawa 2015, s. 145; J. Kruczalak-Jankowska, Konstytucyjna
zasada spolecznej gospodarki rynkowej a spotki z udziatem Skarbu Patistw, GSP 2017, t. 37, s. 129 i n.;
A. Krzywon, Ustréj gospodarczy RP [w:] XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M. Zubik, Warszawa 2012, s. 16.

7 Por. szerzej J. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 84; K. Zaradkiewicz [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, 2016, art. 20,
nb 110; Z. Witkowski, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego Trzeciej
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W konsekwencji wszystkie watpliwosci odnosnie do uprawnionego albo tez nie-
uprawnionego charakteru tej ingerencji muszga by¢ rozpatrywane” zgodnie z zasada”™
in dubio pro libertate”’. Ta ostatnia zasada’, ktdra ma fundamentalne znaczenie dla
niniejszej monografii i dla funkcjonowania systemu ochrony, wyznacza kierunek in-
terpretacji”® zaréwno przepiséw prawa gospodarczego®, jak i katalogu kompetencji**

Rzeczypospolitej — wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej [w:] Przemiany polskiego prawa, t. 2, red. E. Kustra,
SIT 2002, s. 8; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 78; J. Bo¢
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydlo, Krakéw 1998, s. 24; zob. takze
np. wyroki TK: z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK 2001/3, poz. 56; z 21.04.2004 r., K 33/03, OTK-A 2004/4,
poz. 31; z 27.07.2004 r., SK 9/03, OTK-A 2004/7, poz. 71; z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A 2004/11,
poz. 116; z 7.06.2005 r., K 23/04, OTK-A 2005/6, poz. 62; z 21.11.2005 r., P 10/03, OTK-A 2005/10,
poz. 116; z 13.03.2006 r., P 8/05, OTK-A 2006/3, poz. 28; z 6.12.2006 r., SK 25/05, OTK-A 2006/11,
poz. 169;z 8.07.2008 ., K 46/07; 2 13.10.2010 r., KP 1/09; wyrok TK z 5.04.2011 r., P 26/09, OTK-A 2011/3,
poz. 18; z 18.07.2012 r., K 14/12, OTK-A 2012/7, poz. 82; z 7.05.2014 r., K 43/12; zob. takze J. Ciapata,
Konstytucyjna wolnosé..., s. 78; J. Kruczalak-Jankowska, Konstytucyjna zasada..., s. 130; Z. Witkowski,
Wybrane zasady naczelne ustroju politycznego i gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Ustroj konsty-
tucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, red. R. Mojak, Lublin 2000, s. 67.

7> Por. takze wyrok NSA z 20.10.2016 r., IT FSK 1582/16, LEX nr 2168275.

76 Zob. np. wyrok WSA we Wroclawiu z 25.04.2012 r., III SA/Wr 66/12, LEX nr 1165462; wyrok SN
z 12.09.2008 r., IT OSK 133/08, CBOSA; por. D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu watpliwos¢ prawnych na
korzys¢ strony w postepowaniu administracyjnym, PiP 2019/8, s. 55.

77 Zasada ta zostala bezpo$rednio i wprost wyrazona w art. 8 ustawy z 6.03.2018 r. — Prawo przed-
siebiorcow (Dz.U. z 2024 r. poz. 236 ze zm.), zgodnie z ktérym: ,Przedsi¢biorca moze podejmowac
wszelkie dzialania, z wyjatkiem tych, ktérych zakazujg przepisy prawa. Przedsiebiorca moze by¢ obowia-
zany do okreslonego zachowania tylko na podstawie przepiséw prawa’; zob. wyrok WSA w Gliwicach
2 17.01.2019 ., IV SA/GI 679/18, Legalis, LEX nr 2614771.

8 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 4.11.2010 r, I SA/Go 697/10, Legalis,
LEX nr 748625.

7 Na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego zasada ta zostala ujeta w tresci art. 7a
§ 1, zgodnie z ktérym: ,Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone
obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwoéci co
do treéci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiaja sie
temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni
wplyw”. W doktrynie wskazuje si¢, ze zasada ta ograniczona jest do stosowania przepiséw prawa ma-
terialnego, ktére wymagaja zlozonego procesu wykltadni. Podkreslit to NSA w wyroku z 23.02.2021 r.,
III OSK 3286/21, OSP 2021/7-8, poz. 64, w ktérym wskazal, ze: ,\W art. 7a § 1 ustawy z 14 czerwca —
Kodeks postepowania administracyjnego [...] nie chodzi o sytuacje, w ktérych pojawiaja si¢ watpliwosci
interpretacyjne przepisow majacych zastosowanie w danej sprawie, a o przypadki, w ktérych pomimo
uzycia réznych metod wykltadni, wciaz pozostaja co najmniej dwa, rownie uprawnione, sposoby rozu-
mienia danego przepisu (tzw. pat interpretacyjny)”.

80 Zob. uchwata NSA (7) z 19.10.2015 r., IT OPS 1/15, LEX nr 1814286.

81 Zob. np. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 42-43.
W orzecznictwie trafnie wskazuje sie, ze: ,Jedli [...] wyrazne brzmienie przepisu nie stoi temu na prze-
szkodzie, wyktadnia przepiséw powinna zmierza¢ w kierunku rozszerzenia gwarancji procesowych praw
obywatela oraz obowigzywania zasady zaufania do organéw panstwa” (zob. np. wyrok WSA w Warsza-
wie z 7.11.2006 r., III SA/Wa 2015/06, Legalis, LEX nr 328521; wyrok WSA w Warszawie z 9.05.2007 r.,
V SA/Wa 320/07, Legalis, LEX nr 469829; wyrok WSA w Warszawie z 25.05.2007 r., V SA/Wa 418/07,
Legalis, LEX nr 470110).
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wlasciwych organéw administracji publicznej*?. Ewentualna interwencja musi mie¢
zawsze swoje bezposrednie i wyrazne Zrddlo w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujacego™® oraz miescic si¢ w granicach® wyznaczonych przez postulaty®® wynika-
jace z postanowien zasady proporcjonalnosci (argumentum ex art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP , zgodnie z ktérym: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa koniecz-
ne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”). Trafnie
w judykaturze wskazuje si¢ to, ze: ,\W $wietle art. 20 w zwigzku z art. 22 Konsty-
tucji RP, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej — stanowigc sktadowa czes¢ gospodar-
ki rynkowej - jest rownoczesnie publicznym prawem podmiotowym. Jakkolwiek
wolno$¢ ta nie ma absolutnego charakteru, co wynika art. 22 Konstytucji, to jednak
moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym - tylko i wylacznie — w ustawie, co znaj-
duje swoje potwierdzenie réwniez w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, z ktérego ponadto
wynika, ze niezaleznie od wskazanego formalnego kryterium wprowadzania ograni-
czen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci, ograniczenia te nie moga
jednoczes$nie narusza¢ - a trzeba to podkresli¢ - istoty danej wolnosci lub prawa
podmiotowego [...], a ich wprowadzenie moze by¢ uzasadnione - a co za tym idzie
dopuszczalne i zarazem akceptowalne - jezeli jednoczesnie jest to konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Z punktu widzenia wyznaczonych przywolana regulacja konstytucyjna
brzegowych warunkéw dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw zasadnicze znaczenie ma zagadnienie
odnoszace si¢ do realizacji konstytucyjnej zasady swobody dzialalno$ci gospodarczej.
Wskazaé nalezy, ze sama ustawowa ranga unormowania ograniczen wolnosci i praw
jednostki nie wystarcza dla uznania ich merytorycznej zasadnosci, ktora podlega we-
ryfikacji w zakresie spelnienia przestanek materialnych okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Natomiast brak zachowania ustawowej formy dla ograniczenn wolnosci
i praw musi bez watpienia prowadzi¢ do dyskwalifikacji danego unormowania, jako
sprzecznego ze wskazang norma art. 31 ust. 3 Konstytucji [...], poniewaz na gruncie
obowigzujacej Konstytucji zasada wylacznosci ustawy ma zupelny charakter. Powia-
zanie unormowan jej art. 87 ust. 1 i art. 92 z og6lnymi konsekwencjami zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego [...] prowadzi do wniosku, Ze nie moze obecnie

82 Zob. np. wyrok TK z 28.01.2003 r., K 2/02, Legalis, LEX nr 74917; uchwata SN z 10.01.1990 r.,
II CZP 97/89, Legalis, OSNC 1990/6, poz. 74.

8 Argumentum ex art. 22 Konstytucji RP; por. takze wyrok WSA w Poznaniu z 11.03.2022 r,
IT SA/Po 688/21, Legalis, LEX nr 3327613; wyrok NSA z4.01.2022 r., 1 OSK 655/20, Legalis, LEX nr 3308171.

8 Zob. np. wyrok WSA we Wroclawiu z 24.01.2023 r., IV SA/Wa 385/22, Legalis, LEX nr 3398547;
wyrok WSA w Gdansku z 12.01.2023 r., III SA/Gd 674/22, Legalis, LEX nr 3483951.

8 Zob. np. wyrok NSA z 10.01.2023 r., II GSK 568/22, Legalis, LEX nr 3503548; wyrok NSA
z 14.12.2022 r., IT OSK 3870/19, Legalis, LEX nr 3491118.
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w systemie prawa powszechnie obowiazujacego pojawia¢ sie zadna regulacja pod-
ustawowa, ktora nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktdra nie stuzy jej
wykonaniu, stosownie do modelu okreslonego w art. 92 ust. 1, co oznacza, ze nie ma
takich materii, w ktérych mogtyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o cha-
rakterze powszechnie obowiazujacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania
tych materii, albowiem jest to zawsze konieczne w obrebie zrédet powszechnie obo-
wigzujacego prawa. [...] W kontekscie stopnia szczegélowosci (gltebokosci) regulacii
ustawowej podkresli¢ zas nalezy, ze jakkolwiek w pewnych dziedzinach prawa ustawa
moze pozostawia¢ wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych, co jednak nigdy nie
moze prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do
«pozostawienia organowi upowaznionemu mozliwoéci samodzielnego uregulowania
calego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezpo-
$rednich uregulowan ani wskazowek», to jednak w niektérych dziedzinach zaryso-
wuje sie bezwzgledna wylacznos¢ ustawy”®.

Analiza wyzej powolanych postanowien prowadzi do sformutowania konkluzji, ze
w przypadku rozwazania konieczno$ci wprowadzenia ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych wolnosci i praw najbardziej istotne sa dwie przestanki. Pierwsza
przestanka to koniecznos$¢ ograniczenia, ktéra wymaga oceny zakresu i charakteru
konfliktu miedzy warto$ciami oraz badania kontekstu funkcjonowania takiego ogra-
niczenia w demokratycznym panstwie. Druga przestanka to dopuszczalnos¢ ograni-
czenia, ktdra okresla granice ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw®’. Powyz-
sze polega na wyborze srodkéw pozwalajacych na osiagniecie celu przy zastosowaniu
najmniej uciazliwych $rodkéw dla podmiotéw objetych ograniczeniem, gdzie jed-
noczesnie konieczne jest zachowanie wlasciwej proporcji miedzy ingerencjg a reali-
zacjg konstytucyjnej warto$ci. W praktyce zasada proporcjonalnosci ma prowadzi¢
zatem do maksymalnej realizacji obu wartosci, ktére moga by¢ ze soba sprzeczne®.
W doktrynie podkreslono obowiazek rozwazenia glebokosci ingerencji w konkretne
konstytucyjne prawa lub wolnosci, znaczenia konstytucyjnej wartoéci uzasadniajacej
taka ingerencje oraz stopnia realizacji tej warto$ci. Im wieksza jest ingerencja w dane
prawa lub wolno$ci, tym wazniejsza staje sie warto$¢ uzasadniajaca te ingerencje oraz
stopien jej realizacji*. Realizacja zasady proporcjonalnosci zachodzi w sytuacji, gdy
wprowadzone ograniczenia pozwalaja na osiagniecie zamierzonych celéw, spelnia-
jac wymog niezbednosci, a skutki tych ograniczen sg proporcjonalne do obcigzen

8 Wyrok NSA z9.12.2021 r., IT GSK 2385/21, Legalis, LEX nr 3444616; por. takze wyrok WSA w Po-
znaniu z 11.03.2022 r., IT SA/Po 688/21.

8 Por. wyrok TK z 12.02.2015 r., SK 70/13, Legalis, LEX nr 1641405; wyrok TK z 22.09.2005 r.,
KP 1/05, OTK-A 2005/8, poz. 93; wyrok TK z 22.09.2009 r., P 46/07, OTK-A 2009/8, poz. 126.

8 Por. szerzej J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008, s. 28.

% Por. szerzej M. Szydlo [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 802-803.
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natozonych na podmiot. Zasada ta reguluje relacje miedzy panstwem a jednostka,
okreslajac granice ingerencji panistwa w prawa jednostki®.

Zasada proporcjonalnosci jest uznawana za fundamentalny element demokratycz-
nego panstwa prawnego’. Kazde panstwo respektujace zasade demokratycznego
panstwa prawnego musi ja uznawa¢ za kryterium oceny legalno$ci dziatan swoich
organdéw”. Zasada proporcjonalnosci stanowi takze lacznik prawa konstytucyjnego
z prawem administracyjnym, umozliwiajac ocene legalnosci, celowosci i racjonalno-
$ci przepisow oraz dziatan administracyjnych.

Warto takze zauwazy¢, ze zasada proporcjonalnoéci stanowi kluczowa z zasad, na
ktorych oparty jest porzadek prawny w obszarze calej Unii Europejskiej**. Znaczenie
tejze zasady w prawie Unii Europejskiej przejawia sie¢ w wymogu zachowania ade-
kwatnos$ci ograniczen w zakresie praw obywateli panstw cztonkowskich, ktére mu-
sz by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci, jak rowniez wyznaczeniu przez te zasade
granic wykonywania kompetencji legislacyjnych i administracyjnych przez organy
Unii Europejskiej w stosunku do panstw czlonkowskich®. Zasada proporcjonalnosci

% Por. szerzej np. wyrok TK z 9.06.1998 r., K 28/97; wyrok TK z 26.04.1999 r., K 33/98, OTK 1999/4,
poz. 71; wyrok TK z 2.06.1999 r., K 34/98, OTK 1999/5, poz. 94; wyrok TK z 21.04.2004 r., K 33/03.

! Por. np. A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci..., s. 63; analogicznie K. Kiczka [w:] A. Bor-
kowski i in., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2005, s. 367-368; R.W. Kaszubski, A. Konie-
wicz, Zasady dziatalnosci..., s. 7; J. Oniszczuk, Paristwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(zasady panstwa prawnego), Warszawa 1996, s. 48 i cytowane tam orzecznictwo; P. Craig, EU Administra-
tive Law, New York 2006, s. 655-672; zob. takze orzeczenie TK z 31.01.1996 r., K 9/95, OTK ZU 1996/1,
poz. 39; wyrok TK z 18.02.2003 r., K. 24/02, Legalis, LEX nr 76809; wyrok TK z 12.01.2000 r., P. 11/98,
Legalis, LEX nr 39282; por. takze S. Wronkowska, Zmiany w systemie prawnym (Z zagadnien techniki
i polityki legislacyjnej), PiP 1991/8, s. 3; J. Wroblewski, Polityka tworzenia prawa a hierarchia wartosci,
PiP 1983/9, s. 28.

%2 Zob. wyrok SN z 24.06.1993 r., III ARN 33/93, PiP 1994/9, s. 122.

% Por. szerzej ]. Barcz, Zasada pierwszeristwa prawa wspélnotowego w Swietle postanowieri Konstytu-
cji RP z 1997 r., KPPub 2004/2, s. 21-42; zob. takze K. Wéjtowicz, Bezposredni skutek przepisow prawa
wspolnotowego w porzgdku prawnym RE, KPPub 2004/2, s. 43-70; M. Dybowski, Prawa fundamentalne
w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 164-167; ]. Barcz, Wspolnotowy rynek wewnetrzny [w:] Integracja
europejska, red. J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michalowska-Gorywoda, Warszawa 2007, s. 161;
T.T. Koncewicz, Zasada wolnosci gospodarczej w Ukladzie Europejskim, ,Glosa” 2003/7, s. 28-29; D. Sob-
czynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspdlnotowym, ,Glosa” 2003/3, s. 8-9; K. Pawto-
wicz, ,Ztota akcja” Skarbu Paristwa jako instytucja prawa publicznego, PiP 2007/2, s. 34; A. Powatowski,
Wolnosé gospodarcza a konkurencja [w:] Granice wolnosci gospodarczej w systemie spotecznej gospodarki
rynkowej. Ksigga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr hab. Jana Grabowskiego, Katowice
2004, s. 205-206; M. Szydlo, Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i swoboda swiadczenia ustug
w prawie Unii Europejskiej, Torun 2005, s. 196-210.

° Por. szerzej G. Grabowska, Podziat kompetencji miedzy Unig Europejskqg a jej paristwami cztonkow-
skimi. ,,Kto ma jakie uprawnienia w UE?” [w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego. XIV Nie-
miecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Administratywistow. Katowice 14-17 wrzesnia 2005 roku. Referaty
i glosy w dyskusji, red. B. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 51; D. Kugelmann, Wptyw
prawa europejskiego na ustroj administracji paristw cztonkowskich [w:] Administracja pod wplywem prawa
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zabezpiecza podmioty prawa przed nadmierna ingerencja, precyzujac kryteria dobo-
ru odpowiednich $rodkéw do realizacji celow publicznych®.

Zaréwno sama interwencja, jak i jej charakter oraz gleboko$¢ sa zawsze funkcjg za-
wodnoéci mechanizmu rynkowego”. W praktyce zatem interwencja ta jest dziala-
niem ,,szytym na miar¢””, ktore musi by¢ mozliwie idealnie dopasowane do sytuacji
i specyfiki obszaru gospodarczego, w ramach ktdrego ta interwencja ma miejsce®.

Oczywiste przy tym jest to, ze skutki funkcjonowania systemu finansowego wykra-
czajg poza sfere stricte ekonomiczng. System ten oddzialuje bowiem takze na efek-
tywno$¢ spolecznej gospodarki rynkowej”, warunkujac pelniejsza realizacje wol-
noéci i praw ekonomicznych, jak réwniez urzeczywistnienie szeregu tych wolnosci
i praw osobistych, politycznych, socjalnych i kulturalnych, ktére wplywaja na cywili-
zacyjny poziom panstwa i status jego obywateli'®.

Konsekwencja powyzszego jest za$ to, ze inaczej interwencja ta bedzie wygladata w obre-
bie sfery realnej systemu gospodarczego, a inaczej w obrebie systemu finansowego'*. Po-
dobnie inaczej interwencja ta bedzie wygladaé w sektorze bankowym, nizeli w sektorze

europejskiego. XIV Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow Administratywistéw. Katowice 14-17 wrzes-
nia 2005 roku. Referaty i glosy w dyskusji, red. B. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 120-121.

% Tak P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, LEX, art. 7a.

° Por. szerzej W. Szpringer, Bezpieczeristwo systemu bankowego. Konkurencja czy wspétpraca?, War-
szawa 2001, s. 111-112; J.K. Solarz, Komparatystyka systemow finansowych [w:] Finanse i bankowos¢ w in-
tegrujgcej si¢ Unii Europejskiej, red. J. Nowakowski, T. Famulska, Warszawa 2006, s. 253; R. Herbut, Proces
reformowania administracji publicznej (sektora publicznego) — wyzwania i ograniczenia [w:] Administra-
cji i polityka. Europejska administracja publiczna, red. R. Wiszniowski, Wroclaw 2005, s. 26; zob. takze
E. Szyszczak, The regulation..., s. 248.

7 Zob. np. L. Balcerowicz, Prawo a ekonomia, RPEiS 2006/2, s. 89.

% Zob. np. M. Turek, Gléwne tendencje rozwoju rynkéw finansowych w krajach wysoko rozwinigtych
[w:] Rynek ustug finansowych w Unii Europejskiej - szanse i wyzwania dla Polski, red. B. Kubska-Macieje-
wicz, A. Stepniak, K. Dziworska, Poznan 2004, s. 146.

% Zob. np. Z. Polanski, System finansowy [w:] B. Pietrzak, Z. Polanski, System finansowy w Polsce.
Lata dziewigldziesigte, Warszawa 2000, s. 11; Z. Polanski, System finansowy we wspotczesnej gospodarce
rynkowej [w:] B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, System finansowy w Polsce, Warszawa 2003, s. 20-21;
S. Owsiak, Podstawy nauki finanséw, Warszawa 2002, s. 234.

19 Postanowienie TK z 24.07.2000 r., SK 26/99, Legalis 48099, LEX nr 41225.

101 System finansowy okre$lany jest trafnie w pimiennictwie krwiobiegiem systemu gospodarcze-
go, gdyz skupia liczne podmioty krajowe i zagraniczne, dla ktorych stanowi platforme¢ do dokonywania
transakgji, w ktorych pieniadz odgrywa wazng i zarazem zrdznicowana funkeje. Zaspokojenie potrzeb
ludzkich - biezacych czy tez inwestycyjnych — wymaga bowiem dostepu do okreslonych srodkéow fi-
nansowych, ktore moga by¢ pozyskiwane w obrebie systemu finansowego, co ma bezposrednie przeto-
zenie na realizacje wyzej powolanych potrzeb i na funkcjonowanie sfery realnej gospodarki; por. szerzej
M. Iwanicz-Drozdowska, Integracja rynkow finansowych - jej rodzaje i znaczenie, BiK 2007/1, s. 5; P. Waj-
da, Wplyw globalizacji na publicznoprawne regulacje rynku finansowego [w:] Prawo w dobie globalizacji,
red. T. Giaro, Warszawa 2011, s. 181; M. Fedorowicz [w:] System Prawa Unii Europejskiej, t. 7, Prawo
rynku wewnetrznego, red. D. Kornobis-Romanowska, Legalis 2020, rozdz. VII, § 29, pkt L
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ubezpieczeniowym lub kapitalowym'®. W kazdym z tych sektoréw ogniskuja sie nie-
jednokrotnie odmienne ryzyka'®. Najlepszym wyrazem i réwnoczesnie potwierdze-
niem takiej obserwacji jest to, Ze rozwigzania normatywne, ktorych analizie poswiecona
jest niniejsza publikacja, s3 powigzane wyltacznie ze specyfikg funkcjonowania sektora
bankowego. Instytucja systemu ochrony z art. 4 ust. 1 pkt 9a pr. bank. immanentnie
wpisuje si¢ bowiem wylacznie w sektor bankowy. Aktywna rola panstwa w zapewnie-
niu prawidlowego funkcjonowania sektora bankowego moze by¢ uzasadniona potrze-
ba chronienia mechanizméw rynkowych i konieczno$cig zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania poszczegélnych instytucji finansowych dziatajacych w tym sektorze'®.

Sektor bankowy'® jest najwigkszg i jednocze$nie najwazniejsza — w ujeciu gospodar-

czym'® — czescig krajowego systemu finansowego'”, ktory zaliczany jest do podgru-
py systemoéw finansowych zorientowanych bankowo'®. To wlasnie banki stanowig
podstawowy kanal finansowania dla przedsigbiorcéw'® i najlepiej rozwinietg oraz
w najwiekszym stopniu wazaca cze$¢ systemu finansowego' .

102 M. Fedorowicz [w:] System..., t. 7, red. D. Kornobis-Romanowska, 2000, rozdz. VII, § 29, pkt L.

10 pojeciu ryzyka zob. np. J. Michalak, Refleksje nad pojeciem ryzyka, RPEiS 2004/1, s. 119-131;
T. Michalski, Ryzyko w dziatalnosci czlowieka [w:] Podstawy ubezpieczen, t. 1, Mechanizmy i funkcje,
red. J. Monkiewicz, Warszawa 2000, s. 15-16 i 28-40.

104 Zob. np. H. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjne kary pieniezne - funkcja prewencyjna i repre-
syjna, ,Prawo w Dzialaniu” 2020/43, s. 160.

195 Zob. np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Sytuacja finansowa w sektorze bankowym wg stanu na 31 lip-
ca 2024 r., https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/informacja-miesieczna-2024.07.pdf (dostep: 2.12.2024 r.).

196 Zob. np. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Dane miesigczne sektora bankowego wedtug sta-
nu na koniec lipca 2024 r., https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_statystyczne/banko-
wy?articleld=56224&p_id=18 (dostep: 4.12.2024 r.); zob. takze Narodowy Bank Polski, Dane finansowe
sektora bankowego, https://nbp.pl/statystyka-i-sprawozdawczosc/statystyka-monetarna-i-finansowa/da-
ne-finansowe-sektora-bankowego/ (dostep: 2.10.2023 r.).

17 Zob. np. P. Wajda, Rynki finansowe jako przedmiot szczegdlnego zainteresowania prawodawcy,
PPP 2011/7-8, s. 115 i 119; P. Zapadka, Podmioty nadzorujgce polski rynek finansowy - analiza podsta-
wowych regulacji, BiK 2003/4, s. 98.

19 Por. szerzej P. Zapadka, Aspekty prawne funkcjonowania rynku finansowego w Polsce, BiK 2002/1,
s. 29-30; P. Wajda, Wplyw modeli systemu finansowego na finansowanie dziatalnosci spétek akcyjnych, ,,Prze-
glad Corporate Governance” 2009/1, s. 59 i n,; por. takze Narodowy Bank Polski, Rozwdj systemu finanso-
wego w Polsce, Warszawa 2023, https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/02/RSFwP2022_Prezentacja_na_
strone.pdf (dostep: 2.12.2024 r.); M.R. Czubala-Ostapiuk, Polski system bankowy w ujeciu historycznym: od
transformacji systemowej do Unii Europejskiej, ,,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2021/1(71), s. 124-145.

19 Por. szerzej W. Baka, Rola bankéw w rozwoju systemu finansowego w Polsce, Pr. Bank. 1998/3,
s. 45-52; L. Oreziak, Pojecie i struktura migdzynarodowych rynkoéw finansowych [w:] E. Chrabonszczewska,
L. Oreziak, Migdzynarodowe rynki finansowe, Warszawa 2000, s. 59; J. Czekaj, Czynniki ograniczajgce tempo
prywatyzacji [w:] Transformacja systemu gospodarczego w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, red. J. Cze-
kaj, Warszawa 1993, s. 78; ].K. Solarz, System bankowy w Polsce w perspektywie porownawczej [w:] Banko-
wos¢ na $wiecie i w Polsce, red. L. Oreziak, B. Pietrzak, Warszawa 2000, s. 181; A. Iwanczuk-Kaliska, Banki
komercyjne w Polsce wobec zmian na rynku ustug platniczych, AUL FO 2016/4(324), s. 167-179.

1 Zob. np. W. Debski, I. Bujnowicz, Model wspotzaleznosci rozwoju systemu finansowego i wzrostu
gospodarczego w Polsce, ,Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania’, Uniwersytet
Szczecinski 2008/9, s. 9 i n; por. takze postanowienie TK z 24.07.2000 r., SK 26/99.
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Z danych sporzadzonych przez Narodowy Bank Polski, ktore sa swoistym przegla-
dem ekonomicznym polskiego systemu finansowego, wynika, zZe na koniec 2022 r.
warto$¢ aktywow bankéw komercyjnych i spotdzielczych stanowita ok. 76% akty-
wow calego polskiego systemu finansowego''!. Dane te jednoznacznie obrazujg site
gospodarczg tej czgsci sektora finansowego i jej znaczenie dla systemu gospodarczego
(ekonomii)!'2,

Funkcjonowanie sektora bankowego powigzane jest przy tym z wystegpowaniem na-
turalnych ryzyk i tzw. zawodnosci rynku'?, tj. sytuacji, w ktérej mechanizm rynko-
wy nie prowadzi do efektywnej (w sensie czy to Pareto, czy tez Kaldora-Hicksa''*)
alokacji zasobow. Rzeczona zawodno$¢ stanowi jednocze$nie ratio'® dla interwencji
prawodawcy. W pismiennictwie trafnie wskazuje si¢ na cztery zasadnicze powody,
ktore uzasadniajg potrzebe interwencji pafistwa w system finansowy: 1) system fi-
nansowy odgrywa zasadnicza role w obrebie systemu gospodarczego, jakiekolwiek
problemy wystepujace w jego obszarze moga mie¢ negatywne przelozenie na caly
gospodarke; 2) wystepujaca w obrebie systemu finansowego asymetria informacji;
3) wystepowanie w obrebie systemu finansowego hazardu moralnego; 4) dazenie do
ochrony intereséw akcjonariuszy i klientéw instytucji finansowych przed nadmier-
nym ryzykiem, ktére potencjalnie moze by¢ podejmowane przez osoby zarzadzajace
tymi instytucjami''c.

" Por. szerzej Narodowy Bank Polski, Rozwdj systemu..., 2023, s. 3 oraz 79-114; zob. takze Urzad
Komisji Nadzoru Finansowego, Informacja na temat sytuacji sektora bankowego w 2022 roku, Warszawa
2023, s. 3-12, Sytuacja_sektora_bankowego_raport_roczny-2022.pdf (dostep: 4.12.2024 r.).

12 Zob. np. P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym,
Warszawa 2009, s. 19; A. Kazmierczak, Pienigdz i bank w kapitalizmie. Zarys problematyki, Warszawa
1997,s. 501 57.

' Por. szerzej W. Szpringer, Spoleczna odpowiedzialnos¢ bankow. Miedzy ochrong konsumenta
a ostong socjalng, Warszawa 2009, s. 72; M. Marcinkowska, Ryzyko w europejskim systemie bankowym,
Bezp. Bank 2023/2, s. 8-33; D. Wieczorek-Bartczak, Model resolution dla rynku ubezpieczeniowego,
Bezp. Bank 2023/1, s. 8-21.

14 Zob. np. T. Weitzel, Economics of Standards in Information Networks, Berlin-Heidelberg 2004,
s. 59-60; S.R. Chakravarty, Microeconomics, New Delhi 2008, s. 545; K. Mathis, A. Tor (red.), Law and
Economics of Justice, Springer 2024, s. 32.

115 Zob. np. L. Pawlowicz, Hazard moralny w finansach i bankowosci, ,Zeszyt BRE Bank - CASE”
2013/126, s. 27; A. Barembruch, Hazard moralny w dziatalnosci posrednikow finansowych, ,,Prace i Mate-
rialty Wydzialu Zarzadzania Uniwersytetu Gdanskiego” 2011/4-5, s. 293 i n.; L. Oreziak, Rynek finansowy
w Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 18-20.

116 Por. szerzej L. Oreziak, Rynek finansowy..., s. 18-20; zob. takze R. Pajewska, Nadzor ubezpieczenio-
wy [w:] Podstawy ubezpieczen, t. 1, Mechanizmy i funkcje, red. J. Monkiewicz, s. 327-328; J. Wierzbicki,
Konkurencja a regulacja w sektorze ubezpieczeri [w:] Polskie regulacje gospodarcze w procesie integracji
europejskiej, red. K. Sobczak, W. Szpringer, Warszawa 2000, s. 216-218; ES. Mishkin, Ekonomika pie-
nigdza, bankowosci i rynkéw finansowych, Warszawa 2002, s. 77-78; J.C. Rochet, Market discipline in
banking [w:] Market discipline across countries and industries, red. C. Borio, W.C. Hunter, G.G. Kaufman,
K. Tsatsaronis, London 2004, s. 56-58; T. Nieborak, Aspekty prawne funkcjonowania rynku finansowego
w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 42.
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Immanentnym elementem sektora bankowego'"” jest — co stanowi dodatkowe utrud-
nienie dla interwencji prawodawcy czy organéw regulacyjnych - wystepowanie
tzw. prawa Goodharta'®, zgodnie z ktérym kazda préba ograniczenia dzialalno$ci
bankowej przez regulacje administracyjnoprawne'’ prowadzi nieuchronnie do prze-
suwania tej dzialalno$ci do sfery nieregulowanej lub tez niejako do préb omijania
tych przepisow prawnych'*.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zgodnie z efektywnoscig w sensie Pareto'”!

dana alokacja zasobow jest efektywna, jedli nie jest mozliwe polepszenie sytuacji kto-
regokolwiek z uczestnikéw obrotu bez jednoczesnego pogorszenia sytuacji innego
uczestnika'?. Efektywno$¢ w sensie Pareto wystepuje wtedy, gdy niemozliwa jest
taka relokacja zasobdw, ktdra prowadzilaby do poprawy sytuacji jednego podmiotu
bez réwnoczesnego pogorszenia sytuacji innego podmiotu. Z efektywnoscia w oma-
wianym sensie mamy zatem do czynienia, gdy nie istnieje mozliwo$¢ reorganizacji
produkgji lub dystrybucji w taki sposdb, aby polepszenie sytuacji jednej osoby nie
wigzalo sie z jednoczesnym pogorszeniem sytuacji kogo$ innego. Efektywna alokacja
w sensie Pareto jest to stan, w ktérym sytuacja wszystkich uwzglednionych oséb jest
co najmniej taka sama jak przed zmianag, a sytuacja co najmniej jednej osoby ulega
polepszeniu (zwieksza sie uzyteczno$¢ co najmniej jednej osoby). Konsekwencja po-

17 Wystepuje tutaj oczywiscie swoisty paradoks, gdyz regulacja z jednej strony zmniejsza szanse na
wystapienie kryzysu finansowego, a z drugiej strony, gdy jest zbyt dolegliwa i zbytnio ograniczajaca, znie-
checa do podejmowania aktywnosci gospodarczej poprzez obnizenie poziomu rentownosci jej prowadze-
nia. Tym samym z jednej strony regulacja wptywa na wzrost ekonomii (PKB) w sytuacji, gdy nie jest zbyt
dolegliwa i zbytnio ograniczajaca, natomiast z drugiej strony, gdy ten ostatni warunek nie jest spetniony,
wplywa ograniczajgco na wzrost gospodarczy.

18 Por. szerzej C.A.E. Goodhart, C. Illing, Financial Crises, Contagion, and the Lender of Last Resort,
Oxford 2009; J.R. Barth, G. Caprio, Jr., R. Levine, Bank Regulation and Supervision in 180 Countries from
1999 to 2011, Berkeley 2013.

1% Por. szerzej R. Stankiewicz, Stosunek prawnoadministracyjny [w:] Prawo administracyjne, red. J. Ja-
gielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 55-56; L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014,
s. 75; R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2015, Legalis, s. 201 i n.;
zob. tez wyrok TK z 18.04.2000 r., K 23/99, Legalis, LEX nr 40021.

120 Por. szerzej M. Zaleska, Konkurencja i ryzyko, ,Gazeta Bankowa” 6-12.11.2006 r., s. 25; zob. takze
A. Hryckiewicz-Gontarczyk, Anatomia kryzyséw bankowych, Warszawa 2014, s. 50.

128 Por. np. J.S. Chipman, Pareto: Manuel of Political Economy, Oxford 2020, s. 6; P.A. Samuelson,
W.D. Nordhaus, Ekonomia..., s. 443; J.H. De Soto, Sprawiedliwos¢ i efektywnosé, Warszawa 2010, s. 14;
J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 86; G. Kozun-Cieslak, Efektywnos¢ — ewolu-
cja koncepcji w retrospekcji teorii ekonomii, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2013/128,
s. 172-177; M.G. Wozniak, Wzrost gospodarczy. Podstawy teoretyczne, Krakéw 2008, s. 88-89; G. Ko-
zuni, Dylematy oceny efektywnosci podmiotow sektora publicznego w retrospekcji teoretycznej [w:] Teoria
i praktyka gospodarowania, red. T. Bernat, Szczecin 2011, s. 86-97; por. takze G. Kozun-Cieslak, Efek-
tywnos¢ - rozwazania nad istotg i typologig, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia
i Prace” 2013/4, s. 13-42.

122 Zob. np. H. Varian, Mikroekonomia, Warszawa 2002, s. 530; A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finanso-
wego w nowej instytucjonalnej architekturze europejskiego nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 298-299.
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wyzszego jest zas$ to, ze efektywna alokacja w sensie Pareto zachodzi tylko wtedy, gdy
takie ulepszenie nie jest mozliwe. Prawo jest ekonomicznie efektywne przy zatozeniu
efektywnosci ekonomicznej w sensie Pareto, tj. gdy dane rozwigzanie prawne powo-
duje zmiane w rzeczywistosci spotecznej, stanowigca ulepszenie w sensie Pareto. Do-
puszcza si¢ zatem takie rozwigzanie tylko wtedy, gdy prowadzi do sytuacji ,wyzsze;j”
w sensie Pareto, w poréwnaniu do sytuacji sprzed wprowadzenia tego rozwigzania'.

Zgodnie natomiast z efektywnosciag w sensie Kaldora-Hicksa'** dana alokacja zaso-
bow jest efektywna wtedy, gdy zyski'® tych, ktérych sytuacja ulega polepszeniu, sa
wieksze od strat tych, ktorych sytuacja ulega pogorszeniu; tym samym wtedy, gdy
dana alokacja maksymalizuje dobrobyt spoleczny'®. Zatem sytuacja stanowi polep-
szenie w sensie Kaldora-Hicksa, jezeli korzysci oséb zyskujacych przy danej zmianie
s3 wyzsze niz straty oséb ta zmiang niejako poszkodowanych. Powoduje to, ze jezeli
zyskujacy w takiej sytuacji w pelni zrekompensowaliby strate poszkodowanych, to
i tak znalezliby si¢ w sytuacji korzystniejszej niz przed zmiang. Sytuacja efektyw-
ng w sensie Kaldora-Hicksa jest sytuacja, ktorej ulepszenie w sensie Kaldora-Hicksa
jest niemozliwe. Oznacza to, ze nie jest mozliwa zmiana sytuacji w taki sposdb, aby
korzy$¢ osdb osiggnieta w wyniku zmiany byla wyzsza niz straty oséb zmiang nieja-
ko poszkodowanych. Co do zasady, gdy warunek ten jest spelniony, zyskujacy moga
zapewni¢ rekompensate poszkodowanym i zatrzyma¢ nadwyzke dla siebie. Na grun-
cie ekonomicznej analizy prawa oznacza to, ze rozwigzanie prawne jest dopuszczalne
tylko wtedy, gdy zmiana rzeczywistosci spotecznej, jaka powoduje, stanowi ulepsze-
nie w sensie Kaldora-Hicksa, czyli jest dopuszczalne, gdy stanowi sytuacje wyzsza
w sensie Kaldora-Hicksa'?’.

12 Zob. np. A. Bogucki, Behavioral law and economics w $wietle wewnetrznej moralnosci prawa, War-
szawa 2023, s. 83.

124 Por. np. G. Kozun-Cieslak, Efektywnos¢ - ewolucja..., s. 172-177; K. Mathis, D. Shannon, Efficiency
Instead of Justice?: Searching for the Philosophical Foundations of the Economic Analysis of Law, Springer
Switzerland 2009, s. 39; E. Kudera (red.), Stownik historii mysli ekonomicznej, Krakéw 2004, s. 86 i 235;
J. Szczerbowski, Efektywnosé prawa umdw. Rola sqdéw, ,Zeszyty Naukowe Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego” 2017/3, s. 485-486.

12 Por. np. wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003/4, poz. 33; w ktérym wskazano explici-
te: ,,Powszechnie przyjmuje sie, ze wolnos$¢ gospodarcza obejmuje mozliwo$¢ podejmowania i prowadze-
nia dzialalno$ci, ktdrej zasadniczym celem jest osiagniecie zysku”

126 Zob. np. K. Mathis, D. Shannon, Efficiency Instead of Justice?..., s. 190-192.

127 Zob. np. A. Bogucki, Behavioral law and economics w swietle wewnetrznej moralnosci prawa, War-
szawa 2023, s. 83; por. wyrok WSA w Lodzi z 31.01.2018 r., I SA/Ed 1116/17, Legalis, LEX nr 2435759;
M. Nieduzak, Postepowania grupowe. Prawo i ekonomia, Warszawa 2014; J. Betdowski, K. Metelska-Sza-
niawska, Po co przysztemu prawnikowi ekonomia? O podstawowych pojeciach i koncepcjach ekonomicz-
nej analizy prawa, ,Edukacja Prawnicza” 2010/10; por. np. J.S. Chipman, Pareto..., s. 6; P.A. Samuelson,
W.D. Nordhaus, Ekonomia..., s. 443; ].H. De Soto, Sprawiedliwos¢..., s. 14; J.E. Stiglitz, Ekonomia..., s. 86;
G. Kozun-Cieslak, Efektywnos¢ - ewolucja..., s. 172-177; M.G. Wozniak, Wzrost gospodarczy..., s. 88-89;
G. Kozun, Dylematy oceny..., s. 86-97; por. takze G. Kozun-Cieslak, Efektywnos¢ - rozwazania..., s. 13-42;
K. Mathis, D. Shannon, Efficiency Instead of Justice?..., s. 39; E. Kudera (red.), Stownik historii..., s. 86
1235; ]. Szczerbowski, Efektywnosé..., s. 485-486.
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Powotana wyzej zawodno$¢ rynku'*® prowadzi do tego, ze nie wystepuje tutaj opty-
malna alokacja czynnikéw produkeji oraz sprawiedliwy podzial wypracowanych
dobr i ustug. Jednoczesnie uzasadnia ona interwencje prawodawcy i organéw regu-
lacyjnych czy organéw nadzoru, tak by maksymalnie zredukowac negatywne konse-
kwencje tej zawodno$ci.

Trafnie w doktrynie wskazuje si¢, ze differentia specifica systemdw gospodarczych,
wystepujacych w warunkach wspolczesnych panstw, jest poddanie ich funkcjono-
wania - w mniejszym albo wiekszym zakresie — regulacjom o charakterze praw-
nym. Okreslaja one porzadek gospodarczy, podstawy organizacyjne i funkcjonalne
dzialania calego systemu oraz warunki, jakie musza by¢ spetnione, by gospodarka
funkcjonowata w nalezyty sposob, zapewniajacy odpowiedni stopien bezpieczenstwa
i stabilnosci dla wszystkich podmiotéw funkcjonujacych w jej obrebie, a jednoczes-
nie realizowala spolteczne cele gospodarki, takie jak wzrost i rozwdj gospodarczy,
stabilno$¢ cen, wysoki poziom zatrudnienia. Do tak rozumianych regulacji o charak-
terze normatywnym nalezg réwnoczesnie normy prawne, okreslajace mozliwos¢, za-
kres i prawne $rodki ingerencji wladzy publicznej w przebieg proceséw rynkowych,
oraz sytuacje, w ktorych taka ingerencja, niejednokrotnie pozostajaca w opozycji do
dzialania sil o charakterze rynkowym, jest bezwzglednie konieczna i wymagana'®.

W obrebie sektora bankowego'*® wyrazem powotanej zawodnosci rynku jest wyste-
powanie takich nieefektywnosci jak przyktadowo efekt zarazenia'', ktdry sprowadza

128 Zob. np. P. Wajda, Efektywnos¢ informacyjna rynku gieldowego, Warszawa 2012, s. 6; P. Wajda,
Prawo (administracyjne) jako ,regulator” systemu gospodarczego i podstawowy czynnik pozwalajgcy ogra-
niczy¢ koszty ekonomiczne zwigzane ze stanem zawodnosci rynku [w:] Kierunki rozwoju prawa admini-
stracyjnego. Prace Cztonkéw i Przyjaciot na 5-lecie Kota Naukowego Prawa Administracyjnego na Uniwer-
sytecie Warszawskim, red. R. Stankiewicz, Warszawa 2011, s. 273.

12 Por. szerzej P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym,
Warszawa 2007, s. 13 (maszynopis rozprawy doktorskiej, ktéry znajduje si¢ w bibliotece Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego).

130 Efekt zarazania w ramach sektora bankowego wydaje si¢ by¢ najgrozniejszy z punktu widzenia
wywolania kryzysu systemowego z uwagi na istotny (w funkeji warto$ci aktywow) udzial sektora w ryn-
ku finansowym. Konsekwencja powyzszego jest to, ze kryzys na poziomie systemu bankowego bedzie
rozprzestrzenial sie szybciej, dotyka tez wigksza liczbe podmiotéw, powoduje wiecej przypadkéw ban-
kructw, wieksze straty dla wierzycieli oraz w wigkszym stopniu rozprzestrzenia si¢ na inne sektory i nawet
na gospodarki innych krajow; por. szerzej O. Szczepanska, Podstawowe przestanki, zalozenia i struktura
sieci bezpieczeristwa finansowego w Swietle teorii i doswiadczert migdzynarodowych, Bezp. Bank 2005/1,
s. 22; W. Bienkowski, B. Gawronska-Nowak, W. Granowski, Podatnos¢ polskich rynkéw finansowych na
niestabilnosci wewnetrzne i zewnetrzne, ,Materialy i Studia” 2011/258, s. 38-39; por. takze P. Wajda, Cy-
berbezpieczeristwo — sektorowe aspekty regulacyjne, iKAR 2020/2, s. 23; M. Borsuk, K. Klupa, Ingerencja
w prawa obligatariuszy banku w ramach postepowania restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji (reso-
lution) [w:] Regulacje finansowe. FinTech — nowe instrumenty finansowe - resolution, red. W. Rogowski,
Warszawa 2017, Legalis, s. 87.

131 Zob. np. M. Twarowska, Contagion effect na przykladzie przenoszenia sig kryzysu z rynku kapitatowe-
go Stanéw Zjednoczonych do Polski [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania rynku finansowego w warunkach
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sie do transmisji na caly sektor bankowy'** szoku asymetrycznego, ktory dotyka czy
to pojedynczy bank, czy to — co wystepuje statystycznie rzadziej — grupe bankow!'*>.

Zarazenie'** moze mie¢ zrodto w jednym czy tez rownolegle w kilku szokach asy-
metrycznych. Po pierwsze, moze bowiem wystapi¢ tzw. run na banki*® (zwany tez
panika bankowa"*), ktéry sprowadza si¢ do tego, ze indywidualni deponenci prébuja
wycofywaé depozyty'?’, poczatkowo z jednego — uznanego za zagrozony upadltoécig —
banku, a nastepnie z kolejnych, co implikuje zatamanie catego systemu'*®. Do takiego

kryzysu, red. M. Kicia, A. Korzeniowska, Lublin 2009, s. 26; R.-W. Kolb, Financial Contagion. The Viral Threat
to the Wealth of Nations, New Jersey 2011, s. 3-6; M. Kelly, O.C. Grada, Market contagion, AER 2000/5,
s. 12; L. Neal, M. Weidenmier, Crises in the global economy from tulips to today: Contagion and consequences,
»NBER Working Paper” 2002/9147; M. Kara$, M. Stachura, Modelowanie efektu zarazenia ryzykiem syste-
mowym w wybranych systemach bankowych w Europie, Bezp. Bank 2023/3, s. 25-51; E. Kapstein, Architects
of stability? International cooperation among financial supervisors, Basel 2006, s. 2; H.S. Scott, Connectedness
and Contagion. Protecting the Financial System from Panics, Cambridge 2016, s. 5.

132 'W. Bienkowski, B. Gawronska-Nowak, W. Granowski, Podatnos¢ polskich..., s. 37; por. S.D. Shar-
ma, Global Financial Contagion. Building a resilient world economy after the subprime crisis, Cambridge
2014, s. 17; M. Dungey i in., Transmission of Financial Crises and Contagion. A Latent Factor Approach,
Oxford 2011, s. 7; S. Wycislak, Efekt zarazania a dzialalnos¢ organizacji, Krakow 2013, s. 62; H.S. Scott,
Reducing systemic risk through the reform of capital regulation, ,Journal of International Economic Law”
2010/3, s. 764.

133 Zob. takze P. Bystron, Zréznicowanie modeli systemow gwarantowania depozytéw w kontekscie zja-
wiska pokusy naduzycia, Bezp. Bank 2024/2, s. 63-90.

13t Zob. np. H.S. Scott, Connectedness and Contagion..., s. 5; O. Szczepanska, Podstawowe przestanki...,
s. 22.

13 Por. szerzej World Economic Outlook, Financial Crises: Characteristics and Indicators of Vulnera-
bility, International Monetary Fund, maj 1998 r., rozdzial IV, s. 74; M. Wague, Miedzynarodowe kryzysy
gospodarcze i ich konsekwencje, ,,Zeszyty Naukowe SGGW - Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zyw-
nosciowej” 2009/78, s. 82.

1% Por. np. M. Capiga, Finanse bankéw, Warszawa 2011, s. 66; A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo
rynku finansowego w Swietle prawa Unii Europejskiej, Krakdw—Warszawa 2008, s. 297.

7 Por. J. Kraciuk, Kryzysy finansowe w $wietle ekonomii behawioralnej, ,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Ekonomia” 2013/103, s. 376; M. Iwanski, Odpowiedzialnos¢ karna
za przestepstwa korupcyjne, Krakéw 2016, s. 35; R. Chybinski, Spofeczna rola bankéw komercyjnych -
obowigzek czy dobra wola?, PPP 2018/7-8, s. 107; 1. Chaikovska, Migdzynarodowe normy plynnosci jako
uzupelniajgce miary bezpieczeristwa banku oraz sektora bankowego, FiPF 2022/4, s. 21; D. Kornobis-Ro-
manowska, M. Fedorowicz, T. Nieborak, Prawo rynku finansowego Unii Europejskiej [w:] System Pra-
wa Unii Europejskiej, t. 7, Prawo rynku wewnetrznego, red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2020,
s. 747-748; A. Nowak-Far, Komentarz do ustawy o Narodowym Banku Polskim [w:] Prawo obrotu pie-
nigznego. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, Warszawa 2023, s. 593; P. Stanislawiszyn [w:] Prawo bankowe.
Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, Warszawa 2022, s. 1307; A.K. Nowak, Polityka zarzgdzania
ryzykiem plynnosci i przyktady bledow [w:] Zarzqdzanie ryzykiem bankowym, red. M. Iwanicz-Drozdow-
ska, Warszawa 2024, s. 200.

13 Zob. np. M. Noga, Bank centralny jako instytucja tadu rynkowego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu. Ekonomia” 2009/74, s. 157; A. Przygoda, Stabilnos¢ systemu bankowe-
go w Polsce a swiatowy kryzys finansowy, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2009/93,
s. 151-152; Ch.P. Kindelberger, Szaleristwo, panika, krach. Historia kryzysow finansowych, Warszawa 1999,
s. 22-29; M. Zaleska, Nadzor bankowy i gwarantowanie depozytow [w:] Bankowos¢, red. W. Jaworski,
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zarazenia moze doj$¢ zaréwno w sytuacji, gdy banki te utrzymuja pomiedzy soba
relacje, jak i w sytuacji, gdy banki nie utrzymuja pomiedzy sobg relacji'®.

Po drugie, moze wystapi¢ w sytuacji niekontrolowanej upadiosci jednego duzego
banku. Konsekwencja tej upadlosci jest spadek wycen posiadanych przez ten bank
aktywow, co prowadzi do spadku wycen tozsamych aktywoéw znajdujacych si¢ w port-
felach innych bankéw i w rezultacie do zagrozenia ich wyptacalnosci. Tutaj podobnie
zarazenie dotyczy zaréwno sytuacji, w ktorej banki utrzymuja pomiedzy sobg relacje
handlowe, jak i sytuacji, w ktérych takich relacji nie ma albo sg one nieistotne (tj. nie
wystepuja ekspozycje pomiedzy bankami)'*.

Po trzecie, do zarazenia moze dojs¢ w sytuacji wystepowania powigzan miedzy ban-
kami, ktére udzielajg sobie ekspozycji kredytowych (tzw. pozyczek miedzybanko-
wych'*!). Przedmiotowe ekspozycje z jednej strony implikuja wzrost bezpieczenstwa
sektora, natomiast z drugiej strony kreujg zagrozenie zwigzane z brakiem realizacji
tych ekspozycji w konsekwencji niekontrolowanej upadlosci banku, diuznika w ra-
mach takiej ekspozycji'*.

Wyzej powotana zawodnos¢ rynku stanowi — co bylo juz sygnalizowane - ratio do in-
terwencji prawodawcy i organu nadzoru. Celem tej interwencji jest ograniczenie nega-
tywnego wplywu tego zjawiska na funkcjonowanie systemu bankowego, jak réwniez
ograniczenie negatywnych skutkow hipotetycznego zmaterializowania si¢ wyzej po-
wolanego efektu zarazenia'”. Interwencja prawodawcy i organu nadzoru nakierowana
jest zatem na to, by ograniczy¢ negatywny wplyw efektu zarazenia na poziom zaufania
wystepujacy pomiedzy bankami'*, jak réwniez na ekspozycje wystepujace pomiedzy
7. Zawadzka, Warszawa 2004, s. 209; M. Markiewicz, Tendencje rozwojowe migdzynarodowego systemu
finansowego [w:] Finanse, red. Z. Brodecki, Warszawa 2004; M. Urban-Theocharakis, Funkcjonowanie
sektora bankowego w obliczu zagrozenia epidemicznego, LEX 2020; R. Chybinski, Spofeczna rola..., s. 107.

% Por. np. RM. Latra, Systemic risk, SIFIs and financial stability, ,Capital Markets Law Journal”
2019/2, s. 200.

140 Por. takze R.W. Kolb, Financial Contagion..., s. 3-6.

141 Zob. np. J.C. Rochet, J. Tirole, Interbank lending and systemic risk [w:] Why Are There So Many Ban-
king Crises? The Politics and Policy of Bank Regulation, red. J.C. Rochet, Princeton 2008, s. 129; E.F. Greene,
K.L. Mcllwain, J.T. Scott, A closer look at ‘too big to fail: national and international approaches to addressing
the risk of large, interconnected financial institutions, ,Capital Markets Law Journal” 2010/2, s. 120.

142 Por. szerzej M. Lubinski, Zarazenie w systemie bankowym - przyczyny i mechanizmy [w:] Polityka
gospodarcza jako gra w wyzwania i odpowiedzi rozwojowe, red. J. Stacewicz, ,Prace i Materialy Instytutu
Rozwoju Gospodarczego SGH”, Warszawa 2014, s. 129-130; D.P. Straflin, Teoria gier, Warszawa 2004,
s. 58; J. Monkiewicz, Wybrane problemy..., s. 6; W. Szpringer, Bezpieczeristwo systemu..., s. 21; O. Szcze-
panska i in., Instytucjonalne uwarunkowania stabilnosci finansowej na przykladzie wybranych bankéw,
»Materialy i Studia NBP” 2004/173, s. 7.

143 Por. szerzej W. Bienkowski, B. Gawronska-Nowak, W. Granowski, Podatnos¢ polskich..., s. 38-39;
D. Acemoglu, A. Ozdaglar, A. Tahbaz-Salehi, Systemic Risk and Stability in Financial Networks,
AER 2015/2, s. 586.

14 Por. I. Gebusia, Interes spotki w prawie polskim i europejskim, Warszawa 2017, s. 200-208.
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bankami w sektorze. Dlatego stusznie - jak si¢ wydaje — podnosi si¢ w doktrynie, ze
zaufanie do rynku jest pochodng zaufania do instytucji finansowych'#, ktdre ciesza sie
nawet statusem instytucji zaufania publicznego'*. Im zaufanie do instytucji finanso-
wych jest wyzsze, tym stabilniejszy i rownoczesnie bezpieczniejszy jest rynek'””. Z kolei
spadek zaufania do instytucji finansowych bedzie rzutowaé na pogorszenie funkcjo-
nowania i kondycji rynku'*. W hipotetycznym przypadku braku reakcji prawodawcy
i organu nadzoru oraz zmaterializowania si¢ tej zawodnosci poziom zaufania pomie-
dzy bankami bylby na tyle niski, ze banki nie udzielalyby sobie wzajemnie ekspozycji
w obawie o strate na tych pozycjach. W rezultacie stwierdzi¢ nalezy, ze jest to obszar,
w ktorym ogniskuje si¢ zawodno$¢ mechanizmu wolnego rynku, ktdra czyni koniecz-
ng interwencje prawodawcy i organu nadzoru'®. Ratio regulacji sektora bankowego,
jak tez generalnie sektora finansowego, jest ograniczenie czy wrecz mitygowanie ryzy-
ka zwigzanego z wyzej powolana zawodno$ciag mechanizmu rynkowego'° (argumen-
tum ex art. 2 ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym™").

Przebieg proceséw gospodarczych w obrebie wspolczesnej gospodarki wolnorynko-
wej, obok mechanizmu samoregulacji rynku, bezwzglednie wymaga zatem ingerencji
prawodawcy i uprawnionych podmiotéw wchodzacych w sklad aparatu administra-
cyjnego’.

145 Zob. np. L. Chernykh, D. Davydov, ]. Sihvonen, Financial stability and public confidence in banks,
»BOFIT Discussion Papers” 2019/2, s. 25 i 28; por. takze wyrok WSA w Warszawie z 25.08.2021 r.,
VI SA/Wa 201/21.

16 Por. szerzej A. Janiak, Bank jako instytucja zaufania publicznego, ,Glosa” 2003/2, s. 17-20; M. Da-
browska, Bank jako instytucja zaufania publicznego, Bezp. Bank 2002/2-3, s. 133-134; A. Janiak, Przywi-
leje bankowe w prawie polskim, Krakéw 2003, s. 40-41; W.L. Jaworski, A. Szelagowska, Stuzebna rola ban-
kéw w polskiej gospodarce, ,,Zeszyty Naukowe. Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie” 2014/10, s. 21-24;
por. takze wyrok TK z 17.01.2001 r., K 5/00, Legalis, LEX nr 46001; wyrok SA w Warszawie — I Wydzial
Cywilny z 7.05.2015 1., I ACa 1262/14, Legalis, LEX nr 1953151.

47 Zob. np. AM. Jurkowska, Bank centralny a bezpieczeristwo i stabilnos¢ systemu finansowego
[w:] Lad instytucjonalny w gospodarce, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, Torun 2005, s. 256; D. Mas-
niak, Ubezpieczeniowy fundusz gwarancyjny jako gwarant stabilizacji systemu ubezpieczer gospodarczych
[w:] Lad instytucjonalny w gospodarce, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, Torun 2005, s. 323; M. Markie-
wicz, System finansowy [w:] Finanse, red. Z. Brodecki, Warszawa 2004, s. 36-37; International Monetary
Fund, Republic of Poland. Financial system stability assesment, IMF Country Report 13/221, 28.07.2013,
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2013/cr13221.pdf (dostep: 1.10.2024 r.).

148 Por. szerzej P. Wajda, Rynki finansowe..., s. 123; G.A. Akerlof, The Market..., s. 488-500.

149 Zob. np. P. Wajda, Rynki finansowe..., s. 115; W.M. Orlowski, Swiat, ktéry oszalal, czyli poradnik na
ciekawe czasy, Warszawa 2008, s. 11-12.

10 Por. E. Szyszczak, The regulation..., s. 248.

51 Dz.U. z 2024 1. poz. 135 ze zm.

152 Aparat administracyjny definiowany jest w doktrynie jako kategoria zbiorcza obejmujaca wszyst-
kie podmioty publiczne realizujace zadania i funkcje publiczne (zob. M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep
do prawa administracyjnego ogélnego, Warszawa 2023, s. 129). W literaturze przyjmuje si¢ takze, ze pod
pojeciem aparatu administracyjnego nalezy rozumie¢ pewng organizacj¢ powolana do realizacji zadan
publicznych z zakresu prawa administracyjnego (por. M. Stahl, System administracji publicznej [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
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Powyzsze jest podyktowane konieczno$ciag wdrozenia do systemu prawa regulacji,
ktore stanowi¢ beda z jednej strony swoisty kompromis pomiedzy potrzeba zapew-
nienia jak najszerszego zakresu wolnosci dziatalnosci gospodarczej, z drugiej zas po-
trzebg ingerencji w przebieg proceséw rynkowych, w celu wyeliminowania negatyw-
nych zjawisk i zachowan, z ktérymi mechanizm wolnego rynku nie bylby w stanie
sobie poradzi¢. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze warunkiem koniecznym dla wypra-
cowania przez banki ekonomicznych zyskow jest to, ze obciazajg one powierzone im
przez deponentéw s$rodki pieniezne ryzykiem. W hipotetycznej sytuacji, gdyby za-
kres wolnosci gospodarczej zostat tak zredukowany, ze banki nie mogtyby podejmo-
wacé ryzyka niemal w ogdlnosci, to - w ujeciu ekonomicznym - nie bytoby mozliwe
prowadzenie przez banki dzialalnosci zarobkowej (co z kolei indukowaloby brak de-
pozytéw). Natomiast w sytuacji, gdyby zakres ryzyka, ktory moze by¢ podejmowany
przez banki, byt nielimitowany z wykorzystaniem mechanizmu normatywnego czy
regulacyjnego, mogloby to prowadzi¢ do podejmowania przez banki nadmiernego
ryzyka'?, ktdre — przy ziszczeniu sie scenariusza negatywnego — mogtoby prowadzi¢
do upadlosci banku, a tym samym do zmaterializowania si¢ — opisanego powyzej —
efektu zarazenia w calym sektorze bankowym!'*.

Regulacja'® rynku finansowego stanowi przy tym bardzo powazne wyzwanie zar6w-
no dla prawodawcy unijnego, jak i dla prawodawcéw krajowych', na ktérych spo-

Warszawa 2011, s. 78). Przedmiotowe statyczne rozumienie pojecia aparatu administracyjnego wobec
zmieniajacych si¢ okolicznos$ci gospodarczych i ekonomicznych nalezy uzna¢ za niewystarczajace, z uwa-
gi na coraz czestsze przekazywanie zadan publicznych podmiotom niepublicznym.

Za bardziej wlasciwg nalezy uznaé definicje o charakterze dynamicznym, w $wietle ktorej aparat
administracyjny nalezy ujmowacl szeroko, uwzgledniajac zaréwno organy administracji rzadowej i sa-
morzadowej, jak i inne jednostki organizacyjne pelnigce funkcje administracji — wykonujace zadania
z zakresu prawa administracyjnego jako podmioty publiczne, jak tez nietypowe podmioty wykonujace
funkcje administracyjne (por. M. Stahl, System administracji..., s. 78). Zauwazy¢ nalezy, ze struktura apa-
ratu administracyjnego jest dynamiczna, niemalze nieustanie zmieniajaca sie, jak rowniez charakteryzuje
sie wysokim stopniem skomplikowania.

Zob. takze np. A. Borkowski i in., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 26; J. Gra-
bowski, Rola i funkcje..., s. 364.

193 Por. szerzej M. Iwanicz-Drozdowska, A. Nowak, Ryzyko bankowe, Warszawa 2002, s. 25; A. Mo-
tylska-Kuzma, B. Nowosielska, Decyzje finansowe w przedsigbiorstwie bankowym, Warszawa 2016, s. 151;
R. Kaszubski, Funkcjonalne Zrédta prawa bankowego publicznego, Krakow 2006, s. 187.

154 Zob. np. P. Wajda, Ryzyko rynku kapitatowego jako istotne wyzwanie dla prawodawcy, PPH 2010/3,
s. 45-46 oraz 50.

195 Por. K. Jaroszynski, Funkcje administracji gospodarczej [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 176; R. Stasikow-
ski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz
nauki administracji, Bydgoszcz 2009, s. 304; H. Wolska, Model relacji pomiedzy krajowymi organami ad-
ministracji publicznej a przedsigbiorcami, Warszawa 2022, s. 233; M. Banasiuk, Administracyjnoprawne
formy dzialar regulacyjnych niezaleznych organéw administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 90 i 100;
Z. Szalbierz, ]. Kott, Regulacje instytucjonalne w sektorach infrastrukturalnych, ,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014/372, s. 368.

1% Por. szerzej P. Wajda, Rynki finansowe..., s. 118.
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czywa swoisty ciezar w zakresie transponowania odpowiednich regulacji unijnych do
krajowego porzadku normatywnego, zapewnienia ich stosowania i pelnego respek-
towania'¥’. Ciezar ten jest tym wiekszy, ze regulacja unijna jest ze swojej natury bar-
dzo generalna i ogélna. Jednoczesnie celem regulacyjnym prawodawcy unijnego jest
osiagniecie pewnego rezultatu na szczeblu pojedynczych instytucji finansowych'*®
prowadzacych swoja dziatalnos$¢ w obrebie jednolitego rynku'®. Regulacja unijna'®
jest zatem regulacja na poziomie makro'®, gdzie regulacja krajowa musi by¢ juz re-
gulacja na poziomie mikro'®>. W konsekwencji powyzszego to zadaniem prawodaw-
cy krajowego'®® jest wpisanie tej generalnej i ogélnej regulacji w krajowy porzadek
normatywny i stworzenie rozwigzan krajowych, ktore beda zapewnialy wykonalnos¢
i egzekwowalnos¢ odpowiednich regulacji unijnych'*.

157 Zob. np. J. Hopt, Auf dem Weg zu einer neuen europdischer und internationalen Finanzmarkt-
architektur, ,Neue Zeitschrift fiir Gesellschaftsrecht” 2009/36, s. 1402; R. Partsch, Die Harmonisierung der
Europdischen Finanzaufsicht, ,Zeitschrift fir Bankrecht und Bankwirtschaft” 2010/1, s. 75.

1% Zob. np. I. Ciepiela, M. Zdebel, Wspotdzialanie paristwa polskiego oraz innych paristw cztonkow-
skich UE na rzecz utrzymania krajowej i transgranicznej stabilnosci finansowej w Swietle Porozumienia
o wspdlpracy pomiedzy organami nadzoru finansowego, bankami centralnymi i ministrami finanséw UE
na temat transgranicznej stabilnosci finansowej (MoU) oraz ustawy o Komitecie Stabilnosci Finansowej
[w:] Prawo europejskie - 5 lat doswiadcze#s w polskim prawie finansowym, red. H. Litwinczuk, Warszawa
2010, s. 43.

1% Zob. np. M. Mikita, Rynek finansowy Unii Europejskiej - wyzwania, ,Studia Biura Analiz Sejmo-
wych” 2012/3, s. 32; M. Janicka, Proces tworzenia jednolitego rynku finansowego Unii Europejskiej - stan
obecny i perspektywy, BiK 2002/6, s. 19.

160 Zob. np. G. Baur, M. Boegl, Die neue europdische Finanzmarktaufsicht — Der Grundstein ist gelegt,
»Zeitschrift fiir Bank- und Kapitalmarktrecht” 2011/5, s. 182.

11 Zob. np. E. Chiti, An Important Part of the EUs Institutional Machinery: Features, Problems and
Perspectives of European Agencies, CMLR 2009/5, s. 1395.

2 Zob. np. H. Gronkiewicz-Waltz, Europejski system nadzoru finansowego jako skutek kryzysu
finansowego? [w:] Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Ja-
roszynski, Warszawa 2011, s. 190; M. Fedorowicz, Nowy europejski nadzor finansowy ze szczegélnym
uwzglednieniem nadzoru bankowego - pojecie, istota prawna i funkcje, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Roczniki Prawnicze” 2010/22, s. 60; P. Zawadzka, Modele nadzoru rynku finansowego.
Aspekty prawne, Warszawa 2017, s. 66; A. Stepandw [w:] Europejskie prawo finansowe, red. J. Bak, War-
szawa 2013, s. 17.

16 Por. szerzej J. Molis, Kompetencje regulacyjne Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego oraz Eu-
ropejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego w zarzgdzaniu ryzkiem systemowym, Warszawa 2017, s. 229-242;
C.V. Gortsos, The powers of the ESMA in case of breach of European Union law: The Particular Case of
Breaching the ,,Non Bis in Idem” Principle, ,Journal of Financial Law” 2017, s. 5.

1% Por. takze A. Jurkowska-Zeidler, Prawne uwarunkowania bezpieczeristwa wewnetrznego rynku fi-
nansowego Unii Europejskiej [w:] Prawo finansowe w warunkach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wéjtowicz, red. A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelma-
siak, A. Gorgol, Lublin 2011, s. 172; M. Fedorowicz, A. Michdr, O charakterze prawnym decyzji nowych
europejskich organdw nadzoru nad rynkiem finansowym UE, EPS 2011/11, s. 24; T. Tridimas, Financial
Supervision and Agency Power: Reflections on ESMA [w:] From Single Market to Economic Union: Essays
in Memory of John A. Usher, red. N. Shuibhne, L. Gormley, Oxford 2012, s. 74.
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W powyzszym kontekscie warto przypomnieé, ze rynek finansowy'®® (sektor ban-
kowy)'®® bedzie wlasciwie funkcjonowatl w ujeciu ekonomicznym i bedzie wlasciwie
realizowal spoczywajace na nim zadania gospodarcze wylacznie wtedy, gdy zapew-
niony bedzie stan, w ktorym uczestnicy rynku respektujg przepisy prawa'’. Wypra-
cowaniu tego ostatniego rezultatu stuzy przede wszystkim poddanie rynku odpo-

wiedniej regulacji normatywnej'®® i — co jest rezultatem tej regulacji — nadzorowi

administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez wlasciwe organy administracji pu-
blicznej. W najbardziej ogélnym ujeciu mozna w konsekwencji wskazaé, ze organ
nadzoru nad rynkiem finansowym ma obowiazek czuwaé nad tym, aby rynek ten
prawidlowo funkcjonowat i aby zapewnione zostaly stabilnos¢'®, bezpieczenstwo'”,

przejrzysto$¢'”t oraz ochrona uczestnikdéw rynku'”2

Mozna w rezultacie z powodzeniem wskaza¢, ze kazde dziatanie unijnego lub krajo-
wego prawodawcy czy tez unijnych lub krajowych organéw administracji publicznej

1 Pod pojeciem rynku finansowego nalezy rozumie¢ ogot dziatan o charakterze gospodarczym
i zwigzanych z nimi czynno$ci prawnych pomiedzy podmiotami gospodarczymi, z wykorzystaniem in-
strumentéw finansowych oraz przy posrednictwie wyspecjalizowanych instytucji rynku finansowego,
ktorych celem jest przeptyw i alokacja kapitatu; oraz zespot instytucji prawnych powigzanych w sposéb
nadajacy mu wyodrebniong strukture ze wzgledu na pelnione przez ten zespét w gospodarce funkcje;
por. szerzej P. Zapadka, Aspekty prawne..., s. 28; M. Fedorowicz [w:] System..., t. 7, red. D. Kornobis-Ro-
manowska, 2000, s. 737; P. Zawadzka, Fundusz inwestycyjny w systemie instytucji finansowych, Warszawa
2009, s. 4; C. Kosikowski, Nowe prawo rynku finansowego Unii Europejskiej [w:] Prawo rynku finansowe-
go. Doktryna, instytucje, praktyka, red. A. Jurkowska-Zeidler, M. Olszak, Warszawa 2016, s. 27; M. Fedo-
rowicz, O znaczeniu konstrukcji prawnej finansowego stosunku prawnorynkowego w kontekscie unijnych
i krajowych dziata# prawodawczych, PiP 2019/9, s. 71.

16 Zob. np. A. Stawinski, Rynki finansowe, Warszawa 2006, s. 9-19; Z. Fedorowicz, Rynek pienigdza
i rynek kapitatu, Warszawa 1999, s. 22-28; K. Jajuga [w:] K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje, instrumenty
ﬁnansowe, inz’ynieriaﬁnansowa, Warszawa 1997, s. 17-18.

17 Zob. np. T. Séjka, Obowigzki informacyjne spétek publicznych i odpowiedzialnos¢ cywilna za ich
naruszenie, Warszawa 2008, s. 18.

' Co ciekawe, w przypadku prawa unijnego wylaczne traktatowe postanowienia dotyczace rynku
finansowego zostaly zawarte w art. 63 i n. TFUE, ktdre dotycza swobody przeptywu kapitatu i platno-
$ci, ktora jest jedng z czterech swobdd rynku wewnetrznego, bez ktdrej funkcjonowanie rynku unijnego
nie byloby po prostu mozliwe. W przypadku prawa unijnego przepisy dotyczace rynku finansowego sa
przedmiotem tzw. aktéw prawa pochodnego, ktdre to przepisy wprowadzajg liczne normy ujednolicaja-
ce funkcjonowanie instytucji finansowych w obrebie jednolitego rynku; zob. A. Cieélinski, Wspélnotowe
prawo gospodarcze, t. 1, Swobody rynku wewnegtrznego, Warszawa 2009, Legalis, rozdzial 19, § 62; J. Ar-
mour i in., Principles of Financial Regulation, Oxford 2016, s. 30.

19 Por. szerzej A. Alinska, K. Wasiak (red.), Mechanizm stabilnosci systemu, Warszawa 2017, s. 16-17;
B. Pietrzak, Nowe spojrzenie na stabilnos¢ systemu finansowego - mechanizm pomocy finansowej, ,Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2017/155, s. 47.

170 Por. szerzej A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczernistwo rynku..., s. 166-171; Z. Polanski, Wprowadzenie.
System finansowy we wspotczesnej gospodarce rynkowej [w:] System finansowy w Polsce, t. 1, red. B. Pie-
trzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Warszawa 2008, s. 15.

17l Por. takze ]. Stelmach, B. Brozek, W. Zaluski, Dziesie¢ wyktadow z ekonomii prawa, Warszawa
2007, s. 26-29.

172 Por. szerzej wyrok WSA w Warszawie z 22.06.2007 r., VI SA/Wa 2198/06, LEX nr 355517.
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sprawujacych nadzoér nad funkcjonowaniem instytucji finansowych nakierowane jest
na zwiekszenie poziomu bezpieczenstwa polskiego systemu finansowego i w rezul-
tacie sektora bankowego, jest dzialaniem per se zasadnym i celowym, i jednoczesnie
bezposrednio przektadajacym sie na istotne zwigkszenie poziomu bezpieczenstwa
krajowego systemu finansowego i systemu gospodarczego (ekonomii).

W tym miejscu - niejako na marginesie prowadzonych rozwazan - warto przypo-
mnie¢, ze pojecie nadzoru jest rozumiane w doktrynie niejednolicie'”. W literaturze
spotykane sg trzy zasadnicze rozumienia pojecia ,,nadzdr”, ktére w sposéb zréznico-
wany referujg do sfery dzialania administracji, w ramach ktorej stosunek nadzoru
moze by¢ realizowany.

Pierwsza z koncepcji zaklada, ze nadzor jest pojeciem uniwersalnym, ktére moze by¢
stosowane zar6wno w wewnetrznych, jak i zewnetrznych aspektach dzialalnosci ad-
ministracji publicznej'’*. W tym ujeciu nadzor oznacza sytuacje, w ktorej organ nad-
zorujacy posiada $rodki umozliwiajagce wplyw na dzialania organéw lub jednostek
nadzorowanych, jednak nie moze przejmowac ich obowigzkéw. Uprawnienia nadzor-
cze to prawo do kontrolowania, wraz z mozliwoscig wigzacego wplywu na nadzo-
rowane organy lub instytucje'”>. W tym podejs$ciu nadzér, w zaleznosci od obszaru

17 Por. np. M. Moézdzen-Marcinkowski, Nadzor wlascicielski Skarbu Parnstwa w systemie kontro-
li administracji publicznej - zarys problematyki [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r.,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 315-318.

17 Por. szerzej ]. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dziatania administracji panstwowej,
ZNU]J PP 1979/83, s. 12-13; ]. Trojanek, Wplyw decyzji administracyjnej na stosunki cywilnoprawne
[w:] Instytucje prawne w gospodarce narodowej (Studia prawne), red. L. Bar, Ossolineum 1981, s. 134;
1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej dziatania administracji paristwowej, Katowice 1991, s. 24-68;
H. Franaszak, Dziatania zewnetrzne i wewnetrzne administracji (Rozwazania na tle kryterium podziatu),
ZNU]J PP 1979/83, s. 62; ]. Starosciak, Formy prawne i metody dzialania administracji [w:] Instytucje
prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, cz. 2, red. J. Staroéciak, Warszawa 1971,
s. 8; J. Szreniawski, Z. Niewiadomski, Zarzgdzanie gospodarkg narodowg, Lublin 1978, s. 120; J. Letowski,
Kierownictwo i podporzgdkowanie w administracji panistwowej, PiP 1974/1, s. 23-24.

175 Por. szerzej M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa ad-
ministracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 93; analogicznie
J. Stuzewski, Zarys nauki administracji, Warszawa 1979, s. 145; J. Stuzewski, Rady narodowe i tereno-
we organy administracji panistwowej, Warszawa 1987, s. 217-218; J. Stuzewski, Nadzor i kierownictwo
w systemie terenowych organdw administracji panstwowej [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, red. A. Jaroszynski, Warszawa 1987, s. 142; Z. Leonski, Nadzér nad samorzgdem te-
rytorialnym w swietle ustawy z 8 marca 1990 r., PiP 1990/12, s. 53; zob. takze Z. Leonski, Nadzor nad
radami narodowymi, organami samorzqdu mieszkaticow i terenowymi organami administracji w swietle
nowych przepisow, RPEIS 1984/2, s. 1; Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 192;
por. takze Z. Rybicki, Pojecie nadzoru [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki
administracji, Warszawa 1984, s. 263; A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum
1984, s. 76-77; J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Lublin 1994, s. 163-165; zob. takze
M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych. Studium prawno-polityczne, Warszawa 1961, s. 148; po-
dobnie P. Rgczka, Nadzor nad samorzgdami zawodow medycznych [w:] Prawo administracyjne w okresie
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funkcjonowania administracji publicznej, w ktorym jest wykonywany, byt opisywany
przy uzyciu dodatkowych elementéw, ktére wskazywaly specyficzne cechy relacji nad-
zoru w danej sferze administracji. Jesli nadzor dotyczy szeroko rozumianego aparatu
administracyjnego, gdzie istnieja relacje podporzadkowania i nadrzedno$ci miedzy
podmiotami, okreslany jest jako nadzoér ogdlny. Jego celem jest zapewnienie zgodno-
$ci dziatan nadzorowanych podmiotéw z polityka panstwa. Natomiast w przypadku
nadzoru w konkretnej dziedzinie prawa administracyjnego, ktéry dotyczy podmio-
tow dzialajacych w regulowanej, specjalistycznej dzialalnosci, a niebedacych czescia
aparatu administracyjnego, méwimy o nadzorze specjalistycznym.

W literaturze - niejako w ramach drugiej z powotanych trzech koncepcji - istnieje
takze poglad ograniczajacy stosowanie pojecia nadzoru wylacznie do sfery ustrojowe;j
aparatu administracyjnego, co oznacza, ze dotyczy on tylko relacji prawnych miedzy
podmiotami wchodzacymi w sktad administracji publicznej'’. Do tej grupy mozna
zaliczy¢ takze poglad J. Staro$ciaka, ktory twierdzil, ze nadzér ma miejsce, gdy organ
wyzszy posiada nie tylko prawo do wgladu w dzialania organu nizszego, lecz takze
prawo do bezposredniej ingerencji w sposob przewidziany prawem, co stanowi jed-
ng z form wspdtadministrowania’’”’. W tym ujeciu nadzor jest szerszym pojeciem
niz kontrola, poniewaz oprdcz samej kontroli obejmuje takze uprawnienie organu
nadzorujacego do korekty dziatan organu nadzorowanego'”®. Nadzdr bywa rowniez
rozumiany jako jedna z funkcji kierownictwa, przy czym jest bardziej bezposredni
i intensywny niz inne funkcje, majac na celu eliminowanie nieprawidlowosci i zapo-
bieganie im w przysztoéci'”. E. Knosala natomiast definiuje nadzér jako oddzialywa-
nie jednego podmiotu (nadzorujacego) na inny (nadzorowany), oparte na szczegéto-

transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 97; ]. Szreniawski, Pra-
wo administracyjne. Czes¢ 0golna, Lublin 1993, s. 194-195; J. Szreniawski, J. Stelmasiak, Zagadnienia 0gol-
ne aparatu administracyjnego [w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej,
red. J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 13; por. podobnie G. Szpor, Kontrola admini-
stracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2006, s. 291-292; G. Szpor, Kontrola
administracji [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ustrojowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 278.

176 Por. szerzej W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministracyjnych, Warszawa 1974, s. 103-108;
zob. takze W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej, Warszawa 1970, s. 309-311;
por. takze K. Siarkiewicz, Nadzér nad radami narodowymi i ich organami, Warszawa 1968, s. 8; B. Ja-
strzebski, O niektorych zagadnieniach koncepcji nadzoru w systemie organdw samorzqdu terytorialnego
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw
2009, s. 593.

177 Por. ]. Starosciak, Problemy wspélczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 161-162; J. Starosciak,
Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 187; ]. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjne-
go, Ossolineum 1967, s. 155-160; J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1966, s. 212; J. Staro-
$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.

178 Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 174; zob. takze
Z. Szydlowski, Nadzor w systemie rad narodowych w uktadzie pionowym, Bydgoszcz 1970, s. 7-19.

17 Por. K. Siarkiewicz, Nadzor nad radami..., s. 7-8; A. Jaroszynski, Nadzor nad radami narodowymi
i administracjg terenowg, ,Rada Narodowa, Gospodarka i Administracja” 1983/18, s. 23.
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wych kompetencjach do ingerowania w prawa i obowigzki nadzorowanego'®’. Warto
réwniez podkresli¢, ze podejscie, w ktdrym nadzor jest postrzegany jako instytucja
ograniczona wylacznie do wewnetrznej sfery funkcjonowania administracji publicz-
nej, znajduje odzwierciedlenie we wspoélczesnej literaturze''.

W ramach trzeciej koncepcji pojecie nadzoru odnosi si¢ wylacznie do sfery prawa
materialnego, co oznacza, ze relacja nadzoru moze zachodzi¢ jedynie miedzy upraw-
nionym organem administracji publicznej a podmiotem, ktory nie jest czescig struk-
tury administracyjnej. Nadzor oznacza specyficzny rodzaj kontroli nad dzialaniami
jednostki, ktdra zachowuje znaczng samodzielno$¢ i jest zazwyczaj jedynie posrednio
zwigzana z administracja'®. Tego rodzaju nadzor polega na kontroli zgodnosci z pra-
wem wykonywanej ex post, wraz z mozliwo$cig uchylania kontrolowanych decyzji'®.

Immanentnym elementem nadzoru nad rynkami finansowymi jest zwiekszenie po-
ziomu bezpieczenstwa ich funkcjonowania i jednoczesnie zmniejszenie podatnosci
na ryzyko zwigzane z funkcjonowaniem instytucji finansowych i obrotem instrumen-
tami finansowymi. Powyzszej konstatacji w zadnym stopniu nie zmienia to, ze kazde
takie dzialanie jest jednocze$nie tzw. kosztem regulacyjnym. Z jednej strony koniecz-
ne jest poniesienie przez instytucje finansowg kosztéw zwigzanych z dostosowaniem
dziafalnosci tej instytucji do nowych wymogéw prawnych lub regulacyjnych/nadzor-
czych, z drugiej — nie mozna zapomina¢ o tym, ze kazde takie dzialanie ogranicza
zakres swobody dziatalnoéci gospodarczej i mozliwos¢ podejmowania ryzykownych
dziatan', co z kolei automatycznie przeklada si¢ na obnizenie poziomu rentownosci
dziatalnosci prowadzonej przez dang instytucje finansows.

180 Por. szerzej E. Knosala, Instrumenty prawne oddzialywania ekonomicznego na przedsiebiorstwo (1),
PUG 1985/1, s. 11.

81 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 164-165; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Krakow 2006, s. 139-140; J. Bo¢, M. Miemiec [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2004, s. 240; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 116; M. Stahl, Zasady orga-
nizacji i dzialania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego, Warszawa 1991,
s. 41; zob. takze M. Kotulski, Wybrane zagadnienia nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:] Admi-
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty Konferencji Naukowej Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego (Lodz. Wrzesiert 2000), red. M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gérski, L6dz
2000, s. 255; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 21-24; por. takze A. Chaj-
bowicz, O podmiotowym znaczeniu pojecia policja administracyjna [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009, s. 163.

182 Por. szerzej J. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola i nadzér [w:] System prawa administracyjnego, t. 3,
red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 353.

18 Por. szerzej B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 44; por. takze
M. Szewczyk, Nadzor jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, PiP 1997/1, s. 19; M. Szew-
czyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci, wlasnosci i innych
praw podmiotowych jednostki, Poznan 1996, s. 52.

18 Zob. np. J. Kolesnik, Bezpieczeristwo systemu bankowego. Teoria i praktyka, Warszawa 2011,
s. 218-219; C.M. Cantore, The Prudential Carve-Out for Financial Services: Rationale and Practice in the
GATS and Preferential Trade Agreements, Cambridge 2018, s. 41-42.
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Znaczenie sektora bankowego w obrebie systemu finansowego i — szerzej — systemu
finansowego w obrebie systemu gospodarczego indukuje to, ze regulacja sektora ban-
kowego'® i systemu finansowego jest wiecej nizeli bardzo trudna. W sektorze banko-
wym jak w soczewce ogniskujg sie bowiem zawodnosci rynku i ryzyka, a jednoczes-
nie regulacja ta odbywa si¢ z wykorzystaniem instrumentarium, ktérego naturalng
cecha jest inercja i proba reaktywnej odpowiedzi na zjawiska wystepujace w obrebie
sektora bankowego czy systemu finansowego.

Dokonujac w tym miejscu bardzo wstepnej oceny powyzszych mechanizméw regu-
lacji, nalezy wskaza¢, ze takie dziatanie zastuguje — i to pomimo generowania przez
nie powolanych powyzej tzw. kosztéw regulacyjnych dla sektora bankowego i systemu
finansowego — ze swojej natury na jak najbardziej pozytywna ocene. Nie mozna bo-
wiem w zadnym przypadku zapomina¢ o tym, Ze w praktyce obrotu gospodarczego
pierwotnym zrédlem najbardziej dotkliwych kryzyséw gospodarczych byly zdarzenia
majace miejsce wlasnie w obrebie systemu finansowego'®. Najlepszym potwierdzeniem
powyzszego byl majacy miejsce od drugiej potowy 2007 r. kryzys'® na rynku subpri-
me mortgages w Stanach Zjednoczonych Ameryki Péinocnej, ktory bardzo szybko -
z uwagi na immanentny dla systemu finansowego efekt zarazenia i efekt naczyn pola-
czonych'® — niejako rozlal si¢’* na inne systemy finansowe'®, a w konsekwencji na caly
$wiat gospodarczy'', i bardzo bole$nie doswiadczyl wiele systemdw gospodarczych'®.

18 Por. np. S. Flejterski, Dylematy regulacji sektora bankowego (na marginesie debaty o unii bankowej)
[w:] Unia bankowa, red. M. Zaleska, Warszawa 2013, s. 159; W. Oziebata, Wspétczesne tendencje ksztat-
towania si¢ modelu nadzoru bankowego. Nadzér makro- i mikroostroznosciowy, Warszawa 2020, s. 28 i n.

18 Zob. np. M. Iwanicz-Drozdowska, Teorie kryzysow bankowych [w:] Kryzysy bankowe. Przyczyny
i rozwigzania, red. M. Iwanicz-Drozdowska, Warszawa 2002, s. 38; C.W. Calomiris, The Postmodern Bank
Safety Net Lessons from Developed and Developing Economies, Washington 1997, s. 21.

'8 Zob. np. P. Jaworski, . Wierzbicki, Polskie prawo ubezpieczeri w przededniu integracji z UE - zakres
koniecznych dostosowan, Pr. Asek. 1999/2, s. 41.

18 Por. szerzej ES. Mishkin, The Economics of Money, Banking and Financial Markets, Boston 2011,
s. 201; G. Singh, Banking Crises, Liquidity, and Credit Lines. A macroeconomic perspective, London-New
York 2012, s. 217-226.

1% W pi$miennictwie trafnie wskazuje sie, ze kryzys ten dostarczyl dowodu na to, ze wszystkie in-
stytucje, ktére byly bezposrednio zaangazowane w zalamanie na amerykanskim rynku, miaty kilka cech
wspolnych: byly przede wszystkim wielkiego rozmiaru, miaty znaczny stopient powiazan pomiedzy sobg
i innymi, w tym pozabankowymi, instytucjami finansowymi, byly one co do zasady stabo skapitalizowa-
ne, polegaly przy tym - w obszarze plynnosci - na finansowaniu krétkoterminowym (co zwigkszato ich
podatno$¢ na tzw. run), podlegaly niewystarczajacemu nadzorowi ostroznosciowemu i nie posiadaly za-
bezpieczenia depozytoéw ani dostepu do FED jako do tzw. pozyczkodawcy ostatniej instancji (por. szerzej
M. Kozinska, Przymusowa restrukturyzacja..., s. 31).

190 Zob. np. A. Hryckiewicz-Gontarczyk, Anatomia kryzysow..., s. 50.

1 Zob. np. W. Bientkowski, B. Gawronska-Nowak, W. Granowski, Podatnos¢ polskich..., s. 37.

192 Por. szerzej S.C. Bair, Przyczyny kryzysu finansowego i diagnoza sytuacji na rynkach, Bezp. Bank
2010/1, s. 37 i n.; T. Nieborak, Globalny kryzys finansowy - istota, przyczyny, konsekwencje, RPEiS 2010/4,
s. 95 i n; M. Adamczyk, Wspélczesny kryzys finansowy — przyczyny i konsekwencje dla gospodarki swia-
towej, ,Prace i Materiaty Instytutu Handlu Zagranicznego Uniwersytetu Gdanskiego” 2012/31, s. 13 i n.
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