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CELE NADZORU BANKOWEGO
W PRAKTYCE USTAWODAWCZE.J

I. WPROWADZENIE

Instytucja nadzoru bankowego jest znana wigkszosci systeméw prawnych.
Pomiedzy poszczegblnymi krajami istniejg jednak znaczne réznice w kwestiach
dotyczacych zaréwno jego organizacji, jak i konstrukeji prawnej. W zwigzku
z powyzszym zbudowanie jednolitej definicji nadzoru bankowego, ktora bytaby
uniwersalna dla wszystkich krajow i uwzgledniata powyzej wskazane elementy,
nie jest mozliwe. W doktrynie podnosi sie, ze mozna wyrdézni¢ pewne cechy
wspblne i wlasciwe dla tej instytucji praktycznie na catym $wieciel. Za jedna
z istotnych cech charakteryzujacych instytucje prawnag nadzoru bankowego
nalezy za L. Goralem uznaé normatywne okreslenie stawianych jej celow?2.
Doktryna prawa bankowego publicznego zgodnie wskazuje, Ze instytucja
nadzoru bankowego we wszystkich krajach stuzy tym samym celom?. Jednak
sposob ich uszczegdétowienia i ujecia w przepisach prawa poszczegdlnych panstw
nie jest identyczny. Nalezy zaznaczyé, ze kwestia ta nie zostala w zaden
konkretny sposob sprecyzowana w regulacjach miedzynarodowych, ktére nie
przesadzaja, jakie brzmienie powinny przyjaé przepisy okreslajace cele nadzoru
bankowego. Pewne zalecenia odno$nie do sposobu formulowania cel6w nadzoru
bankowego zamieszczone zostaly w wytycznych Komitetu Bazylejskiego

! Na podstawie analizy regulacji dotyczacych nadzoru bankowego zaréwno w Polsce, jak i za granica,
L. Goéral wyodrebnit cechy charakteryzujace te instytucje. Do cech charakteryzujacych instytucje
nadzoru bankowego nalezy zaliczy¢é: 1) Zdefiniowanie w przepisach prawa bankowego organu
uprawnionego do wykonywania nadzoru bankowego oraz podmiotéw poddanych temu nadzorowi.
2) Normatywne okre§lenie celow nadzoru oraz sytuacji, w ktorych interwencja organu nadzoru jest
dopuszczalna, a takze Srodkow, za pomoca ktorych koryguje on dziatalno$é podmiotéw nadzorowanych.
3) Unormowanie procesu stosowania $rodkéw nadzoru w taki sposob, aby zagwarantowaé podmiotom
nadzorowanym odpowiednie $rodki ochrony prawnej, umozliwiajace korygowanie btednych decyzji
nadzorczych. 4) Uregulowanie organizacji oraz trybu wykonywania nadzoru bankowego aktami norma-
tywnymi, ktére nie moga byé zmieniane przez organ sprawujacy nadzor. Szerzej na ten temat zob.
L. Goéral, w: L. Goéral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo bankowe, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, wyd. 2, Warszawa 2003, s. 264.

2 Ibidem, s. 263.

3 Por. A. Dobaczewska, Nadzér bankowy, Wydawnictwo Prawnicze LEX, Sopot 1998, s. 33;
D. Daniluk, Regulacje i nadzér bankowy w Polsce, Zarzadzanie i Bankowo$¢. Biblioteka Menedzera
i Bankowca. Praktyka Bankowa, Warszawa 1992 s. 11-13; C. Kosikowski, L. Goéral, Zakres rynku
finansowego i nadzoru paristwa nad jego funkcjonowaniem w krajach o gospodarce rynkowej, Kance-
laria Sejmu, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Wydziat Studiéw Budzetowych, Raport nr 96, pazdziernik 1996,
s. 4.
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ds. Nadzoru Bankowego?. Z ich tresci wynika jedynie konieczno§é jasnego
okreslenia celow i obowigzkow sprawujacych nadzor bankowy wiladz (clear
responsibilities and objectives)®. Moze wydawaé sie, ze problematyka ta jest
jedynie zagadnieniem teoretycznym. Biorac pod uwage fakt, ze ustalenie celow
nadzoru bankowego stanowi podstawe jego funkcjonowania, a potem takze
oceny dziatalnoSci os6b go wykonujacych, nalezy uznaé, iz zagadnienie to
nabiera takze waloréw praktycznych. Dlatego sposéb wyrazenia celé6w nadzoru
bankowego w tresci przepisow prawnych nie pozostaje bez znaczenia.

Analiza tego zagadnienia wymaga: przedstawienia charakterystyki celow
nadzoru bankowego (na podstawie wybranych kryteriow), wskazania sposobu
wyrazania tych celow na gruncie przepisow prawnych wybranych panstw
oraz omoéwienia konfliktéw pomiedzy chronionymi przez nadzér bankowy
warto$ciami. Przeprowadzone w takim ksztalcie rozwazania pozwolily na
sformutowanie istotnych z punktu widzenia tematu wnioskéw, ktore zostaty
zaprezentowane w koncowej czeSci artykutu.

II. KLASYFIKACJA CELOW NADZORU BANKOWEGO

Cele nadzoru bankowego nalezy sklasyfikowac jako bezposrednie, czyli cele
podstawowe wlasciwe wszystkim systemom nadzoru bankowego, oraz
posrednie (uzupelniajace) stanowiace doprecyzowanie i uzupelnienie celow
bezposrednich. Bezposrednie cele nadzoru bankowego mozna dodatkowo
podzieli¢ na cele nadzoru bankowego Swiadczace o jego specyfice i cele nadzoru
bankowego nieSwiadczace o jego specyfice. Rozpoczynajac rozwazania na temat
celow nadzoru bankowego, nalezy zauwazyé, ze zalozenia wspotczesnej kon-
cepcji nadzoru bankowego znacznie roznig sie od tych, na ktorych oparto jego
instytucjonalizacje. W tym miejscu warto wskazac, ze ewolucja nadzoru banko-
wego doprowadzita do wyksztatcenia pewnych form dziatan nadzorczych, ktore
nie tylko ograniczaty sie do kontroli bankéw i weryfikacji ich dziatalnoSci, lecz
przede wszystkim przyczynity sie do prawnego wyznaczania pewnych regut
rozwaznego zarzadzania ryzykiem zwigzanym z dzialalno$cia bankowa®.
Obecnie w zwigzku z réznym zakresem przedmiotowym nadzoru bankowego

4 Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego (zwany takze Komitetem Bazylejskim) powstat jako
Bazylejski Komitet Uregulowan i Nadzoru Praktyk Bankowych pod koniec 1974 r. Zatozyli go prezesi
bankéw centralnych panstw nalezacych do Grupy Dziesieciu (G-10). Tworzyty ja wowczas: Belgia,
Francja, Holandia, Japonia, Kanada, Luksemburg, RFN, Stany Zjednoczone, Szwajcaria, Szwecja,
Wielka Brytania i Wtochy. Pierwsze zebranie Komitetu odbyto sie¢ w lutym 1975 r. Od tamtego czasu
spotkania odbywajg sie regularnie trzy lub cztery razy do roku. Komitet obraduje przy Banku
Rozrachunkéw Miedzynarodowych, w ktoérego sktad wchodza prezesi bankéw centralnych funkcjonu-
jacych w krajach nalezgcych do G-10. Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego nie ma zadnej
ponadnarodowej wladzy, a wydawane przezen zalecenia nie majg charakteru przymusowego Komitet nie
ma kompetencji ustawodawczych. Sg to raczej standardy nadzoru, porady, rekomendacje najskutecz-
niejszych praktyk. Komitet oczekuje jednak, ze witadze w poszczegélnych krajach podejmg kroki
w kierunku wprowadzenia tych standardéw do szczegétowych przepisow, ktore sa przystosowane do
uwarunkowan danego kraju. Szerzej na ten temat: M. Koterwas, Bazylejski Komitet ds. Nadzoru
Bankowego i jego wplyw na ksztalt nadzoru bankowego na Swiecie, ,,Bank i Kredyt” 2003, nr 10.

5 Core Principles Methodology, Basel Committee of Banking Supervision, Basel 1999, s. 13.

8 C. Kosikowski, Publiczne prawo bankowe, PWE, Warszawa 1999, s. 312.
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nalezy wskazac, ze jego cele nie sg ukierunkowane jedynie na wykonywanie
tradycyjnego nadzoru ostroznos$ciowego, ktory polega na ochronie wyptacal-
nosci instytucji finansowych. Od tego rodzaju nadzoru nalezy odr6znié nadzor
nad prowadzeniem dzialalno$ci (nadzor typu ,,conduct of business”), ktory
zostal ukierunkowany przede wszystkim na zabezpieczanie uczciwosci trans-
akcji na rynku finansowym. Ten rodzaj nadzoru z reguly jest realizowany
poprzez ustanawianie wymogow na przyktad w zakresie odpowiedniego ujaw-
niania informacji na temat proponowanych produktéw, wprowadzania klauzul
ochronnych nakazujgcych odpowiednie zachowanie. Przedstawiona typologia
celéw nadzoru bankowego stanowi jednak podziat sztuczny, gdyz do prawidto-
wego funkcjonowania nadzoru bankowego konieczne jest wykonywanie obydwu
rodzajéw nadzoru. Przyktadowo wskazaé nalezy, ze wykonywanie nadzoru nad
prowadzeniem dziatalno§ci odnosi sie nie tylko do ochrony konsumenta, lecz
takze ochrony reputacji nadzorowanej instytucji. Utrata reputacji przez
podmiot prowadzacy dziatalno§é bankowa moze skutkowaé problemami syste-
mowymi w calym sektorze. Z kolei nadzér ostroznoSciowy nie tylko chroni
system bankowy, ale i poSrednio klientéw bankéw, ktorzy — wchodzac w inter-
akcje z bankami — powierzaja im swoje Srodki finansowe. W zwiazku z powyz-
szym nie mozna zaprzeczy¢ tezie, ze te cele nadzoru bankowego sg ze sobg
powigzane. W ten sposob powstaja nowe obszary ochrony, czesto wykraczajace
poza standardowe ujecie nadzoru bankowego.

1. Bezposrednie (podstawowe) cele nadzoru bankowego

Nalezy zgodzi¢ sie z prezentowanym w literaturze pogladem, zZe instytucja
nadzoru bankowego we wszystkich panstwach stuzy tym samym celom, gdyz
zadnemu panstwu nie moze by¢ obojetne bezpieczenstwo wktadéw bankowych
oraz prawidlowe funkcjonowanie systemu bankowego’. Nie ma wiec watpli-
wosci, ze jednym z podstawowych celow nadzoru bankowego jest ochrona
srodkow finansowych zgromadzonych w bankach, a co za tym idzie takze
ochrona stabilnosci finansowej podmiotéw nadzorowanych. Niektorzy przed-
stawiciele doktryny, oprocz wyzej wymienionych, za cele stawiane nadzorowi
bankowemu uznajg takze zapewnienie zgodnos$ci dziatalnosci bankéw z prze-
pisami prawa oraz ochrone uczciwej konkurencji®.

1.1. Cele bezposrednie (podstawowe) nadzoru bankowego stanowiace
0 jego specyfice

Powstanie instytucji nadzoru bankowego zostato ,,wymuszone” dopiero przez
wielki kryzys gospodarczy®. O ile bankructwo przedsiebiorstw przemystowych

" C. Kosikowski, L. Géral, op. cit., s. 4.

8 Por. A. Dobaczewska, op. cit., s. 33.

9 W tym miejscu dla $cistoéci nalezy wskazaé, ze juz wczeéniej podejmowane byly préby
ustanawiania nadzoru panstwowego w stosunku do podmiotéw wykonujacych dziatalno§é bankowa,
czego przyktadem byty na przykitad Niemcy, gdzie juz w roku 1619 r ustanowiono nadzér panstwa nad
bankami, ktore miaty prawo drukowania banknotéw; szerzej na ten temat H. Bueschgen, Przedsie-
biorstwo bankowe, t. I, Wydawnictwo POLTEXT, Warszawa 1997, s 112 i n. Tytulem wyja$nienia
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lub handlowych pociaga za sobg negatywne skutki dla stosunkowo ograni-
czonego kregu osdb — wlascicieli i pracownikéw, o tyle bankructwo banku
dotyka znacznie szerszej grupy spotecznej'. Bankructwa bankow pociagnety za
sobg upadlos¢ wielu powiazanych ze sobag finansowo podmiotow (tak zwany
efekt domina), w ostatecznym rezultacie istotnie przyczyniajac sie do zalamania
calego systemu gospodarczego. Wielki kryzys unaocznil nowe znaczenie
systemu bankowego dla gospodarki. Publicznoprawna interwencja w dziatal-
no$¢ prowadzong przez banki miata odtad stuzyé ochronie bezpieczenstwa
i stabilno$ci systemu bankowego traktowanego jako calosé!'. Zatem nalezy
uznaé, ze bezposérednie cele nadzoru bankowego stanowigce o jego specyfice
maja za zadanie ochrone powyzszych wartoSci, ktore zostaty zagrozone podczas
wydarzen z okresu kryzysu gospodarczego. Cele te mozna sklasyfikowaé
odpowiednio jako skupiajace sie na ochronie débr publicznych (ochrona
stabilno$ci finansowej)!? i prywatnych (ochrona klienta)!3. Jako dobro publiczne
nalezy traktowac stabilno$é calego systemu finansowego, a co za tym idzie
stabilno§é gospodarcza panstwa. Natomiast za dobra prywatne nalezy uznadc,
w tym wypadku, indywidualne $rodki finansowe powierzane podmiotom
,,zaufania publicznego” .

1.2. Cele bezposrednie (podstawowe) nadzoru bankowego niestanowigce
0 jego specyfice

Zgodnie z przyjeta na wstepie klasyfikacja, do istotnych celéw nadzoru
bankowego nalezg takze ochrona uczciwej konkurencji oraz nadzér nad
legalnosciag dziatania podmiotéw nadzorowanych. Cele te nie §wiadczg jednak
o specyfice nadzoru bankowego. Wskazaé nalezy, ze nie tylko na bankach, lecz
takze i na innych przedsiebiorcach spoczywaja obowiazki, ktore wiaza sie
z ochrong wolnoéci gospodarczej i konkurencji, a takze innych wartosci
konstytucyjnych podlegajacych ochronie panstwa®. Nie podlega dyskus;ji fakt,

wskazaé nalezy, ze procesy te jednak nie zostaly na tyle znaczaco zintensyfikowane, by méc mowié
o pelnej instytucjonalizacji nadzoru bankowego, ktorej poczatkéw trzeba szukaé w pozniejszym okresie.
Czynnikiem hamujacym rozwoj jakichkolwiek form nadzoru w gospodarce byly bez watpienia doktryny
liberalizmu gospodarczego, gtoszone w XIX w.; twierdzono, ze istnienie nadzoru gospodarczego wykracza
poza granice ochrony bezpieczenistwa publicznego i przez sama juz odgérna regulacje struktury gospo-
darki prowadzi do znieksztalcenia i deregulacji zjawisk (wolnorynkowych) zycia gospodarczego, por.
A. Dobaczewska, op. cit., s. 19.

10 H. Gronkiewicz-Waltz, Bank Centralny od gospodarki rynkowej do planowanej. Zagadnienia
administracyjno prawne, Centrum Edukacji i Rozwoju Biznesu OLYMPUS, Warszawa 1994, s. 137-138.

1 K. Koperkiewicz-Mordel, w: L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, op. cit., s. 20.

12 Stabilnoéé finansowa jest pojeciem definiowanym na wiele sposobéw, najogélniej tym terminem
okre§la sie stan, w ktérym system finansowy prawidtowo wypelnia swoje funkcje lub brak kryzysu.
Szerzej na ten temat zob. M. Kiedrowska, P. Marszalek, Stabilnosé finansowa — pojecie, cechy i sposoby jej
zapewniania (cz. 1), ,,Bank i Kredyt”, marzec 2002.

13 Tak P. Zapadka, w odniesieniu do podmiotéw nadzorujacych rynek finansowy; por. idem,
Podmioty nadzorujace polski rynek finansowy — analiza podstawowych regulacji, ,,Bank i Kredyt” 2003,
kwiecien, s. 98.

4 Tbidem.

15 Tak na ten temat C. Kosikowski, Kontrola i nadzér nad dziatalnoscia gospodarcza, w: idem,
dJ. Jacyszyn (red.), Podstawy prawa gospodarczego publicznego, Wydawnictwo LexisNexis, Warsza-
wa 2001, s. 487.
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ze konieczno§é przestrzegania obowigzujacego prawa obliguje wszystkich
uczestnikéw rynku. Ochrona uczciwej konkurencji bez watpienia stanowi
przedmiot ochrony kazdego panstwa o gospodarce wolnorynkowej i z reguty
w wiekszoSci systemow jest zagwarantowana przepisami prawa. Cele te dotycza
wartosci chronionych przez panstwo, nie tylko w wypadku nadzoru nad syste-
mem bankowym. W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze nadzor nad legalnoScig
dzialania bankéw stanowi cel o charakterze nadrzednym. Nawet taki cel jak
ochrona uczciwej konkurencji mozna uznaé za jego uszczegélowienie.

2. Cele posrednie (uzupelniajace) nadzoru bankowego

Realizacji wskazanych powyzej celow podstawowych nadzoru bankowego
stuza cele posrednie (uzupetniajace). Okreslaja one wartosci, ktére powinny
zostaé poddane ochronie, aby mogly zostaé zrealizowane cele glowne. Jednym
stowem, stanowia one doprecyzowanie (uzupelnienie) celéw gtéwnych. Zgodnie
z teorig prezentowang przez specjalistow z zakresu nadzoru bankowego,
uszczegblowienie celow nadzoru bankowego, niezaleznie od ich specyfikacji
pojawiajacych sie w aktach prawnych, powinno obejmowac:

1) stworzenie warunkéw do optymalizacji przepltywu Srodkéw finansowych
poprzez stymulowanie uczciwej konkurencji,

2) zmniejszenie mozliwo§ci niewyptacalnosci bankéw dzieki odpowiednio
weczesnym dziataniom na rzecz wzmocnienia ich bazy kapitatowej, wlasciwego
monitorowania ryzyka i nadzorowania kadry zarzadzajacej,

3) utrzymanie kontroli nad bezpo$rednimi i posrednimi kosztami, jakie
ponosi panstwo z tytulu utrzymania systemu bezpieczenstwa sektora banko-
wego oraz istnienia instytucji gwarantowania depozytow,

4) promowanie przejrzystoSci dziatania bankéw poprzez zapewnienie po-
wszechnej dostepnosci do odpowiednich informacji.

Wskazaé nalezy, ze w przeciwienstwie do celéw bezposrednich, cele posred-
nie nie zawsze we wszystkich panstwach sg jednolite. Taki stan rzeczy stanowi
konsekwencje faktu, ze nadzér bankowy jest efektem oddzialywania okreslo-
nych czynnikéw prawnych i ekonomicznych, jak tez jest wynikiem odpowied-
nich uwarunkowan historycznych, politycznych i spotecznych 6. Jako przyktad
uwarunkowan prawnych mozna podaé odmienny zakres przedmiotowy nadzoru
bankowego przyjety w réznych systemach prawnych (na przyktad powierzenie
nadzorowi bankowemu zadan z zakresu nadzoru typu ,,conduct of business”).
Pozostale za$ czynniki wplywajace na sposoéb uszczegétowienia celow nadzoru
bankowego mozna okresli¢ jako odzwierciedlenie odmiennych potrzeb i priory-
tetow, jakie istnieja w réznych krajach'’.

16 K. Zalega, Wplyw nadzoru bankowego na sektor bankowy w swietle najnowszych bada#, ,,Bank
i Kredyt” 2003, nr 10, s. 51.

7 Priorytety nadzorcéw ksztaltuja sie na §wiecie réznorodnie; zalezg przede wszystkim od poziomu
rozwoju gospodarczego danego kraju. Przyktadowo, w krajach wysokorozwinigetych nadzor ktadzie coraz
wiekszy nacisk na ochrone konsumentéw (klientéw banku) i konkurencji, natomiast w krajach roz-
wijajacych sie duzo wiecej uwagi poSwieca si¢ bezpieczenistwu systemu finansowego, tak na ten temat
R. Kaszubski, op. cit., s 64.
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W obliczu powyzszego, nalezy zgodzi¢ sie z teza stawiang przez Eddy’ego
Wymeerscha, ktory w swojej publikacji wskazuje, ze kompleksowa identyfikacja
i analiza zadan nadzoru finansowego nie jest zadaniem prostym, gdyz rozwdj
regulacji finansowych w ciggu ostatnich 10-20 lat sprawil, iz podmioty nadzo-
rujace rynek finansowy sa powolywane do coraz szerszych zadan'®. Totez nie
jest mozliwe wymienienie wszystkich celow posrednich stawianych funkcjo-
nujacym w §wiecie systemom nadzoru bankowego.

III. CELE NADZORU BANKOWEGO NA GRUNCIE REGULACJI
UNII EUROPEJSKIEJ

Przedstawione powyzej cele bezpos$rednie nadzoru bankowego w pelni
pokrywaja sie¢ z regulacjami UE w tym zakresie. Regulacja na temat
celéow nadzoru bankowego zostata zawarta przede wszystkim w dyrektywie
nr 48/2006 w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnos$ci przez insty-
tucje kredytowe. Tres¢ Preambuty do powyzszej dyrektywy jasno wskazuje, ze
ochrong nalezy obja¢ takie wartoSci, jak ochrona oszczedno$ci i ochrona
konkurencji (konieczno$é stworzenia rownych warunkéw konkurencji miedzy
instytucjami kredytowymi)'®. Ze wskazanej dyrektywy mozna wywie$é takze
istnienie kolejnych celéw, takich jak wzmacnianie i zapewnianie stabilnoS§ci
systemu finansowego?. Takze preambuta do dyrektywy nr 49/2006 z 14 czerw-
ca 2006 r. w sprawie adekwatnosci kapitatowej firm inwestycyjnych i instytucji
kredytowych w jednym z motywéw wskazuje na konieczno$é ,,zapobiegania
znieksztalceniu konkurencji”?!. Potwierdza to prezentowana w doktrynie teze,
ze ochrone uczciwej konkurencji uznaje sie za jeden z wazniejszych celow
stawianych nadzorowi bankowemu na szczeblu europejskim?2.

IV. REGULACJA CELOW NADZORU BANKOWEGO
W USTAWODAWSTWIE WYBRANYCH PANSTW
UNII EUROPEJSKIEJ

Jak wskazano w poprzedniej czeéci artykutu, cele bezposrednie (podsta-
wowe) nadzoru bankowego sa we wszystkich panstwach takie same. Jednak
regulacje prawne odno$nie do celéw nadzoru bankowego w poszczegblnych

8 E. Wymeersch, The Structure of Financial Supervision in Europe about Single, Twin Peaks and
Multiple Financial Supervisors, Ghent University, Financial Law Institute, ,,Working Papers” 20086, s. 4.

9 Motyw (5) preambuty do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2006/48/WE z 14 czerw-
ca 2006 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia dzialalnoSci przez instytucje kredytowe (wersja
przeredagowana) (tekst majacy znaczenie dla EOG).

20 Por. motyw (57) preambuty do dyrektywy nr 2006/48/WE. Takze na gruncie wcze$niejszej wersji
niniejszej dyrektywy (nr 2000/12/WE) przedstawiciele doktryny wskazywali na istnienie celu
wzmacniania i zapewniania stabilnoSci finansowej systemu; tak na ten temat K. Kohutek, w: F. Zoll
(red.), Prawo bankowe, Komentarz, Zakamycze, Krakow 2005, s. 484.

21 Por. motyw (12) preambutly do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2006/49/WE
z 14 czerwca 2006 r. w sprawie adekwatnosci kapitatowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych.

22 A. Dobaczewska, op. cit., s. 40.
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panstwach zostaty w rézny sposob wyrazone w przepisach prawa. W kontekscie
tego zagadnienia nalezy wskazaé, ze jednym z czynnikéw powodujacych
rozbiezno$ci pomiedzy literalnym brzmieniem przepisow formulujacych cele
instytucji sprawujacych nadzor nad systemem bankowym moze byé¢ fakt,
ze w wielu krajach doszlo do integracji nadzoréw nad rynkiem finansowym2.
Ze wzgledu na rézne efekty przeprowadzonej integracji nadzoré6w nad rynkiem
finansowym wyrozni¢ mozna panstwa, ktore wprowadzity jednolite podejscie
nadzorcze w stosunku do wszystkich segmentéw rynku finansowego, oraz
takie, ktore proces ten ograniczyly jednie do skupienia w jednym organie
wszystkich (lub czes$ci) kompetencji wezesniej funkcjonujacych organéw nad-
zoru finansowego. W pierwszym z przedstawionych przypadkéw proces inte-
gracji skutkowat faktycznym wyeliminowaniem pojecia ,,nadzér bankowy”
na rzecz terminu ,,nadzér finansowy”. Nalezy jednak podkreslié, ze mimo
iz w przepisach wystepuje termin ,nadzér finansowy”, to odnosi sie on
takze do rynku ustug bankowych. Stuszne wydaje sie zatem zalozenie, Ze
rynek ustug bankowych jest nadal nadzorowany (cho¢ w takich przypadkach
zbiorczo — jako rynek ustug finansowych). W zwigzku z tym wszelkie
zagadnienia odno$nie do celé6w nadzoru bankowego pozostajg aktualne takze
w przypadku takich panstw.

W dalszej czesci artykulu oméwione zostaly przepisy prawne regulujace cele
nadzoru bankowego w prawie brytyjskim, niemieckim, polskim i holenderskim.
Wszystkie z zaprezentowanych regulacji odnosza sie do przypadkéw panstw,
w ktoérych wprowadzony zostat zintegrowany nadzér nad rynkiem finansowym,
przy czym w Wielkiej Brytanii i w Holandii zostalo wprowadzone jednolite
podejscie nadzorcze w stosunku do wszystkich segmentow rynku finansowego,
natomiast w Polsce i w Niemczech nadzoér bankowy funkcjonuje jako element
nadzoru nad rynkiem finansowym. Wybor tych panstw nie jest przypadkowy
i ma na celu ukazanie réznorodno$ci w podejsSciu ustawodawcow do kwestii
uregulowania celow nadzoru bankowego w przepisach prawa. Regulacja brytyj-
ska stanowi przyklad do$é drobiazgowego i szczegdtowego okreSlenia celow
nadzoru bankowego. Przeciwienstwem regulacji brytyjskiej jest prawodawstwo
holenderskie, w ktorym cele nadzoru bankowego zostaly okre§lone w sposéb
zwiezly. Obydwa systemy prawne lgczy jednak fakt wprowadzenia zinte-
growanego podej$cia nadzorczego w stosunku do catego rynku finansowego.
Z kolei ustawodawca niemiecki cele stawiane nadzorowi bankowemu wyrazit
jako zadania stawiane organowi nadzoru finansowego. Taka regulacja prowadzi
do szerokiego okre§lenia celé6w nadzoru bankowego. Przyklad odmiennej

2 Tytulem wyjaénienia nalezy wskazaé, ze model zintegrowanego nadzoru nad rynkiem finansowym
jest obecnie praktykowany w wielu krajach. W Europie system zintegrowanego nadzoru nad rynkiem
finansowym wprowadzity: Norwegia (1986), Dania (1988), Szwecja (1992), Finlandia (1993), Wielka
Brytania (1998), Australia (1998), Japonia (1998), Wegry (2000), Estonia (2001), Niemcy ( 2002), Austria
(2002), Belgia (2004), Polska (2006-2008), Szwajcaria (2009). Wprawdzie obecnie w kilku krajach
dyskutowane sg zmiany majace na celu odejScie od modelu nadzoru zintegrowanego, jednak nadal jest to
rozwigzanie cieszgce si¢ popularnoscia. Sam fakt pojawienia si¢ nowych koncepcji organizacyjnych w tym
zakresie stanowi o wadze poruszanego zagadnienia i zasadno$ci opracowania tematu celem zbadania, czy
regulacje dotyczace celow nadzoru bankowego zostaly prawidlowo uksztaltowane. Szerzej na temat
ewentualnych zmian por. E. Wiectaw, M. Krze$niak, Nadzér nad bankami do NBP?, , Rzeczpospolita”
z 17 stycznia 2011 r. (strony: ,,Ekonomia”), http://www.rp.pl (17.01.2011).
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regulacji celébw nadzoru bankowego stanowia przepisy polskiej ustawy — Prawo
bankowe?*. Okreslone na gruncie wskazanej ustawy cele nadzoru bankowego
zostaly sformutowane w sposéb konkretny i przejrzysty. Zaréwno jednak
w wypadku regulacji polskich, jak i niemieckich w zakresie nadzoru bankowego
zastosowana zostala regulacja dwustopniowego okreslenia celow i zadan
nadzoru bankowego. Zgodnie z dwustopniowg regulacja, cele i zadania nadzoru
bankowego i w Polsce, i w Niemczech zostaly wyrazone zaréwno na gruncie
ustaw specjalistycznych, jak i w ustawach regulujacych funkcjonowanie rynku
finansowego (jako cele i zadania nadzoru finansowego).

1. Prawne uregulowanie celé6w nadzoru finansowego
w Wielkiej Brytanii

Koncepcje szerokiego, a zarazem szczegbélowego okreslenia celow nadzoru
finansowego przyjal ustawodawca brytyjski. Brytyjski nadzér finansowy
przyjal jednolite podej$cie nadzorcze do wszystkich segmentéw rynku finan-
sowego. Brytyjska regulacja nadzoru finansowego zostata zamieszczona w usta-
wie o uslugach finansowych i rynku z 2000 r.25 (dalej: FSMA). Zgodnie z jej
trescia, brytyjskiemu nadzorowi finansowemu?® (dalej: FSA) ustawodawca
stawia nastepujace cele o jednakowym (réwnowaznym) znaczeniu:

— utrzymanie zaufania rynku do systemu finansowego,
szerzenie §wiadomosSci spolecznej,
dziatanie na rzecz ochrony konsumenta,

— zmniejszenie liczby przestepstw finansowych.

Tak okreslone cele nadzoru finansowego wskazujg obszary objete ochrong.
Warto zwrocié uwage na fakt, ze brytyjski ustawodawca, formutujac poszcze-
gb6lne cele, doprecyzowatl ich zakres w dalszej czeSci ustawy. Na przyktad
prawodawca, formultujac cel dotyczacy ochrony klientéw, doprecyzowal, ze
naczelna zasadag pozostaje — zgodnie z brzmieniem przepiséw FSMA — catkowita
odpowiedzialno$é konsumentow za ich decyzje. Natomiast prawo konsumenta
(o czym stanowi przepis sekcji 5(2) FSMA) stanowi mozliwo$§é uzyskania
odpowiedniej informacji na temat systemu finansowego, w tym informacji
o korzySciach i zagrozeniach zwigzanych z réznymi rodzajami inwestycji
lub innymi finansowymi posunieciami. Okres§lone w taki sposob cele nadzoru
finansowego powinny byé¢ wykonywane przez FSA z uwzglednieniem tak
zwanych zasad dobrego prawa. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze
,,zasady dobrej regulacji” pozytywnie wskazuja sposoby realizacji ustawowych
celow FSA. Gdyby nie ustawowe okreslenie zasad dobrej regulacji, FSA
tatwiej moglby uzywaé niewtasciwych instrumentéw badz metod regulacji®’.
Zgodnie z regulacja zawarta w sekcji 2 (3) FSMA, do ,,zasad dobrego prawa”
zaliczy¢ nalezy:

24 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, Dz. U. 1997, Nr 140, poz. 937 z péZn. zm.

% Financial Services and Markets Act 2000, www.legislation.gov.uk.

% Financial Services Authority.

¥ Szerzej R. Zdzieborowski, K. Werner, Zintegrowany nadzoér finansowy na przyktadzie brytyjskiego
Financial Services Authority, ,,Prawo Bankowe” 2006, nr 5, s. 115.
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— uzywanie wszelkich zasobéw w sposéb jak najbardziej efektywny
i ekonomiczny,

— dostrzeganie odpowiedzialno$ci oséb zarzadzajacych czy odpowiedzial-
nych za okreslong dziatalnosé,

— zauwazanie odpowiednich proporcji pomiedzy obciazeniami i ogranicze-
niami naktadanymi przez regulacje prawne a korzy$ciami,

— konieczno$é dostrzegania miedzynarodowego charakteru ustug finan-
sowych,

— celowo§¢ utrzymania konkurencyjnej pozycji Wielkiej Brytanii.

Punktem o istotnym znaczeniu w kwestii ,,zasad dobrego prawa” pozostaja
zapisy dotyczace ochrony konkurencji. Stanowig one o konieczno$ci zmini-
malizowania negatywnego wptywu na konkurencje, ktory moze stanowié¢ efekt
uboczny wykonywania przez FSA jego zadan. Dodatkowo wskazuje sie na
potrzebe ulatwienia konkurencji podmiotom podlegajacym nadzorowi FSA.
Reasumujac, nalezy podkres§lic, ze cho¢ ustawodawca brytyjski szeroko
i szczegdtowo okreslit cele nadzoru finansowego, to w réwnie szeroki sposob
okreslit ,,zasady dobrego prawa”. Bez watpienia stanowig one przeciwwage dla
tak szeroko zakres§lonych celéw nadzoru, co w sposob skuteczny powinno
ograniczac jakiekolwiek naduzycia w zakresie jego wykonywania.

2. Prawne uregulowanie celé6w nadzoru finansowego w Holandii

W Holandii do péznych lat dziewieédziesiatych funkcjonowat nadzoér
specjalistyczny (oddzielny nadzoér dla wszystkich segmentéw rynku finanso-
wego), ktory po przeprowadzeniu stopniowej integracji nadzoréw nad rynkiem
finansowym zostal zastgpiony modelem nadzoru okreslanym w literaturze
mianem Twin Peaks?®. W efekcie przeprowadzonej reformy bank centralny
Holandii nie tylko zachowal nadzor bankowy, ale takze integracja nadzorow
nad rynkiem finansowym odbyla sie pod jego skrzydtami. Podkreslenia
wymaga jednak fakt, ze bankowi centralnemu powierzono wykonywanie
nadzoru finansowego jedynie z perspektywy nadzoru ostrozno$ciowego
(prudential supervision). Zgodnie z koncepcja modelu Twin Peaks powotane
zostalo drugiego cialo nadzorcze — tak zwana Holenderska Wtadza nad
Rynkiem Finansowym?. Zostala ona wyspecjalizowana w nadzorowaniu
przeprowadzanych operacji finansowych, prowadzeniu dziatalno$ci i ochronie
konsumenta (conduct-of-business supervision). Cele stawiane holenderskiemu
nadzorowi finansowemu zostaly zamieszczone w ustawie o nadzorze finanso-
wym?’. Formulujac przepisy odnoénie do nadzoru finansowego, ustawodawca
holenderski sklasyfikowal je zgodnie z przyjetym podzialem na nadzér

%8 Model ten zaktada utworzenie dwéch odrebnych instytucji nadzorczych odpowiedzialnych za rézne
aspekty nadzoru finansowego, w ktérym jedna instytucja jest odpowiedzialna za nadzor ostrozno$ciowy
nad wszystkimi instytucjami finansowymi (prudential supervision), przy czym bardzo czesto nadzér
ostroznosciowy ulokowany jest wtedy w banku centralnym, druga za$ kontroluje prawne aspekty operacji
finansowych (conduct-of-business supervision) i odpowiada za ochron¢ konsumentow.

% The Netherlands Authority for the Financial Markets, www.dub.nl.

30 Act of 28 September 2006, on rules regarding the financial markets and their supervision.
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ostrozno$ciowy i nadzoér nad prowadzeniem dziatalno$ci. Z treSci przepisow
omawianej ustawy wynika, ze nadzoér ostrozno$ciowy koncentruje sie na
badaniu solidno$ci (stabilnoéci) finansowej przedsiebiorstw oraz ich wktadu
w stabilnosé sektora finansowego (sekcja 1:24 omawianej ustawy). Natomiast
nadzoér nad prowadzeniem dziatalno$ci powinien skupiaé sie na nadzorowaniu
poprawnosci i przejrzystosci proceséw rynkowych, poprawnosci w relacjach po-
miedzy uczestnikami rynku, a takze nalezytej staranno$ci w zakresie, w jakim
podmioty nadzorowane $§wiadczg swoje ustugi (sekcja 1:25 omawianej ustawy).
Wskazana regulacja w sposob przejrzysty okres§la dazenia nadzoru finanso-
wego, co nalezy ocenié pozytywnie.

3. Prawne uregulowanie celé6w nadzoru bankowego i finansowego
w Niemczech

Przyktad przyjecia szerokiej koncepcji nadzoru bankowego funkcjonujacego
jako element nadzoru nad rynkiem finansowym stanowi ustawodawstwo
niemieckie. Koncepcja ta zostata wprowadzona do niemieckiego systemu 1 maja
2002 r. na mocy ustawy o zintegrowanym nadzorze nad ustugami finanso-
wymi?3! (dalej: FinDAG). Proces integracji nadzoréw nad rynkiem finansowym
w Niemczech miat charakter jedynie formalny i zachowane zostato rézne
podejscie nadzorcze (Srodki nadzoru) w stosunku do poszczegblnych segmentow
rynku. Sposbéb, w jaki niemiecki ustawodawca sformulowal cele nadzoru
bankowego, czyni z niemieckiego organu nadzoru pojedynczego regulatora
laczacego w sobie zar6wno nadzoér ostrozno$ciowy, jak i nadzoér typu ,,conduct of
business”3?. Wskazana ustawa (FinDAG) okres§la charakter nadzoru finan-
sowego, ustalajac przy tym jego cele poprzez odwolanie sie do zadan stawianych
przed nadzorami nad poszczegbélnymi segmentami rynku finansowego. Dodat-
kowo w przepisie § 4 ust. 1 FinDAG zaznaczono, ze zadaniem zintegrowanego
organu nadzoru finansowego (a wiec poSrednio takze nadzoru bankowego) jest
udzielanie konsultacji zwigzanych z budowaniem i wspieraniem zagranicznych
systemo6w nadzoru, co mozna interpretowaé jako dzialania na rzecz eliminacji
ryzyka systemowego. Udzielanie konsultacji i rad zagranicznym nadzorom
posrednio moze zapobiega¢ wystapieniu kryzysu w innych panstwach, ktory
moglby rozprzestrzenié sie takze na rynek niemiecki (tak zawnego ryzyko
zarazenia). Jednak regulacji $ci$le zwigzanych z nadzorem bankowym, zgodnie
z przepisem art. 4 ust. 1 FinDAG, poszukiwaé¢ nalezy w regulacji sektorowej,
ktora jest niemiecka ustawa o instytucjach kredytowych?® (dalej: KWG).
Wskazana ustawa poprzez wymienienie zadan Federalnego Urzedu Nadzoru
Ustug Finansowych?3* (dalej: BaFin) okresla cele nadzoru bankowego. Zgodnie

31 Gesetz iiber die Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht, na mocy wskazanej tej ustawy
dokonana zostata integracja nadzoréw nad rynkiem finansowym.

32 Wskazaé nalezy jednak, ze w wykonywanie nadzoru bankowego w Niemczech zaangazowany
zostal Bank Centralny.

33 Gesetz iiber das Kreditwesen (in der bis 18.08.2008 giiltigen Fassung), www.bafin.de.

34 Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht.
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z treScig przepisow § 6 KWG, glownym zadaniem nadzoru jest aktywnosé
ukierunkowana na unikniecie niepozadanych dziatan, ktoére moga;:

— zagrozi¢ bezpieczenstwu aktywéw powierzonych instytucjom kredy-
towym,

— negatywnie wplywa¢é na prawidtowe wykonywanie czynnos$ci bankowych,

— znacznie zaszkodzié¢ gospodarce jako calosci.

Wskazuje sie, ze ujete w omawianym przepisie zadania nadzoru bankowego
obejmuja — obok przeciwdziatania zjawiskom niepozadanym, polegajacym na
prowadzeniu nieuczciwych interesow — dwa aspekty: ochrone oszczedno$ci
przed utratg oraz zabezpieczenie przed ryzykiem systemowym, ktére moze
spowodowaé, ze problemy jednego banku rozszerza sie na caly sektor
bankowy?®. Ustawodawca niemiecki nie ustanowit jednak zadnych wytycznych
odnoénie do czestotliwoéci i intensywnosci wykonywania nadzoru. Zgodnie
z wyjaSnieniami zamieszczonymi na oficjalnej stronie niemieckiego urzedu
nadzoru finansowego, stopien intensywno$ci, z jakim nadzorowane beda banki,
zalezy od sposobu ich funkcjonowania i prowadzenia przez nie dzialalno$ci.
Nadzor bankowy, zgodnie z przyjeta w niemieckim prawie koncepcja, powinien
by¢ ukierunkowany przede wszystkim na badanie, czy instytucje kredytowe
utrzymuja wlasciwy poziom kapitatu wtasnego i plynnosci finansowej oraz czy
zostaly wdrozone odpowiednie mechanizmy kontroli ryzyka?®. Na uwage
zastuguje fakt, ze w niemieckim ustawodawstwie zaraz po celach podstawowych
nadzoru bankowego uregulowano tak zwane szczegdélne zadania nadzoru
bankowego (§ 6a KWG). Zostaly one ukierunkowane na zapobieganie sytu-
acjom, w ktorych dochodzitoby do zaangazowania podmiotéw nadzorowanych
w dzialania grup terrorystycznych. Nalezy stwierdzi¢, ze niemiecka regulacja
celow nadzoru bankowego nie tylko zawiera w sobie podstawowe cele nadzoru
bankowego wynikajace z jego istoty, ale i wskazuje na inne niestandardowe cele
poSrednie, na przyklad wspieranie zagranicznych nadzoréw czy przeciw-
dziatanie wspieraniu przez instytucje kredytowe dzialan terrorystycznych.
Przyjeta regulacja okresla cele nadzoru bankowego i finansowego w sposéb
szeroki i niezbyt precyzyjny.

4. Prawne uregulowanie celé6w nadzoru bankowego i finansowego
w Polsce

W efekcie zmian instytucjonalnych, jakie miaty miejsce w Polsce®’
w zwiazku z przyjeciem ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym?3é, rynek

35 M. Hiither, M. Jiger, M. Hellwig, Th. Hartmann-Wendels, Arbeitsweise der Bankenaufsicht vor
dem Hintergrund der Finanzmarktkrise, materialy seminaryjne, Uniwersytet w Kolonii, 17 lutego 2009 r.
(Institut der Deutschen Wirtschaft, Koln, Forschungsvorhaben fe22/08 (GZ: I A 3 - Vw 3170/08/10053,
dok. 2008/0390158) s. 11 n.

36 Zob. http://www.bafin.de (29.12.2010).

37 Szerzej na temat rozwiazania polskiego w zakresie nadzoru bankowego oraz na temat nadzoru
w parnistwach Europy Srodkowej i Wschodniej zob. W. Przybylska-Kapuscinska, Instytucjonalne podsta-
wy nadzoru bankowego w nowych paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej, w: J. Nowakowski,
T. Famulska (red.), Stabilnosé i bezpieczenistwo systemu bankowego, Difin, Warszawa 2008, s. 56-66.

38 Ustawa z 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym, Dz. U. Nr 157, poz. 1119.
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bankowy jako cze$¢ rynku finansowego jest nadzorowany przez Komisje
Nadzoru Finansowego®. Przyjety w Polsce model nadzoru bankowego zaktada
skupienie nadzoru nad rynkiem finansowym w gestii Komisji Nadzoru
Finansowego przy jednoczesnym zachowaniu odmiennego podej$cia nadzor-
czego w stosunku do poszczegblnych jego segmentéw. Konsekwencja takiego
stanu prawnego jest dwustopniowa regulacja celow nadzoru bankowego.
Zostaty one okreS$lone najpierw jako cele nadzoru finansowego w ustawie
o nadzorze nad rynkiem finansowym, a nastepnie doprecyzowane w ustawie
— Prawo bankowe®® (podobna koncepcja zostala przyjeta w ustawodawstwie
niemieckim). Zgodnie z trescig art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finanso-
wym, celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidlowego
funkcjonowania tego rynku, jego stabilno$ci, bezpieczenstwa, przejrzystosci,
zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony intereséw
uczestnikow tego rynku. Zgodnie z wolg ustawodawecy, realizacja celé6w nadzoru
nad rynkiem finansowym, ma dokonywaé sie poprzez wykonywanie celow
okreslonych w ustawach specjalistycznych (sektorowych). Cato$ciowa analiza
regulacji zawartych w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym, pozwala
zauwazy¢, ze formutujac cele stawiane nadzorowi finansowemu, ustawodawca
dokonat ich uszczegotowienia w tresci przepisu art. 4 ust. 1 poprzez okre§lenie
zadan KNF. W zwigzku z tym ,,doprecyzowania celéw nadzoru bankowego”
nalezy poszukiwaé we wskazanym ponizej przepisie, zgodnie z ktorym do
zadan KNF nalezy:

— sprawowanie nadzoru nad rynkiem finansowym okre§lonego w art. 1
ust. 2,

— podejmowanie dziatan stluzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku
finansowego oraz dzialan majacych na celu rozwoj rynku finansowego i rozwaj
jego konkurencyjnosci,

— podejmowanie dziatan edukacyjnych i informacyjnych w zakresie funkcjo-
nowania rynku finansowego, udziat w przygotowywaniu projektow aktow
prawnych w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym,

— stwarzanie mozliwoSci polubownego i pojednawczego rozstrzygania
sporow miedzy uczestnikami rynku finansowego, w szczeg6lnosci sporow wy-
nikajacych ze stosunkéw umownych miedzy podmiotami podlegajacymi nadzo-
rowi KNF a odbiorcami ustug §wiadczonych przez te podmioty,

— wykonywanie innych zadan okreslonych ustawami.

Zamieszczony w ustawie katalog zadan KNF nie ma charakteru zam-
knietego, co wnioskowac¢ nalezy z tresci pkt 2 ust. 1 art. 4 cytowanej ustawy,
ktory stanowi, ze zadaniem nadzoru finansowego jest takze ,,wykonywanie
innych zadan okreslonych ustawami”. Taki stan prawny nalezy poddac krytyce.
Zgodzi¢ nalezy sie z R. Kaszubskim, ktory wskazuje, ze regulacje dotyczace
kompetencji KNF zostaly rozrzucone w 43 ustawach*. Brak dookre§lenia

39 Por. W. Przybylska-Kapuécinska, op. cit., s. 60.

40 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, Dz. U. Nr 140, poz. 937 z p6zn. zm.

41 Stwierdzenie R. Kaszubskiego zamieszczone w Sprawozdaniu z 18. Forum Prawa Bankowego,
por. B. Marciniak, Sprawozdanie z 18 Forum Prawa Bankowego, Nowy ksztalt nadzoru nad rynkiem
finansowym w Polsce, ,,Prawo Bankowe” 2007, maj, s. 120.
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zakresu przedmiotowego nadzoru finansowego nie pozwala na jasne okre§lenie
wszystkich obszaréw objetych ochrona, a wiec nie pozwala na wyinterpre-
towanie celow posrednich, jakie stawiane sg organowi nadzoru finansowego.
Taka redakcja zadan i celéow stawianych KNF czyni z niej podmiot nie tylko
o bardzo szeroko okres$lonych celach, lecz takze o niedookre§lonych jasno
zadaniach. Podkres§lié nalezy, ze tak szeroko okre§lone cele nadzoru finan-
sowego, podobnie jak w wypadku ustawodawstwa brytyjskiego, powinny zostaé
w jaki$ sposob zrownowazone. Polski ustawodawca, na wzoér brytyjski, przyjat
szeroka koncepcje okreslenia celéw nadzoru finansowego. Jednak w przeci-
wienstwie do tego wzorca nie okreslit zadnych zasad wykonywania tych zadan.
Powyzsze niesie za sobg rozmaite zagrozenia. Wskazaé¢ nalezy choéby na
mozliwos$¢ wystapienia sytuacji, w ktorej koszty dziatania nadzoru finansowego
przewyzsza ,,zyski” ptynace z jego dziatalnosci. Znacznie bardziej fortunna
wydaje sie regulacja cel6w nadzoru bankowego zamieszczona w ustawie Prawo
bankowe*?, do ktérej — zgodnie z przepisem art. 2 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym — nalezy sie¢ odwota¢. Zgodnie z trescig art. 133 ust. 1
ustawy Prawo bankowe celem nadzoru jest zapewnienie:

1) bezpieczenstwa Srodkéw pienieznych gromadzonych na rachunkach
bankowych,

2) zgodnosci dziatalno$ci bankéw z przepisami niniejszej ustawy, ustawy
o Narodowym Banku Polskim, statutem oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na
utworzenie banku,

3) zgodnosci dziatalno$ci prowadzonej przez banki zgodnie z art. 70 ust. 2
ustawy z 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi z przepisami tej
ustawy, niniejszej ustawy oraz statutem.

Wskazaé nalezy, ze cel wyrazony w przepisie art. 133 ust. 1 pkt 1 ustawy
Prawo bankowe ma charakter podstawowy, stanowiacy de facto ratio legis
powotania nadzoru bankowego oraz wyznaczajacy zakres jego kompetencji
i sposobu funkcjonowania*?. Natomiast cel wyrazony w art. 133 ust. 1 pkt 2
ustawy Prawo bankowe jest wyraznie podporzadkowany zasadzie legalizmu
nadzoru, ktora sprowadza sie do czuwania nad przestrzeganiem przez banki
§ci§le okreslonych norm prawa materialnego. Instytucja sprawujaca nadzor
w tym wypadku pelni role kwalifikujaca zachowania adresatéw norm**. Pewne
doprecyzowanie zasady legalnos$ci stanowi dodany pkt 3, stanowiacy o ko-
nieczno$ci badania prowadzonej przez banki dzialalnoSci zgodnie z kryterium
okreslonym w tym przepisie. Regulacja ta jest precyzyjna i uzasadniona, gdyz
odwotuje sie do celéw nadzoru bankowego o charakterze bezposrednim. Stanowi
ona zupelne przeciwienstwo regulacji zamieszczonej w ustawie o nadzorze nad
rynkiem finansowym, ktora cele nadzoru finansowego okresla w sposob mato
przejrzysty i zbyt rozlegly.

42 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, Dz. U. Nr 140, poz. 937 z p6zn. zm.
4 L. Mazur, Prawo bankowe. Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2005, s. 557 i n.
4 K. Kohutek, w: F. Zoll (red.), Prawo bankowe. Komentarz, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 484.
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V. KONFLIKT WARTOSCI W ZAKRESIE DOBR CHRONIONYCH
PRZEZ NADZOR BANKOWY

Analiza poszczegélnych rozwigzan prawnych krajowych i zagranicznych
w zakresie celow stawianych nadzorowi bankowemu potwierdza teze, zZe
podstawowe jego cele we wszystkich panstwach sa co do zasady takie same.
Ro6zny jest tylko ich spos6b uszczegblowienia i wyrazenia w przepisach prawa.
Wykonywanie nadzoru bankowego nie jest jednak zadaniem prostym, gdyz
pomiedzy bezposrednimi celami nadzoru bankowego istnieje konflikt. Jest on
praktycznie nieunikniony*®. Przypisywane nadzorowi bankowemu cele podsta-
wowe powinny mie¢ znaczenie rownowazne, to znaczy ze realizacja jednego
z nich nie powinna uniemozliwiaé wykonywania innego. Z zaprezentowanych
rozwazan jasno wynika, ze zadaniem kazdego nadzoru bankowego jest ochrona
depozytéow zgromadzonych w bankach oraz prowadzenie takiej polityki nad-
zorczej, ktora bedzie sprzyja¢ utrzymaniu bezpieczenstwa systemu finanso-
wego, a jednocze$nie nie bedzie naruszala obowigzujacego prawa oraz
warunkow uczciwej konkurencji. W tym miejscu pojawia sie pytanie, z jaka
intensywnos$cig i kiedy powinien ingerowaé¢ nadzor bankowy, by zachowana
zostata wtasSciwa proporcja miedzy ochrong a dyscypling rynkowa. Z punktu
widzenia intereséw panstwowych, wtadzom panstwa nie moze by¢ obojetne
bezpieczenstwo depozytow oraz prawidlowe funkcjonowanie systemu finanso-
wego. Sg to bowiem bardzo wazne czynniki zapobiegajace pojawieniu sie
kryzysu finansowego. W tym kontek$cie nalezy zwrdci¢ uwage na prezentowany
w literaturze przedmiotu poglad oparty na obserwacji praktyki, zgodnie
z ktorym ostatnie przypadki kryzyséw finansowych w krajach rozwijajacych sie
dobitnie pokazaty, iz ,,zdrowy” sektor bankowy (sound banking sector) ma
kluczowe znaczenie dla utrzymania stabilnosci systemu finansowego 6. Totez
ochrona zgromadzonych w bankach depozytéow stuzy nie tylko ochronie
interesow klientow, ale i calego panstwa. Powyzsze prowadzi do potwierdzenia
tezy, ze stabosci strukturalne systemu finansowego odgrywaja podstawowa role
nie tylko jako przyczyny kryzysu, ale przede wszystkim jako czynniki
warunkujace jego przebieg i determinujace jego koszty fiskalne ponoszone
ostatecznie przez cale spoteczenstwo?’. W tym miejscu warto wyjasnié, ze
dbatosé o bezpieczenstwo klientow stuzy budowaniu zaufania do catego systemu
bankowego, ktore z kolei przektada sie na wzmocnienie sektora bankowego.

Wskazaé nalezy, ze chociaz dziatania instytucji nadzoru bankowego kon-
centrujg sie na indywidualnych bankach, to jednak jego nadrzednym celem jest
stabilno$¢ sektora jako cato$ci, problem jednego banku moze bowiem szybko
przenie$é si¢ na innych uczestnikéw rynku*®. To z kolei moze mieé, ze wzgledu

4 Por. E. Wymeersch, op. cit., s. 4.

46 Specyfike kryzysu tureckiego, ze zwréceniem szczegélnej uwagi na role staboéci strukturalnych
sektora bankowego w jego przebiegu, przedstawia A. Pawlikowski, Kryzys finansowy w Turcji 2000-2001,
,,Bank i Kredyt” 2006, nr 9, s. 14 i n.

47 Tbidem.

48 0. Szczepanska, P. Sotomska-Krzysztofik, M. Pawliszyn, A. Pawlikowski, Instytucjonalne uwa-
runkowania stabilnosci finansowej na przyktadzie wybranych krajéow, material opracowany w Depar-
tamencie Systemu Finansowego NBP w Wydziale Analiz Operacyjnych, ,,Materialy i Studia” 2007,
z. 173, s. 11.



Cele nadzoru bankowego w praktyce ustawodawczej 187

na ryzyko ,zarazenia”, negatywne konsekwencje w skali catego kraju®.
W zwigzku z powyzszym nie mozna odméwic stusznosci tezie, ze celem nadzoru
bankowego, jest takze dbato$é o stabilnoéé finansowa sektora. Nie wydaje sie
jednak, aby istniata definitywna potrzeba wprowadzania tego celu do przepisow
prawa, gdyz jest on powiazany z celem, jakim jest ochrona depozytéw. Z drugiej
strony nalezy takze przypomnieé, ze istotnym elementem gospodarki wolno-
rynkowej jest istnienie zdrowej konkurencji miedzy podmiotami funk-
cjonujacymi na rynku. Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze wieksza konkurencja
miedzy poSrednikami finansowymi to nizsze ceny kredytow, nizszy koszt
pozyskania kapitalu wtasnego, nizsze ceny transferéw finansowych, atrak-
cyjniejsze formy oszczedzania®. W tym miejscu nalezatoby przytoczy¢ prezen-
towany w naukach ekonomicznych poglad, ze niewyptacalno§é i upadtosci firm
sg normalnym zjawiskiem w gospodarce rynkowej oraz naturalnym elementem
zdrowej konkurencji®!. Whrew pozorom nie ostabiaja one gospodarki, a wrecz
przyczyniaja sie do wzmocnienia podmiotow, ktore pozostaja w danej branzy52.
Oczywiscie stwierdzenie to nalezy z duza ostroznos$cig odnie$¢ do rynku
finansowego, gdyz ze wzgledu na ryzyko ,,zarazenia” przejawia on pewng
specyfike w tym zakresie i nie zawsze prawdziwa bedzie teza, ze upadek jednego
banku przyniesie korzysci pozostajacym w branzy®3. Z podobnym sceptycyzmem
nalezy odnie$é sie do sytuacji intensywnego wspierania bankéw przez nadzor
bankowy, nawet w ramach realizacji celu ochrony depozytéow. Zgodzi¢ nalezy sie
z teza, ze upadlo§¢ zaréwno dla gospodarki rynkowej, jak i dla pojedynczej
upadtoséci dla sektora bankowego jest rzecza czasami konieczna, zeby nie
poszerzaé tak zwanego moralnego hazardu®*. Natomiast ,,ochranianie” bankéw
przez nadzér bankowy, nawet celem ochrony depozytéw, moze spowodowaé
rozluznienie dyscypliny rynkowej, co takze nie bedzie zjawiskiem korzystnym.

W obliczu powyzszego pojawia sie wiec pytanie, kiedy nadzér bankowy
powinien ingerowa¢ w dziatalno$é podmiotéw nadzorowanych, by nie naruszaé
warunkoéw uczciwej konkurencji i nie ostabiaé mechanizméw rynkowych. Za
sprzeczng z celem sprawowania nadzoru bankowego nalezy uznaé sytuacje,
w ktorej organ nadzoru w spos6b finansowy wspiera banki® lub podejmuje
dzialania majace na celu niedopuszczenie do ich upadtosci w sytuacji, gdy straty
poniesione zostaly w skutek blednych decyzji kierownictwa banku. W takiej

49 Pogréd najwazniejszych kanaléw przenoszenia si¢ ryzyka nalezy wymienié: 1) masowe wycofy-
wanie depozytow ,,szturm na banki”, 2) pozyczki miedzybankowe, 3) skutki koncentracji sektorowych,
4) wzrost znaczenia transakcji z wykorzystaniem instrumentéw pochodnych; na ten temat por. ibidem.

50 L. Pawtowicz, Nowa architektura nadzoru bankowego na jednolitym rynku finansowym. Polska
wobec integracji rynku finansowego w Unii Europejskiej, w: eadem (red.), Transformacje. Raport z badan
finansowanych przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w latach 2004-2006 w ramach projekiu
zarejestrowanego pod numerem 1 HO2C 085 26, Gdansk 2006, s. 66.

51 Q. P. Sotomska-Krzysztofik, M. Pawliszyn, A. Pawlikowski, op. cit., s. 7.

52 Thidem.

53 Tbidem.

5 H. Gronkiewicz-Waltz, przeméwienie z 20 lipca 2000 r., Sejm 3 kadencji, 83 posiedzenie, dzien 2,
pkt 14 i 15 porzadku dziennego, www.orka2.sejm.gov.pl.

5 Qczywisécie nalezy zaznaczyé, ze sytuacja, w ktérej organ nadzoru bankowego moze w sposéb
finansowy wspiera¢ banki, jest mozliwa w wypadku jego usytuowania w banku centralnym lub przy
przyjeciu rozwigzania zakladajacego znaczny udziat banku centralnego w nadzorze bankowym.
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sytuacji straty te powinny w pierwszej kolejnoSci obciazyé akcjonariuszy®®.
Warto zwrécié uwage, ze rowniez zbyt intensywny nadzor ostroznos$ciowy, choé
stuzacy ochronie depozytow, teoretycznie moze przyczynié¢ sie do ostabienia
i zaklécenia pltynnosci finansowej podmiotéw nadzorowanych?®’.

Takze na plaszczyznie celu, jakim jest nadzoér nad legalno§cig dziatania
podmiotéw nadzorowanych, czesto pojawiajg sie dylematy i watpliwosci od-
no$nie do pozadanego zakresu tego nadzoru. Nalezy zauwazyé, Ze cel ten nie
zawsze wynika bezposrednio z przepisow prawa okreslajacych cele nadzoru
bankowego, poniewaz w kazdym systemie prawnym bezsporne jest, ze wszyst-
kie funkcjonujace na rynku podmioty powinny przestrzegaé obowiazujacego ich
prawa. Powyzsze jednak implikuje pytanie, w jakim zakresie i z jakg inten-
sywnoé$cia organ nadzoru bankowego powinien realizowaé cel badania legal-
noSci dziatania podmiotéw nadzorowanych.

W doktrynie prawa bankowego zostaty sformutowane dwie koncepcje bada-
nia legalno$ci. Pierwsza z nich proponuje badanie legalno$ci dziatan banku
jedynie w oparciu o prawo bankowe sensu stricto, polegajace na badaniu
zgodnosci dziatalno§ci bankéw z ustawami regulujgcymi kwestie prawa banko-
wego, decyzjami organu nadzoru o charakterze bankowym, ktore formutujag
warunki funkcjonowania nadzoru bankowego, a takze z nadzorczymi normami
ostrozno$ciowymi (tak zwana waska koncepcja badania legalnosci)®®. Nato-
miast zgodnie z druga, szersza koncepcja, badanie legalno$ci dziatania
bankéw powinno polegaé na badaniu zgodnosci ich dziatania z catym systemem
prawnym®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przyjecie drugiej koncepcji badania
legalnoéci, w praktyce oznaczaloby wkroczenie przez nadzér bankowy
w kwestie badania dzialalno$ci bankéw pod katem ich relacji z klientami,
zgodnoS§ci z prawem podatkowym czy przepisami prawa pracy. OczywiScie
mozliwe jest przyjecie w danym panstwie ,,nieco szerszej” koncepcji badania
legalnosci dziatania podmiotéw nadzorowanych. Jednak w takiej sytuacji
obszar podlegajacy badaniu powinien zostaé okreslony w przepisach prawa,
a organ nadzoru wyposazony w odpowiednie dla takiej dziatalno$ci $rodki;
powinna tez istnie¢ spdjno$¢ pomiedzy celem nadzoru bankowego a jego
zakresem przedmiotowym. Natomiast przyjecie koncepcji, zgodnie z ktorg
celem nadzoru bankowego byloby badanie dziatalnosci bankéw pod wzgledem
zgodnoSci z calym systemem prawnym, nalezy uznaé za zjawisko negatywne.
Warto zaznaczyé, ze gdyby okres§li¢ cele nadzoru bankowego, postugujac sie
wykladnia systemowa, rysowalyby sie one bardzo szeroko. Celem nadzoru
bytoby woéwczas takze zapewnienie zgodnos$ci dziatalno$ci banku z przepisami

% Podobnie na ten temat R. Huterski, Wybrane zagadnienia instytucjonalnego umiejscowienia
nadzoru bankowego, ,,Bank i Kredyt” 1995, nr 3, s. 17-24.

57 E. Wymeersch, op. cit., s 71in.

5 Niektérzy autorzy zwracaja uwage, ze z przepiséw o nadzorze bankowym powinno wynikaé
wprost, ze jego celem jest kontrolowanie przestrzegania norm ostrozno$ciowych; por. C. Kosikowski,
Ocena nowego publicznego prawa bankowego w Polsce, Raport nr 136, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw
i Ekspertyz, Wydziat Analiz Ekonomicznych i Spotecznych, maj 1998, s. 5.

59 Zwolennikiem szerszej kontroli legalnosci w ramach nadzoru sa natomiast E. Kostro, D. Daniluk,
K. Koperkiewicz-Mordel, L. Goral. Por. E. Kostro, Prawo bankowe, cz. I: Ustawy, Komentarze, Biblioteka
Menedzera i Bankowca, Warszawa 1995, s. 26; W. Goralczyk jr (red.), Prawo bankowe — komentarz,
Wydawnictwo Twigger, Warszawa 1999, s. 479; K. Koperkiewicz-Mordel, L. Géral, Prawo, s. 131 i n.
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prawa podatkowego, dewizowego oraz z przepisami innych dzialéw prawa,
ktére wigzalyby sie z réznymi przejawami funkcjonowania banku jako przed-
sigbiorstwa bankowego, w tym takze z przepisami prawa pracy, bhp i prze-
pisami przeciwpozarowymi. Takie rozumienie celé6w nadzoru sprawitoby, ze
nadzér bankowy statby sie generalnym kontrolerem banku, a tak gleboka
ingerencja powodowataby, ze nadzoér przeksztalcitby sie w sprawowanie
ogblnego kierownictwa [...]. Nalezy sie wiec zgodzi¢, ze celem nadzoru nie jest
wykrywanie wszelkich nieprawidlowo$ci w zakresie dzialania niezgodnego
z prawem [...]’%. W tym miejscu nalezy zgodzié sie pogladem prezentowanym
przez H. Gronkiewicz-Waltz, ktora bardzo wyraznie przestrzega przed nad-
miernym ograniczaniem i ingerowaniem przez nadzor bankowy w dziatalno§é
bankowa®!.

Istotnym argumentem przesadzajacym na korzyS§é przyjecia waskiej
koncepcji badania legalnosci jest fakt, ze nadzor bankowy nie jest jedynym
podmiotem czuwajacym nad przestrzeganiem przepiséw prawa przez podmioty
nadzorowane. W tym celu we wszystkich panstwach zostaly ustanowione inne
podmioty, w ktorych kompetencjach leza takze okre§lone uprawnienia
w stosunku do podmiotéw podlegajacych nadzorowi bankowemu. Do takich
podmiotéw zaliczy¢ nalezy miedzy innymi: policje, sady, podmioty majace na
celu ochrone konkurencji i konsumentéw, organy kontroli podatkowej, inspek-
cje pracy. Nalezy jednak zaznaczyé, ze przyjecie waskiej kontroli legalnosci nie
oznacza, iz nadzoér bankowy nie powinien w razie potrzeby wspoétpracowacé
z innymi podmiotami, ktorych rola moze byé badanie legalno$ci dziatania
systemu bankowego. Biorac ten fakt pod uwage, mozna postawic teze, ze celem
posrednim nadzoru bankowego jest podjecie staran na rzecz ulozenia efek-
tywnej wspoélpracy z innymi podmiotami, w ktérych kompetencjach moze lezeé
badanie legalnos$ci dzialania systemu bankowego.

Przejecie kompetencji powyzej wymienionych podmiotéw przez nadzor
bankowy wywotatoby jedynie zjawiska negatywne. Przede wszystkim ingeren-
cje nadzoru bankowego, majace na celu badanie dzialalno$ci podmiotéw
nadzorowanych pod katem zgodno$ci ich dziatania z catym systemem prawnym,
nie tylko doprowadzityby do zatarcia i zaniedbania realizacji jego podsta-
wowych celéw, ale bez watpienia nadmierne kontrole zaklocityby takze
prawidtowe funkcjonowanie rynku ustug bankowych. Ponadto pojawiloby sie
ryzyko wystapienia sporéw kompetencyjnych pomiedzy nadzorem bankowym
a innymi podmiotami wtasciwymi w danej sprawie. Tytutem wyjas$nienia nalezy
jednak wskazaé¢, ze celem nadzoru bankowego nie powinno by¢ zaniechanie
czynno§ci kontrolnych. Wrecz przeciwnie — celem nadzoru bankowego jest
badanie legalnosci dziatania podmiotéw nadzorowanych, z tym ze zakres
takiego badania powinien wynika¢ z przepisow prawa. Absurdalne wydaje sie
twierdzenie, Ze nadzor bankowy powinien ingerowa¢ w wypadku kazdego
naruszenia prawa, gdyz taki stan rzeczy zaprzeczatby jego statusowi podmiotu

80 T. Narozny, Zarys prawa bankowego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznah 1996,
s. 130.

81 H. Gronkiewicz-Waltz, Materialy konferencyjne, ,,Gazeta Bankowa” z 20 sierpnia 1993 r., nr 34;
eadem, Od gospodarki planowej do rynkowej, Centrum Edukacji i Rozwoju Biznesu OLYMPUS,
Warszawa 1994, s. 89 i n., cyt. za: M. Frysztak, Po co nam nadzér bankowy, ,,Finanse Publiczne” 2008,
nr 6, ,,Monitor Rachunkowos$ci i Finanséw”, www.mrf.pl.
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wykwalifikowanego w nadzorze nad rynkiem ustug bankowych. Wskazaé
nalezy, ze zgodnie z przyjetymi zalozeniami, rola nadzoru bankowego powinien
by¢ nadzoér nad legalno$cia dziatania podmiotéw nadzorowanych w okreslonym
przez normy prawne zakresie, wykonywany w umiarkowanym stopniu inten-
sywnosci, wykazujacy przy tym cechy nadzoru, a nie ogélnego kierownictwa.

Omoéwione powyzej konflikty wartosci chronionych przez nadzér bankowy
dotyczyly jego celow podstawowych. Podobne problemy interpretacyjne moga
pojawiaé sie takze na poziomie celow posrednich®. Jako istotny przykiad
konfliktu wartosci chronionych przez nadzér bankowy mozna wskazaé nastepu-
jacy dylemat: czy nadzér bankowy powinien poprzeé zasadng skarge deponenta
(pozew) przeciwko podmiotowi nadzorowanemu, w sytuacji gdy wynik sprawy
mogtby spowodowaé problemy podmiotu nadzorowanego, a w konsekwencji
zagrozi¢ pozostatym deponentom (ryzyko utraty $rodkéw finansowych)®,

OdpowiedZ na postawione pytanie nie jest prosta i oczywista. Wprawdzie
nadzoér bankowy uwazany jest za jedng z form interwencjonizmu panstwowego
na rynku finansowym. Stad tez naturalnym jego celem jest takze ochrona
mechanizméw rynkowych, a co za tym idzie istotng kwestig powinna by¢ takze
ochrona klientéw wchodzacych w interakcje z bankami i innymi podmiotami,
ktore podlegaja nadzorowi bankowemu®. W omawianym wypadku rodzi sie
jednak pytanie, ktorych klientéw banku ma chroni¢ nadzor bankowy: tych,
ktorzy zlozyli w banku depozyty, czy tego klienta, ktérego prawa zostaly przez
bank naruszone i ktory domaga sie stosownej rekompensaty? Konfliktow
warto$ci pomiedzy celami nadzoru bankowego wskazywaé¢ by mozna nie-
skonczenie wiele. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w wiekszo$ci maja one raczej
charakter teoretyczny niz praktyczny, totez nie wydaje sie, aby istniata
potrzeba rozwijania tego tematu®®.

Przedstawione powyzej rozwazania, uwidaczniajac problemy zwigzane
z wykonywaniem nadzoru bankowego, potwierdzaja podnoszong w literaturze
przedmiotu teze, ze system instytucji dziatajacych na rzecz stabilno$ci systemu
finansowego (w tym takze i nadzoér bankowy) powinien uwzgledniaé¢ odpo-
wiednie proporcje pomiedzy ochrona, regulacjami a dyscypling rynkowa®®.
Jednym slowem system ten musi pogodzi¢ ochrone niekiedy sprzecznych ze
soba warto$ci®. Konieczne jest wiec znalezienia zlotego $rodka pomiedzy

62 Przyktadowo, w niektérych ustawodawstwach przepisy prawa wskazujg na koniecznoéé objecia
ochrong zaufania do rynku oraz jednocze$nie na konieczno§é ujawniania przez podmioty nadzorowane
informacji na temat ich sytuacji finansowej. Cele te pozostajg w sprzeczno$ci z celami nadzoru
ostrozno$ciowego majacego za zadanie utrzymanie stabilno$ci finansowej nadzorowanego podmiotu.
W wypadku ujawnienia informacji o pogorszeniu si¢ sytuacji finansowej banku badz nawet pojawienia sie
strat, mozliwe jest wystapienie zjawiska masowego wycofywania depozytéw (tak zwany szturm na banki),
co z kolei moze zaktocié stabilno$é finansowa banku. Por. E. Wymeersch, op. cit., s. 8 i n.

63 Por. ibidem, s. 8 i n.

64 C. Kosikowski, op. cit., s. 311.

% Por. E. Wymeersch, op. cit., s. 8 in.

6 Tak w odniesieniu do safety net, ktérego elementem jest nadzér bankowy; por. O. Szczepanska,
P. Sotomska-Krzysztofik, M. Pawliszyn, A. Pawlikowski, op. cit., s. 5.

87 Nieco inaczej A. Dobaczewska, wedtug ktérej nadzér i konkurencja tylko pozornie wzajemnie sie
wykluczajg. Wiele przepiséw moze by¢ neutralnych pod wzgledem wplywu na konkurencje, pod
warunkiem ze dla poszczegdlnych grup instytucji ustanowi sie¢ inne warunki wykonywania uslug
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efektywnos$cig i konkurencyjnoscia systemu bankowego a jego bezpieczen-
stwem. Ujecie w przepisach prawa tak skomplikowanej tematyki nie jest
zadaniem prostym. Faktem jest, ze — co do zasady — podstawowe cele nadzoru
bankowego we wszystkich panstwach pozostaja takie same, a réznice zazwyczaj
wynikaja z roéznie sformutowanego zakresu przedmiotowego i podmiotowego.
Prawodawcy w réznych krajach, formutujac przepisy odnosnie do celow nadzoru
bankowego, podchodzg do tego problemu w ré6znorodny sposoéb i wyszczegolniaja
rozmaite warto$ci. W duzym stopniu jest to odbiciem priorytetow, jakie zostaty
wyznaczone w danym panstwie, jest konsekwencjg jego systemu prawnego
1 sytuacji ekonomicznej. Z punktu widzenia tworzenia prawa, sformulowanie
treSci przepisow okres§lajacych cele nadzoru bankowego nie jest zadaniem
prostym, gdyz — jak wykazano — pomiedzy podstawowymi celami nadzoru
bankowego istnieje konflikt warto$ci. Zgodnie z treSciq Zasad bazylejskich,
efektywny system nadzoru bankowego ma wyrazny zakres obowigzkow i celow
w stosunku do kazdej agencji zajmujacej sie nadzorem nad bankami. Nie wydaje
sie jednak, aby konieczne bylo wyrazanie w przepisach okreslajacych cele
nadzoru bankowego duzej liczby celéw posrednich, jakie moga zostaé wy-
interpretowane z norm ogélnych. Zasadne wydaje sie¢ ogdlne okreslenie celow
nadzoru bankowego, przy szerokim i szczegélowym wyrazeniu jego zakresu
przedmiotowego oraz przypisanych mu $rodkéw nadzoru. Ze wzgledu na duzg
dynamike rozwoju, jaka wykazuje instytucja nadzoru bankowego, taka
regulacja moze okazac sie o tyle korzystna, ze w wypadku jakichkolwiek zmian
w zakresie przedmiotowym nie bedzie istniata potrzeba zmiany tresci przepisow
dotyczacych celéw nadzoru. Ponadto istotnym elementem powinno byé¢ jasne
okreslenie zakresu badania legalnosci dziatania podmiotéw nadzorowanych.

VI. WNIOSKI

Bezposrednie cele nadzoru bankowego we wszystkich panstwach sa takie
same i koncentrujg sie na ochronie depozytéw oraz stabilno§ci systemu (cele te
wskazuja na specyfike nadzoru). Ponadto do bezposrednich celéw nadzoru
bankowego zaliczy¢ nalezy sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa
przez podmioty nadzorowane oraz ochrone uczciwej konkurencji (cele nie-
wskazujace na jego specyfike). Zblizong koncepcje celéw nadzoru bankowego
przedstawiaja dyrektywy UE.

Pewne zréznicowania pomiedzy poszczegélnymi panstwami wystepuja na
poziomie uszczegbétowienia celow bezposrednich. Cele sktadajace sie na osiag-
niecie celow podstawowych mozna nazwaé celami posrednimi (uzupetnia-
jacymi). Ze wzgledu na rézne okolicznoSci, potrzeby czy warunki prawno-ekono-
miczne poszczegélne panstwa w rbézny sposob podeszlty do kwestii uszcze-
gélowienia bezposrednich cel6w nadzoru bankowego.

i jednoczes$nie dba si¢ o to, aby bilans udogodnien i ograniczen byl rowny. Rowne szanse nie musza
oznacza¢ szans jednakowych. Jak jednak zauwaza sama autorka, przy takim ujeciu tematu pojawia sie
problem w postaci braku kryterium oceny znaczenia poszczegdélnych metod nadzoru i powstajacych na tej
kanwie sporéw. Por. A. Dobaczewska, op. cit., s. 41.
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Analiza ustawodawstwa poszczegblnych panstw (Niemcy, Holandia, Wielka
Brytania i Polska) prowadzi do nastepujacych wnioskow:

a) mimo zZe cele nadzoru bankowego w ustawodawstwach poszczegélnych
panstw zostaly okreslone za pomoca réznego rodzaju zwrotow i sformutowan,
nalezy uznag¢, iz ukierunkowane sg one na ochrone tych samych podstawowych
wartosci (bezposrednie cele nadzoru bankowego);

b) ze wzgledu na charakter celéw nadzoru bankowego mozna wyrdznic
nadzoér ostrozno$ciowy i1 nadzér nad prowadzeniem dziatalno$ci. Praktyka
wskazuje, ze dla efektywnego wykonywania nadzoru bankowego konieczne jest
wykonywanie zadan z zakresu obydwu jego rodzajow;

¢) nie mozna jednoznacznie stwierdzié¢, ze bardziej szczegétowa regulacja
prawna w zakresie celéw nadzoru bankowego zapewni lepsze funkcjonowanie
tej instytucji. Whrew pozorom nie ma konieczno$ci wyrazania wszystkich celow
podstawowych w przepisach prawa. W uzasadnieniu wskazaé nalezy, ze podsta-
wowe cele nadzoru bankowego wskazujace na jego specyfike sa ze sobg
powigzane. Oczywiste jest, ze realizacja jednego z nich wiaze sie z wykonywa-
niem drugiego (przyktadowo: ochrona depozytéw, jak dowiedziono w pracy, ma
kluczowe znaczenie dla utrzymania stabilno$ci sektora, za§ w celu utrzymania
stabilno$ci finansowej sektora nalezy chroni¢ bezpieczenstwo depozytow).
W podobny sposdéb nalezy odnies¢ sie do bezposrednich celéw nadzoru banko-
wego, ktore jednak nie §wiadcza o jego specyfice;

d) analiza wybranych regulacji prawnych prowadzi do wniosku, ze w wy-
padku szerokiego okreslania cel6w nadzoru bankowego pomocne i korzystne
jest wprowadzenie zapis6w o charakterze instrukcyjnym. Ma to na celu
wyeliminowanie ryzyka prowadzenia nadmiernego i zbyt uciazliwego nadzoru;

e) polski ustawodawca sformutowal cele nadzoru bankowego precyzyjnie
w ustawie Prawo bankowe, powierzajac ich realizacje Komisji Nadzoru
Finansowego. Jednakze zamieszczenie regulacji celow nadzoru finansowego
(obejmujgcego swoim zakresem takze nadzor bankowy) w ustawie o nadzorze
nad rynkiem finansowym spowodowato, ze catoSciowa regulacja celoéw nadzoru
bankowego i finansowego stata sie malo przejrzysta. Nalezy wiec postulowacé
uporzadkowanie celow nadzoru finansowego i bankowego wyrazonych na
gruncie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.

Niezaleznie jednak od sposobu ujecia celow nadzoru bankowego zawsze
bedzie istnial potencjalny konflikt pomiedzy warto$ciami objetymi ochrona,
stanowigc dylemat os6b wykonujacych nadzor bankowy. W tym miejscu nalezy
jednak wskazaé¢ wnioski ptynace zaréwno z analizy literatury przedmiotu, jak
i z ustawodawstwa zagranicznego:

a) nadzor bankowy nie powinien zbytnio ograniczaé dziatalno$ci podmiotow
nadzorowanych, gdyz moze to prowadzi¢ do zatarcia cech przypisywanych
prawnej instytucji nadzoru. W takiej sytuacji istnieje ryzyko przeksztatcenia sie
wykonywania nadzoru na rzecz wykonywania bezposredniego kierownictwa;

b) w kwestii badania legalno$ci podmiotéw nadzorowanych nalezy uznaé, ze
celem nadzoru bankowego nie jest wykrywanie wszystkich naruszen. Zakres
takiego badania powinien by¢ rozsadnie (raczej wasko) okreslony w przepisach
prawa. Powyzsze nie wyklucza koniecznoéci podejmowania przez nadzér
bankowy wspoélpracy z innymi podmiotami, ktérych ustawowe zadania maja na
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celu badanie okreslonych aspektow legalnosci dziatania bankéw. Wydaje sie, ze
polska regulacja zawarta w ustawie Prawo bankowe spelnia powyzsze
standardy;

¢) w zadnym wypadku celem nadzoru bankowego nie jest ratowanie banku
za wszelka cene. Taki cel nie wynika ani z istoty nadzoru, ani z przepisow prawa
polskiego, ani tez z przepis6w obowiazujacych w zadnym z oméwionych w ni-
niejszym opracowaniu panstw.
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OBJECTIVES OF BANKING SUPERVISION IN LEGISLATION

Summary

To identify and analyse the objectives of banking supervision is not an easy task. Although the
main (direct) objectives of banking supervision are the same in every country, the complementary
(intermediate) objectives are different and numerous. Further, there exists a conflict among the
objectives which cannot be avoided. This paper gives an overview of the ways of expressing the
objectives of banking supervision in the legislation of selected countries.








