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Analiza wybranych uprawnien Europejskiego
Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych
Programow Emerytalnych oraz ich wptywu

na kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego

Wprowadzenie

Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw
Emerytalnych (European Insurance and Occupational Pensions Au-
thority, EIOPA) jest jednym z trzech Europejskich Urzedéw Nadzoru
(European Supervisory Authorities, ESA) wchodzacych w sktad Europej-
skiego Systemu Nadzoru Finansowego (ESNF)!. Celem funkcjonowania
EIOPA jest ochrona interesu publicznego poprzez dzialanie na rzecz
zapewniania stabilnosci i efektywnosci systemu finansowego, a jego

! Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych
zostat utworzony Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1094/2010
z dnia 24 XI 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskie-
go Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych), zmiany
decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji 2009/79/WE (Dz.Urz. UE 2009
L 331 z 15 XII 2010 r., s. 48; dalej: rozporzadzenie nr 1094/2010 lub rozporzqdzenie).
Pozostale dwa Europejskie Urzedy Nadzoru Europejskiego to Europejski Urzad Nad-
zoru Bankowego (European Banking Authority, EBA) ustanowiony Rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 z 24 XI 2010 r. (Dz.Urz. UE L 331
z15XI12010r.,s.12) oraz Europejski Urzad Nadzoru Papierow Wartosciowych i Gieltd
(European Securities and Markets Authority, ESMA) ustanowiony rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1095/2010 z 24 XI 2010 r. (Dz.Urz. UE L 331
z15XI12010., s. 84). O charakterze Europejskich Urzedéw Nadzoru jako agencji regu-
lacyjnych zob. A. Nadolska, O charakterze prawnym decyzji Europejskich Urzedéw Nadzoru -
rozwazania w kontekscie sprawy C-370/12 Pringle oraz sprawy C-270/12, ,Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2014, nr 1(41), s. 19.
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realizacja powinna przyczynia¢ sie miedzy innymi do zapewniania
prawidlowego funkcjonowania rynkéw finansowych, wzmocnienia
miedzynarodowej koordynacji w zakresie nadzoru finansowego oraz
propagowania réwnych warunkéw konkurencji w obszarze sektora
ubezpieczeniowego i pracowniczych programéw emerytalnych?. Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1094/2010 z dnia
24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu
Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych
Programoéw Emerytalnych), zmiany decyzjinr 71 6/2009/WE i uchylenia
decyzji Komisji 2009/79/WE naktada na EIOPA wiele zadan i przyznaje
liczne uprawnienia, ktére maja stuzy¢ realizacji wskazanych wyzej ce-
16w?. W doktrynie przyjeto podziat prerogatyw EIOPA przewidzianych
w rozporzadzeniu 1094/2010 na uprawnienia kontrolne, regulacyjne
oraz stricte nadzorcze*. W niektérych obszarach kompetencyjnych, ta-
kich jak rozstrzyganie sporéw w ramach wiazacej mediacji czy wyda-
wanie wytycznych, szczegélowe doprecyzowanie kompetencji EIOPA
nastapito w dyrektywie Wyptacalnos¢ II°.

W niniejszym artykule zostanie przeprowadzona analiza kompetencji
EIOPA w zakresie rozwiazywania sporéw w ramach wiazacej mediacji,
zaliczanych o uprawnien stricte nadzorczych, oraz wydawania niewia-
zacych wytycznych, zakwalifikowanych do kompetencji o charakterze
regulacyjnym. Dokonana zostanie réwniez ocena wptywu funkcjono-
wania EIOPA w powyzszym zakresie na uprawnienia Komisji Nadzoru
Finansowego (KNF), ktdra jest organem wladzy publicznej wlasciwym

2 Art. 1 ust. 6 rozporzadzenia nr 1094/2010.

3 Zadania i kompetencje EIOPA okreslone sa w sposéb ramowy w art. 8 rozporza-
dzenia nr 1094/2010.

* Zob. M. Fedorowicz, Nadzor nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej, Warszawa
2013, s. 342-356.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z dnia 25 XI 2009 r.
w sprawie podejmowania i prowadzenia dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekura-
cyjnej (Wyplacalnosé IT) (wersja przeksztatcona), Dz.Urz. UE L 335217 XI1 2009 r., s. 1
(dalej: Dyrektywa Wyptlacalnosé IT). Dyrektywa Wyptacalno$¢ Il zostata znowelizowana
w tym wzgledzie przez Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/51/UE z dnia
16 IV 2014 r. zmieniajaca dyrektywy 2003/71/WE i 2009/138/WE oraz rozporzadzenia
(WE) nr 1060/2009, (UE) nr 1094/2010 i (UE) nr 1095/2010 w zakresie uprawnien Eu-
ropejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowni-
czych Programéw Emerytalnych) oraz Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego
Urzedu Nadzoru Gield i Papieréw Wartosciowych), Dz.Urz. UEL 153 222 V 2014 r,,s.1,
znana jako dyrektywa Omnibus II. Wybrane przepisy dyrektywy Wyptacalnos¢ Il zaczna
obowiazywac od 1 IV 2015 r., a termin rozpoczecia obowiazywania calej dyrektywy
ustalono na 112016 1.



Analiza wybranych uprawnien Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen 127

w sprawach nadzoru nad polskim rynkiem finansowym?®. Przedmiotem
niniejszego opracowania jest rowniez analiza problemdw, jakie moze
rodzi¢ stosowanie przepiséw regulujacych wykonywanie przez EIOPA
wskazanych wyzej uprawnien. W opinii autora konstrukcja przedmioto-
wych przepisow rodzi liczne problemy interpretacyjne, co moze prowa-
dzi¢ miedzy innymi do braku spéjnosci w ich stosowaniu pomiedzy po-
szczegdlnymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Niepewnos¢
co do skutkéw wykonywania przez EIOPA przyznanych jej uprawnien
utrudnia osiagniecie celéw wskazanych w rozporzadzeniu nr 1094/2010,
a takze wplywa negatywnie na realizacje zadan i celéw KNF.

1. Rozwiazywanie sporow w ramach wiazacej mediacji
1.1. Uprawnienia EIOPA w ramach wiazacej mediacji

Wsréd kompetencji EIOPA znajduje sie uprawnienie do rozstrzyga-
nia sporéw pomiedzy wlasciwymi krajowymi organami nadzoru wraz
z mozliwoscia wydawania decyzji zobowiazujacej organy pozostaja-
ce w sporze do podjecia okreslonych dzialan lub do powstrzymania
sie od dzialan. Procedura ta, uregulowana w art. 19 rozporzadzenia
nr 1094/2010, okreslana jest mianem tzw. wiazacej mediacji (binding me-
diation)’. Rozporzadzenie nr 1094/2010 okresla, ze omawiana procedure
mozna zainicjowac jedynie w przypadkach przewidzianych w odpo-
wiednich aktach prawa unijnego, wskazanych w art. 1 ust. 2 rozporza-
dzenia, do ktérych nalezy dyrektywa Wyptacalnos¢ II®. W zwiazku z tym,

¢ Art. 3 ust. 2 Ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym
(tekst jedn. Dz.U. nr 157, poz. 1119 ze zm.), dalej ,ustawa o nadzorze nad rynkiem
finansowym”.

7 Zob. Report of the High-Level Group of Financial Supervision in the EU (chaired
by Jacques de Larosiere), Brussels 25 February 2009, s. 23, http://ec.europa.eu/internal_
market/finances/docs/de_larosiere_report_en.pdf (dostep: 25 VIII 2014).

8 Dyrektywa Omnibus II, nowelizujaca w tym wzgledzie dyrektywe Wyptacalnos¢II,
przewiduje taka mozliwos$¢ w kilkunastu przypadkach, m.in. w odniesieniu do organizo-
wania kontroli na miejscu (art. 33 dyrektywy Wyplacalnos¢ 1), wniosku o zezwolenie na
obliczanie skonsolidowanego kapitatowego wymogu wyptacalnosci grupy oraz kapitato-
wego wymogu wyplacalnosci zakladéw ubezpieczen i zakladdw reasekuracji w grupie
przy zastosowaniu modelu wewnetrznego (art. 231 dyrektywy Wyplacalnos¢ II), czy tez
w przypadku gdy organ sprawujacy nadzor nad grupa nie wypelni zadan nalozonych na
niego przepisami dyrektywy albo gdy inne wlasciwe organy nadzoru nie wspoétpracuja
w stopniu wymaganym przepisami dyrektywy (art. 248 dyrektywy Wyptacalno$¢ II).
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ze poczatek obowiazywania dyrektywy Wyplacalnos¢ Il przewidziano
na dzien 1 stycznia 2016 r., do tego czasu EIOPA nie ma mozliwosci
wykorzystywania uprawnien zwiazanych z rozwiazywaniem sporéw
w ramach mechanizmu wiazacej mediacji.

W przypadku gdy wlasciwy organ nadzoru nie zgadza sie ze sposo-
bem zastosowania przepiséw proceduralnych, podjetymi dziataniami
lub niepodjeciem dziatan przez wlasciwy organ nadzoru innego pan-
stwa cztonkowskiego, EIOPA moze ,podja¢ dziatlania majace na celu
umozliwienie tym organom wypracowania porozumienia’, zgodnie
z procedura okreslong w art. 19 ust. 2—4 rozporzadzenia nr 1094/2010.
Przytoczone wyzej sformutowanie jest o tyle mylace, ze art. 19 ust. 3
i 4 rozporzadzenia nr 1094/2010 przewiduje mozliwo$¢ wydawania
przez EIOPA wiazacych decyzji, jezeli organy nie dojda do porozumie-
nia na etapie postepowania pojednawczego, przewidzianego w art. 19
ust. 2 rozporzadzenia nr 1094/2010. Zgodnie z art. 19 ust. 3 tego rozpo-
rzadzenia w przypadku braku porozumienia pomiedzy zainteresowany-
mi organami nadzoru EIOPA moze w celu rozstrzygniecia sporu wydac¢
decyzje zobowiazujaca te organy do podjecia okreslonych dziatan lub
do powstrzymania sie od dziatan, ze skutkami wiazacymi dla zainte-
resowanych wlasciwych organéw nadzoru, aby zapewni¢ zgodnos¢
z prawem Unii. Dodatkowo, na podstawie art. 19 ust. 4 rozporzadze-
nia, w przypadku gdy wtasciwy organ nie stosuje sie do decyzji EIOPA
i w ten sposdéb nie zapewnia spelniania przez instytucje finansowa
wymogow, ktére stosowane sa wobec niej bezposrednio na mocy aktéw
prawa unijnego, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia, EIOPA
moze wydac skierowana do instytucji finansowej decyzje indywidualna,
zobowiazujaca te instytucje do podjecia dziatan niezbednych do wypel-
nienia jej obowiazkéw wynikajacych z prawa unijnego. Podkreslenia
wymaga fakt, ze EIOPA jest uprawniona do wydania decyzji indywidu-
alnej bezposrednio w stosunku do podmiotu nadzorowanego jedynie
w sytuacji, gdy wilasciwy krajowy organ nie stosuje sie do uprzednio
wydanej w stosunku do niego decyzji. Stad za stuszna nalezy uznac
opinie, ze decyzje kierowane przez EIOPA do instytucji finansowych,
réowniez w ramach wiazacej mediacji, maja charakter pomocniczy’.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 rozporzadzenia 1094/2010 wskazane wyzej
dziatania EIOPA moze podja¢, co do zasady, na wniosek co najmniej
jednego wlasciwego organu nadzoru. Ponadto, jezeli ,na podstawie

® A. Nadolska, O charakterze prawnym..., s. 24.
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obiektywnych kryteriow mozna stwierdzi¢, ze istnieje réznica zdan
miedzy wlasciwymi organami z réznych panstw cztonkowskich”, EIOPA
moze z wlasnej inicjatywy podja¢ dziatania majace na celu umozliwie-
nie tym organom wypracowania porozumienia zgodnie z procedura
okreslona w art. 19 ust. 2—4 rozporzadzenia. Taka mozliwos¢ istnieje
jednak tylko w konkretnych sytuacjach, ktére powinny by¢ wskazane
explicite we wilasciwych przepisach, podczas gdy dyrektywa Wyplacal-
nos¢ II ani inny wlasciwy akt prawa unijnego nie przewiduja takich
przypadkow. Zgodnie z obecnym brzmieniem przepiséw, jesli zadna ze
stron konfliktu nie zdecyduje sie na zwrdcenie sie do EIOPA z prosba
o rozstrzygniecie sporu, uprawnienie unijnej agencji w tym zakresie
nie zostanie nigdy wykorzystane'’. Powyzsze ograniczenie wydaje sie
istotne ze wzgledu na fakt, ze dyrektywa Wyptacalnos¢ II wprowadza
wiele istotnych zmian w zakresie sprawowania nadzoru nad zaklada-
mi ubezpieczen i grupami ubezpieczeniowymi''. Dlatego tez w wielu
obszarach procesu nadzorczego i wspodtpracy nadzorczej bedzie sie
dopiero ksztattowac praktyczny sposéb wykonywania uprawnien nad-
zorczych, a nadmierna ingerencja EIOPA mogtaby zaburzy¢ proces
ksztaltowania sie zasad wspodlpracy transgranicznej pomiedzy krajo-
wymi organami nadzoru'.

Analizujac role, jaka w praktyce moze odegra¢ mechanizm wia-
zacej mediacji, nalezy zwrdci¢ uwage na prezentowany w doktrynie
poglad, zgodnie z ktérym mozliwos¢ wydawania przez ESA indywidu-
alnych decyzji wiazacych bedzie stanowi¢ $rodek psychologicznego,

10 Zob. European Commission, Report from the Commission to the European Parliament
and the Council on the operation of the European Supervisory Authorities (ESAs) and the European
System of Financial Supervision (ESFS), COM(2014) 509 final, Brussels, 8 August 2014, s. 7,
http://ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/140808-esfs-review_
en.pdf (dostep: 25 VIII 2014). Problem ograniczonej mozliwosci inicjowania wiazacej
mediacji zostal dostrzezony przez Komisje Europejska, ktéra zapowiedziala przeglad
zakresu i procesu inicjowania wiazacej mediacji, wysuwajac jednocze$nie wniosek, ze
powodem niestosowania omawianego mechanizmu rozwiazywania sporéw moze by¢
obecny system zarzadzania i podejmowania decyzji w ramach ESA, ktéry nie sprzyja
wydawaniu decyzji skierowanych przeciwko krajowym organom nadzoru.

! Na temat zatozen dyrektywy Wyptacalnos¢ Il zob. M. Fedor, Nowe standardy rachun-
kowosciinadzoru, w: Jednolity rynek ubezpieczeri w Unii Europejskiej, pod red. J. Monkiewicza,
Bydgoszcz—Warszawa 2005, s. 138 i n.

12 Sytuacja sektora ubezpieczeniowego jest w tym wzgledzie odmienna niz sektora
bankowego, w ktérym nadzér ostroznosciowy oraz nadzér skonsolidowany zostaly wpro-
wadzone juz w 2006 r., zob. J. Bak, A. Stepanéw, Europejskie prawo finansowe, Warszawa
2013, s. 89-92. Réwniez rynek instrumentéw finansowych podlega wielu regulacjom
unijnym, zapewniajacym wysoki poziom jego harmonizacji, zob. ibidem, s. 115 i n.
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potencjalnego wymuszania pozadanego przez Europejski Urzad Nadzo-
ru zachowania krajowego organu nadzoru oraz instytucji finansowej".
Wydaje sie zatem, zZe instytucja wigzacej mediacji w obecnym ksztalcie
bedzie pelni¢ role swego rodzaju ,straszaka” motywujacego organy
nadzoru ubezpieczeniowego bedace w sporze do samodzielnego roz-
wiazania konfliktu. Za przyktad moze postuzy¢ sytuacja przewidziana
w art. 155 dyrektywy Wyplacalnos¢ II, w ktoérej zaklad ubezpieczen
posiadajacy siedzibe w jednym z panstw cztonkowskich UE prowadzi
dzialalnos$¢ w ramach swobody swiadczenia ustug na terytorium inne-
go panstwa cztonkowskiego i nie przestrzega obowiazujacych w tym
panstwie przepiséw, a macierzysty organ nadzoru nie podejmuje od-
powiednich dziatan, aby temu zaradzi¢. W takiej sytuacji dyrektywa
Wyptacalnos¢ II przewiduje mozliwos¢ skierowania sprawy do EIOPA
przez organ nadzoru macierzystego lub przyjmujacego panstwa czton-
kowskiego. Nalezy jednak przypuszczac, ze organy nadzoru, a w szcze-
gblnosci organ macierzysty, beda dazy¢ do podjecia dzialan majacych
na celu unikniecie wiazacej mediacji. Zastosowanie tego mechanizmu
mogtoby wywrze¢ negatywny wplyw na jego reputacje jako organu nie-
bedacego w stanie kontrolowa¢ nadzorowanych zaktadéw ubezpieczen
albo niedbajacego o negatywne aspekty dziatalnosci prowadzonej przez
nadzorowane przez niego zaklady ubezpieczen w innych panstwach
cztonkowskich.

Na podstawie powyzszych rozwazan nalezy uzna¢, ze potencjalna
nieche¢ krajowych organéw do ingerencji agencji unijnej w sposéb
sprawowania przez nie nadzoru oraz brak mozliwosci inicjowania
procedury wiazacej mediacji z inicjatywy EIOPA moze doprowadzi¢
do sytuacji, w ktérej mechanizm ten nie bedzie w ogdle stosowany
w praktyce. Nalezy réwniez podkresli¢, ze zgodnie z art. 19 ust. 3 roz-
porzadzenia 1094/2010 celem wydawania decyzji rozstrzygajacej spor
jest zapewnienie zgodnosci z prawem Unii. Jednoczesnie przepis art. 17
tego rozporzadzenia przewiduje mozliwos¢ podejmowania przez EIOPA
okredlonych dziatan, w sytuacji gdy krajowy organ nadzoru nie zasto-
sowal sie do aktéw unijnych albo zastosowat je w sposdb, ktéry — jak
sie wydaje — stanowi naruszenie prawa Unii. Mechanizm wiazacej
mediacji w obecnym ksztalcie daje zatem krajowym organom nadzo-
ru mozliwos¢ osiagniecia porozumienia bez ingerencji zewnetrznej

3 M. Fedorowicz, Reforma nadzoru nad rynkiem finansowym w Unii Europejskiej a sa-
modzielnos¢ krajowego nadzorcy, w: Nowe koncepcje i regulacje nadzoru finansowego, pod red.
W. Rogowskiego, Krakéw-Warszawa 2014, s. 37.
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instytucji i wywiera pozytywny wpltyw na wspdtprace pomiedzy tymi
organami, a jednocze$nie EIOPA ma odrebne uprawnienia pozwalajace
jej w aktywny spos6b zapewniac zgodnos$¢ dziatan krajowych organéw
nadzoru z prawem Unii.

1.2. Rozwiazywanie sporow dotyczacych decyzji organow
sprawujacych nadzor nad grupa

W przypadku gdy jeden z zainteresowanych organéw nadzoru zwrdci
sie do EIOPA z prosba o rozwiazanie sporu, Rada Organéw Nadzo-
ru zwoluje niezalezny zespol, w sktad ktérego wchodza: Przewod-
niczacy EIOPA i dwoch czlonkéw Rady Organéw Nadzoru', ktérzy
nie moga reprezentowac wtasciwych organéw bedacych strona sporu
i nie maja zadnego interesu w konflikcie ani bezposrednich zwiazkéw
z zainteresowanymi wlasciwymi organami. Projekt decyzji, opracowa-
ny przez wspomniany wyzej zespol, jest przedstawiany do akceptacji
Radzie Organéw Nadzoru. Na podstawie art. 44 ust. 1 rozporzadzenia
nr 1094/2010 decyzje zaproponowana przez zespét uznaje sie za przy-
jeta, jezeli zostala zatwierdzona zwykla wiekszoscia glosow cztonkéow
Rady Organéw Nadzoru, przy czym kazdemu czltonkowi przystuguje
jeden gtos. Jednakze od tej zasady ogdlnej rozporzadzenie przewiduje
istotny wyjatek. Mianowicie, w przypadku gdy spo6r dotyczy decyzji
podejmowanych przez organ odpowiedzialny za nadzér nad grupa,
decyzji zaproponowanej przez wspomniany wyzej zespot nie uznaje
sie za przyjeta, jezeli zostanie ona odrzucona przez cztonkéw stanowia-
cych tzw. mniejszos¢ blokujaca, zgodnie z podziatem gloséw w Radzie
Unii Europejskiej’.

Za przyklad postuzy¢ moze podejmowanie wspdlnej decyzji w spra-
wie wniosku o zezwolenie na obliczanie kapitatowego wymogu wypla-
calnosci grupy ubezpieczeniowej oraz kapitalowego wymogu wyplacal-
nosci pojedynczych zakladéw ubezpieczen w grupie przy zastosowaniu

4 Na podstawie art. 41 ust. 2 rozporzadzenia nr 1094/2010 Rada Organéw Nad-
zoru wyznacza ze swojego grona dwoch czlonkdw, ktérzy nie moga reprezentowaé
wlasciwych organéw bedacych w sporze, nie maja zadnego interesu w konflikcie ani
bezposrednich zwiazkéw z zainteresowanymi wlasciwymi organami.

15 Zob. art. 16 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83 z 30 11 2010 r.,
s. 13) oraz art. 3 Protokotu nr 36 w sprawie postanowieni przejsciowych (Dz.Urz. UE
C832301112010r., s.322).
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modelu wewnetrznego'. W praktyce moze dojs¢ do sytuacji, kiedy
organ sprawujacy nadzor nad grupa wyraza zamiar zatwierdzenia mo-
delu wewnetrznego, podczas gdy organ nadzoru odpowiedzialny za
nadzor nad zakladem ubezpieczen, ktéry réwniez mialby stosowaé mo-
del, nie zgadza sie na zatwierdzenie wniosku, poniewaz, przykladowo,
w jego ocenie model nie odzwierciedla profilu ryzyka danego zakladu.
W takiej sytuacji wspomniany organ nadzoru bedzie mégl zwrdcic sie
do EIOPA z prosba o rozwiazanie sporu. W omawianym przykltadzie
organ sprawujacy nadzdr nad grupa moze by¢ mniej sklonny do kom-
promisowych rozwiazan, majac sSwiadomos¢, ze opisany wyzej sposéb
podejmowania decyzji przez Rade Organow Nadzoru w procedurze
wiazacej mediacji faworyzuje organy z duzych panstw cztonkowskich,
czyli tych, ktérych organy nadzoru wystepuja czesto w roli nadzorcéw
grupowych. Omawiany przepis w znaczny sposob utrudnia skutecz-
ne zaskarzenie decyzji organu odpowiedzialnego za nadzo6r grupowy,
poniewaz w przypadku ,zablokowania” na poziomie Rady Organéw
Nadzoru opracowanej przez zespol propozycji decyzji niekorzystnej
dla organu sprawujacego nadzdr nad grupa, organ ten ma prawo do
wydania ostatecznej decyzji, ktéra uznaje sie za rozstrzygajaca'’. Usta-
nawiajac opisane powyzej odstepstwo od ogdlnej zasady zatwierdza-
nia propozycji panelu mediacyjnego przez wiekszos¢ cztonkéw Rady
Organéw Nadzoru, rozporzadzenie nie stwarza zatem motywacji dla
organow nadzoru sprawujacych nadzér nad grupa ubezpieczeniowa do
polubownego rozwiazywania sporéw. W konsekwencji przedmiotowe
rozwiazanie z pewnoscia wplynie negatywnie na proces wzmacniania
miedzynarodowej koordynacji w ramach nadzoru ubezpieczeniowego,
ktéry jest jednym z gtéwnych celéw utworzenia EIOPA.

Stworzony mechanizm nie rozwiazuje rowniez w zaden sposdb kwe-
stii ,konfliktu interesow” pomiedzy organami nadzoru krajow goszcza-
cych, ktére odpowiadaja za stabilnos¢ lokalnych rynkéw finansowych,
oraz nadzoru macierzystego, sprawujacego nadzér nad podmiotem

® Procedura podejmowania decyzji w tej kwestii zostata przewidziana w art. 231
dyrektywy Wyptacalnos¢ II.

17 Kwestia ta nie wynika z rozporzadzenia nr 1094/2010, ale zostala doprecyzowana
w dyrektywie Omnibus II, ktéra znowelizowala w tym wzgledzie dyrektywe Wyptacal-
nos¢ I, zob. m.in. art. 231 ust. 3 dyrektywy Wyptacalnos¢ II, znowelizowany przez art. 2
pkt 51 dyrektywy Omnibus II. Co prawda zgodnie z art. 231 ust. 6 dyrektywy Wypla-
calnos¢ II organ ten ,nalezycie uwzglednia wszelkie opinie i zastrzezenia innych zain-
teresowanych organéw nadzoru’, jednakze de facto moze on podja¢ decyzje sprzeczna
z opiniami wyrazanymi przez te organy nadzoru.
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dominujacym w grupie finansowej'®. W literaturze wskazuje sie stusznie,
ze organy nadzoru z panstw macierzystych i goszczacych nie s strona-
mi réwnoprawnymi, poniewaz wladze nadzorcze panstw goszczacych
nie maja mozliwosci wplywania na jednostke dominujaca podmiotu
prowadzacego dzialalnos¢ na ich terytorium, np. w razie probleméw
finansowych spoéiki zaleznej albo ktopotéw podmiotu dominujacego,
ktére wplywaja réwniez na sytuacje lokalnych podmiotéw zaleznych®.
Nalezy stwierdzi¢, ze opisane powyzej zasady podejmowania decyzji
w ramach procedury wiazacej mediacji pogltebiaja stan nieréwnowagi
pomiedzy organami sprawujacymi nadzor nad grupa i organami spra-
wujacymi nadzér nad zakladami ubezpieczen i zakladami reasekuracji
nalezacymi do grupy, przyznajac tym drugim jedynie pozorna moz-
liwo$¢ wplywania na proces decyzyjny grupowego organu nadzoru.
Dodatkowo sam organ sprawujacy nadzér nad grupa dziala w sytuacji
konfliktu intereséw, gdyz podejmujac decyzje nadzorcze, w wiekszym
stopniu kieruje sie dobrem spétki dzialajacej w jego jurysdykcji niz
dobrem innych podmiotéw nalezacych do grupy, zlokalizowanych na
terytoriach innych panstw?. Nalezy przypuszczac, ze te same priorytety
beda determinowac stanowisko prezentowane przez te organy nadzoru
w ramach gléwnego organu decyzyjnego EIOPA.

W zwiazku z powyzszym nalezy sformutowac postulat de lege ferenda,
zgodnie z ktérym mozliwos¢ odrzucenia przez mniejszos¢ blokujaca
propozycji rozwiazania sporu dotyczacego decyzji podejmowanych
przez organ odpowiedzialny za nadzér nad grupa ubezpieczeniowa
powinna zosta¢ usunieta z tresci art. 44 rozporzadzenia nr 1094/2010.
Podstawowym celem przedmiotowej propozycji jest zapewnienie réow-
nego traktowania przez prawo unijne wszystkich krajowych organéw
nadzoru niezaleznie od tego, w jakiej roli wystepuja w sporze rozstrzy-
ganym przez EIOPA, a takze bez wzgledu na wielkos¢ populacji repre-
zentowanego przez nie panstwa cztonkowskiego. Obecne rozwiazanie
dyskryminuje organy nadzoru niewystepujace w roli organu sprawu-
jacego nadzér nad grupa podczas gtosowania nad propozycja panelu

% A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczetistwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2008, s. 247.

¥ Ibidem.

20°S. Kluza, Europejski system nadzoru finansowego po kryzysie, w: Kryzys finansowy —
Zmiany w regulacji i nadzorze nad bankami, ,Zeszyty BRE Bank — CASE” 2010, nr 109,
s. 12, http://www.case-research.eu/upload/publikacja_plik/30570177_zeszyt%20BRE-
CASE%20nr%20109.pdf (dostep: 25 VIII 2014).
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mediacyjnego. Jednakowe zasady podejmowania decyzji w ramach
mechanizmu wigzacej mediacji stworza realna mozliwos¢ egzekwowa-
nia postepowania zgodnego z prawem unijnym w stosunku do organu
sprawujacego nadzér nad grupa ubezpieczeniowa.

Rozwigzywanie sporéw pomiedzy krajowymi organami nadzoru
ubezpieczeniowego na podstawie opisanego wyzej wadliwego me-
chanizmu moze wplyna¢ negatywnie na mozliwos¢ zapewnienia przez
krajowe organy nadzoru stabilnosci lokalnego sektora ubezpieczenio-
wego. W omoéwionym przypadku zatwierdzenia przez grupowy organ
nadzoru modelu wewnetrznego grupy, ktéry bedzie stuzyl réwniez
do obliczania kapitalowego wymogu wyptacalnosci poszczegélnych
zakladow ubezpieczen wchodzacych w sktad grupy ubezpieczeniowej,
moze dojs¢ do sytuacji, gdy model ten nie uwzglednia profilu ryzy-
ka zakladu ubezpieczen, a spér w tym zakresie zostaje rozstrzygniety
na korzys¢ grupowego organu nadzoru w ramach wiazacej mediacji.
W ostatecznosci kapitalowy wymog wyplacalnosci zaktadu ubezpie-
czent moze nie odzwierciedla¢ jego profilu ryzyka, a btedne zalozenia
przyjete w modelu wewnetrznym moga wywrze¢ negatywny wplyw
na proces zarzadzania zakladem ubezpieczen”’. Powyzsze moze zas
doprowadzi¢ do powstania systemowego ryzyka w sektorach ubezpie-
czeniowych poszczegdlnych panstw cztonkowskich wraz z wdrozeniem
systemu Wyptacalnos¢ II w przypadku duzej liczby zaktadéw ubezpie-
czen uzywajacych grupowych modeli wewnetrznych nieuwzgledniaja-
cych indywidualnego profilu ryzyka tychze zaktadow?. Z tego powodu
istotne jest zapewnienie na poziomie unijnym sprawnego mechanizmu
umozliwiajacego bezstronne rozstrzyganie sporéw pomiedzy organami
sprawujacymi nadzor nad grupami ubezpieczeniowymi i pojedynczymi
zakladami nalezacymi do tych grup.

2 Por. wymogi dotyczace tzw. testu uzytecznosci zawarte w art. 120 dyrektywy
Wyptacalnosé¢ II, zgodnie z ktérym model wewnetrzny powinien odgrywac¢ istotna role
w systemie zarzadzania ryzykiem zakladéw ubezpieczen i zakladdw reasekuracji oraz
w ich procesach oceny i alokacji kapitatu gospodarczego oraz kapitalu zabezpieczajacego
wyplacalnosé. Zob. réwniez W. Bijak, Praktyczne metody badania niewyplacalnosci zaktadow
ubezpieczeri, Warszawa 2009, s. 19.

2 Przedmiotowe ryzyko moze by¢ niwelowane do pewnego stopnia przez
uprawnienie do ustanawiania dodatkowego narzutu kapitalowego na kapitatowy wymog
wyplacalnosci zakladu ubezpieczen lub zaktadu reasekuracji wynikajacy z zastosowania
modelu wewnetrznego oraz uprawnienie do zadania od zaktadu obliczenia kapitatlowego
wymogu wyplacalnosci zgodnie ze standardowa formula zamiast modelu wewnetrznego,
zgodnie z art. 231 ust. 7 dyrektywy Wyptacalnos¢ II.
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1.3. Konsekwencje wydania przez EIOPA decyzji
w ramach wiazacej mediacji

Opisane wyzej uprawnienia EIOPA wzgledem krajowych organéw nad-
zoru z pewnoscia wykraczaja daleko poza dzialania ,majace na celu
umozliwienie tym organom wypracowania porozumienia”. Mozliwos¢
rozstrzygania sporow pomiedzy krajowymi nadzorcami ze skutkiem
wiazacym oraz zwiazane z tym uprawnienie do kierowania decyzji
indywidualnych do instytucji finansowych zalicza sie do instrumentéw
o charakterze wiazacym®. W doktrynie okresla sie¢ omawiane decyzje
EIOPA jako srodki nadzoru nad rynkiem finansowym sensu stricto®.
Ponadto wskazuje sie, ze decyzje wydawane przez EIOPA w stosun-
ku do krajowych organéw nadzoru oraz indywidualnych instytucji fi-
nansowych nalezy traktowac¢ jako decyzje administracyjne, czyli akty
o charakterze indywidualnym i konkretnym, stosowane bezposrednio
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich®. W literaturze wskazano
potencjalne problemy, do jakich moze prowadzi¢ wydawanie przez
EIOPA takich decyzji, w tym trudnosci zwiazane z wyeliminowaniem
z obrotu prawnego wadliwej decyzji administracyjnej krajowego organu
nadzoru®*. Zdaniem P. Stanistawiszyna wydawanie decyzji wiazacych
przez Europejskie Urzedy Nadzoru moze prowadzi¢ do powaznych
konsekwencji dla organéw nadzorujacych i podmiotéw nadzorowanych,
w sytuacji gdy ostateczna decyzja administracyjna krajowego organu
zostaje uchylona i zastgpiona przez decyzje unijnej agencji nadzor-
czej”. Autor stusznie wskazuje, ze prawodawstwo unijne nie reguluje
zakresu ewentualnej odpowiedzialnosci, np. w kwestii poczynionych

2 J. Bak, A. Stepandw, op. cit., s. 54-55.

# M. Fedorowicz, Nadzér nad rynkiem..., s. 184; przy czym ,nadzdr sensu stricto” nalezy
rozumiec¢ jako przewidziana prawem mozliwos¢ wiazacego wkraczania przez upraw-
niony podmiot (nadzorce) w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego, polegajaca na
stosowaniu srodkéw nadzorczych (korygujacych lub sankcyjnych), ktérych celem jest
dostosowanie dziatalnosci nadzorowanego podmiotu do stanu zgodnego z zalozonym,
obowiazujacym wzorcem normatywnym, zob. ibidem, s. 37.

% M. Fedorowicz, A. Michér, O charakterze prawnym decyzji nowych europejskich organéw
nadzoru nad rynkiem finansowym UE, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 1,s. 25in;
zob. réwniez A. Nadolska, O charakterze prawnym..., s. 22-23.

26 Zob. M. Fedorowicz, A. Michér, op. cit., s. 28 i n.

7 P. Stanistawiszyn, Perspektywy zmian europejskich requlacji w zakresie nadzoru finanso-
wego w 2011 r., w: Wyzwania regulacyjne wobec doswiadczeri globalnego kryzysu finansowego,
pod red. J. Szambelanczyka, Warszawa 2011, s. 137.
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naktadéw, zawartych kontraktéw, natozonych kar?. W opinii A. Michéra
nastepstwem zastepowania decyzji krajowych organéw nadzoru przez
decyzje EIOPA beda problemy zwiazane z kwestia wzruszalnosci decyzji
administracyjnej oraz ze skutkami decyzji ostatecznych i prawomocnych.
Autor formuluje poglad, zgodnie z ktérym konieczne moga okazac sie
zmiany krajowych regulacji prawnych, w tym kodeksu postepowania
administracyjnego®. Niezaleznie od koniecznosci dokonania zmian
we wskazanym wyzej zakresie na gruncie obecnego stanu prawnego
trzeba podzieli¢ prezentowany w doktrynie poglad, zgodnie z ktérym
w przypadku decyzji ESA nakazujacej zastosowanie przez organ krajo-
wy sankcji administracyjnych nalezy pozostawi¢ krajowemu organowi
nadzoru wybdr rodzaju sankcji oraz jej wysokosci, biorac pod uwage,
ze celem zastosowania procedury wiazacej mediacji nie jest dozna-
nie dolegliwosci przez administrowanych, ale zapewnienie zgodnosci
z prawem Unii®.

Wydaje sie, ze na chwile obecna trudno ocenic¢ realne skutki wyda-
wania decyzji wiazacych przez EIOPA oraz sformutowac definitywny
wniosek na temat koniecznosci dokonania odpowiednich zmian w regu-
lacjach postepowania administracyjnego ze wzgledu na brak materiatu
badawczego w postaci wiazacych rozstrzygnie¢ EIOPA. Niemniej jednak
potencjalne dyskusje nad uregulowaniem kwestii wptywu decyzji euro-
pejskich urzedéw nadzoru na decyzje administracyjne krajowych orga-
noéw nadzoru powinny z jednej strony obejmowac caloksztatt problemu
zwiazanego z funkcjonowaniem trzech agencji unijnych wiasciwych dla
poszczegolnych segmentéw rynku finansowego, a z drugiej — uwzgled-
nia¢ partykularny cel nadzoru sprawowanego przez Komisje Nadzoru
Finansowego w zakresie objetym kompetencjami EIOPA, czyli ochrone
intereséw 0s6b ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazonych lub
uprawnionych z umoéw ubezpieczenia oraz uczestnikow pracowniczych
programow emerytalnych?.

Nalezy zgodzi¢ sie z prezentowanym w doktrynie pogladem, ze
krajowe organy nadzoru co prawda nie traca w omawianym zakresie

% Tbidem.

# A.Michor, Administracyjnoprawne formy ingerencji Europejskich Organow Nadzoru na
rynku finansowym Unii Europejskiej, ,Ekonomia i Prawo” 2011, t. 7, s. 313.

* A.Michér, Unijne organy nadzoru nad rynkiem finansowym w procesie stosowania sankcji
administracyjnych, w: Nowe koncepcje..., s. 74.

31 Art. 3 Ustawy z dnia 22 V 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym
oraz Rzeczniku Ubezpieczonych (tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 290 ze zm.).
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uprawnien nadzorczych, jednak EIOPA moze w sytuacji naruszania pra-
wa unijnego przez krajowy organ nadzoru bezposrednio oddziatywac
na rynek finansowy UE poprzez uprawnienie do definitywnego i osta-
tecznego przesadzania o sytuacji prawnej podmiotéw nadzorowanych®.
Istotne ograniczenie w tym wzgledzie zawiera preambuta dyrektywy
Omnibus I, zgodnie z ktéra ,[w] przypadkach gdy odpowiedni unijny
akt ustawodawczy przyznaje prawo decydowania panstwom cztonkow-
skim, decyzje podjete przez dany ESA nie powinny zastepowac wyko-
nywania tego prawa przez krajowe organy nadzoru, gdy wykonywanie
to jest zgodne z prawem unijnym”¥. Réwniez zgodnie z motywem 31
preambuly rozporzadzenia nr 1094/2010 ,[w] przypadkach gdy stosow-
ne przepisy unijne przekazuja uprawnienia dyskrecjonalne wlasciwym
organom panstw czltonkowskich, decyzje podejmowane przez Urzad nie
moga zastepowac¢ wykonywania — zgodnie z prawem unijnym - tych
uprawnien dyskrecjonalnych”.

W tym kontekscie nalezy negatywnie odnies¢ sie do propozycji wy-
razonej w dokumencie roboczym towarzyszacym raportowi Komisji
Europejskiej, ktory zaklada rozszerzenie zakresu wiazacej mediacji
réwniez na umocowana prawnie ocene nadzorcza*. W przypadku reali-
zacji wyzej wskazanej propozycji celem mediacji nie byloby zapewnie-
nie przestrzegania prawa unijnego, ale ingerowanie w dyskrecjonalna
decyzje krajowego organu nadzoru, podjeta zgodnie z uprawnieniami
przyznanymi temu organowi przez prawo unijne. Nalezy krytycznie od-
nies¢ sie do przedmiotowej propozycji, gdyz nie znajduje ona potwier-
dzenia w okreslonym prawnie celu ustanowienia unijnych agencji nad-
zorczych, przytoczonym we Wprowadzeniu do niniejszego artyku}u35.
Przede wszystkim ingerowanie EIOPA w uznaniowe decyzje krajowych
organoéw nadzoru wymagaloby przyznania agencjom unijnym upraw-
nien o szerokim zakresie dyskrecjonalnosci, co mogtoby by¢ uznane
za niegodne z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, biorac
pod uwage dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci

32 M. Fedorowicz, Nadzér nad rynkiem..., s. 184.

¥ Preambuta dyrektywy Omnibus II, motyw 21.

3 European Commission, Commission Staff Working Document. Accompanying the doc-
ument report from the European Commission to the European Parliament and Council on the
Operation of the European Supervisory Authorities (ESAs) and the European System of Finan-
cial Supervision (ESFS), COM(2014) 509 final, Brussels, 8 August 2014, s. 13, http://ec.
europa.eu/internal_market/finances/docs/committees/140808-esfs-swd_en.pdf (dostep:
25 VIII 2014).

3 Por. art. 2 ust. 1 rozporzadzenia nr 1094/2010.
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Unii Europejskiej*. Ponadto trudno przewidzie¢ wszystkie negatywne
konsekwencje takiego rozwiazania dla krajowych organéw nadzoru.
Z cala pewnoscia ingerowanie EIOPA w partykularne decyzje zaburza-
toby horyzontalna sp6jnos¢ rozstrzygniec krajowego organu nadzoru
w okreslonej kategorii spraw. Decyzje EIOPA mogtyby nie odzwiercie-
dla¢ specyfiki lokalnego rynku ubezpieczeniowego oraz konkretnego
zakladu ubezpieczen lub zakladu reasekuracji, uwzglednianej przez
krajowy organ nadzoru w ramach uznaniowosci dopuszczalnej przez
przepisy prawa unijnego. W efekcie tak szeroki zakres wiazacej media-
cji stanowiltby zbyt daleko idaca ingerencje w prerogatywy krajowych
organdw nadzoru, wywierajac negatywny wplyw na skutecznos¢ ich
funkcjonowania.

W powyzszym kontekscie nalezy rowniez zwré6ci¢ uwage na kwestie
ewentualnej odpowiedzialnos$ci prawnej za szkody wyrzadzone przez
dziatania EIOPA, czyli w omawianym przypadku — podejmowane w pro-
cesie wigzacej mediacji decyzje obejmujace ocene nadzorcza. Mimo
podstaw prawnych do odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody
wyrzadzone dziataniami Europejskich Urzedéw Nadzoru, w przypad-
ku rozszerzenia zakresu wiazacej mediacji rOwniez na umocowana
prawnie ocene nadzorcza, nie zachodzitaby przestanka polegajaca na
bezprawnosci podejmowanych dzialan®’. W doktrynie wskazuje sie,
ze przesuniecie pewnych kompetencji na Europejskie Urzedy Nadzo-
ru nastapito bez jednoczesnego przeniesienia odpowiedzialnosci na
szczebel unijny, co oznacza, ze ESA nie ponosza ewentualnych kosztéw
powzietych decyzji, w tym rozstrzygnie¢ podejmowanych w ramach
wiazacej mediacji, a w konsekwencji koszty te ponoszone beda na po-
ziomie krajowym®. W kontekscie sektora ubezpieczeniowego aktualny

% Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS) z 13 VI 1958 r. w spra-
wie 9/56 Meroni przeciwko Wielkiejf Wladzy, Zb. Orz. 1957 i 1958, s. 133; oraz wyrok
ETS z 22 1 2014 r. w sprawie C-270/12 Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pétnocnej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt 38, 41-42,
http://www.curia.europa.eu (dostep: 20 X 2014).

% Warunkiem ponoszenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej przez Europejski
Urzad Nadzoru byloby stwierdzenie bezprawnosci dziatania lub zaniechania ESA, wysta-
pienie szkody oraz istnienie zwiazku przyczynowego miedzy dziataniem albo zaniecha-
niem a wystapieniem szkody. Za podstawe prawna odpowiedzialnosci odszkodowawczej
ESA nalezy uzna¢ art. 340 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz art. 69
ust. 1 rozporzadzen ustanawiajacych Europejskie Urzedy Nadzoru. O odpowiedzialnosci
Europejskich Urzedéw Nadzoru zob. M. Fedorowicz, Nadzér nad rynkiem..., s. 424 in.

% A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze
europejskiego nadzoru finansowego, Wolters Kluwer Polska 2014, s. 142 i n.
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pozostaje poglad prezentowany w literaturze w odniesieniu do sektora
bankowego, zgodnie z ktérym ustanowienie regulacji nadzorczych bez
jednoczesnego stworzenia struktur uporzadkowanej restrukturyzacji
czy likwidacji oraz europejskiego systemu gwarantowania depozytéw
nie przyczyni sie do poprawy warunkow bezpieczenstwa na rynku
finansowym?®. Tymczasem na poziomie UE dotychczas nie utworzono
jednolitego ubezpieczeniowego funduszu gwarancyjnego ani zintegro-
wanej sieci takich funduszy®. Nie istnieje réwniez unijny mechanizm
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zakladéw ubezpieczen,
tak jak ma to miejsce w przypadku sektora bankowego w ramach tzw.
Unii bankowej*.

2. Uprawnienia EIOPA do wydawania wytycznych
2.1. Charakterystyka wytycznych EIOPA

Na podstawie art. 16 ust. 1 rozporzadzenia nr 1094/2010 EIOPA ma
uprawnienie do wydawania wytycznych skierowanych do wlasciwych
organéw lub instytucji finansowych, ktérych celem jest ustanowie-
nie spojnych, wydajnych i skutecznych praktyk nadzorczych oraz za-
pewnienie wspdlnego, jednolitego i sp6jnego stosowania prawa Unii.
Kompetencje EIOPA w powyzszym zakresie okreslane sa w literaturze
przedmiotu jako uprawnienia samoistne, gdzie EIOPA wystepuje jako
,autonomiczny regulator” samodzielnie wydajacy wytyczne, w przeci-
wienstwie do niesamoistnych uprawnien w odniesieniu do wiazacych
standardéw technicznych, gdzie EIOPA opracowuje projekt przedsta-
wiany nastepnie Komisji Europejskiej do zatwierdzenia*2.

% Por. M. Fedorowicz, Reforma nadzoru..., s. 46—47.

40 Co wiecej, wciaz nie uchwalono unijnego standardu w zakresie ubezpieczenio-
wych systeméw gwarancyjnych, a rozwiazania wprowadzone w tym zakresie w po-
szczegodlnych panstwach cztonkowskich sa bardzo zréznicowane; por. M. Monkiewicz,
Bezpieczenistwo rynku ubezpieczeniowego UE a systemy gwarancyjne pewnosci ochrony ubez-
pieczeniowej. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 187.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014 z dnia
15 VII 2014 r. ustanawiajace jednolite zasady i jednolita procedure restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji instytucji kredytowych i niektérych firm inwestycyjnych
w ramach jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz
jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010 (Dz.Urz. UE L 225z 30 VI1 2014 1., s. 1).

42 M. Fedorowicz, Nadzor nad rynkiem..., s. 150-151, 346-347.
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Wydawanie wytycznych nalezy do obszaréw kompetencyjnych,
w ktorych EIOPA wykazuje stosunkowo duza aktywnos¢®. W szczegél-
nosci warto zwrdcic¢ uwage, ze wytyczne EIOPA do dyrektywy Wyptacal-
nos¢ Il dotycza wielu réznorodnych aspektow stanowiacych przedmiot
regulacji dyrektywy*. Jednym z powodéw omawianego stanu rzeczy
jest fakt, ze EIOPA — podobnie jak pozostate ESA — ma uprawnienie
do wydawania wytycznych nie tylko na podstawie delegacji zawartych
we wlasciwych aktach prawa unijnego, ale réwniez z wlasnej inicjaty-
wy, jezeli ich wydanie ma na celu ustanowienie spéjnych, wydajnych
i skutecznych praktyk nadzorczych w ramach ESNF oraz zapewnienie
wspdlnego, jednolitego i spéjnego stosowania prawa Unii*. Przykla-
dem wytycznych wydanych z wlasnej inicjatywy sa opisane w dalszej
czedci niniejszego artykutu wytyczne w sprawie przygotowania do Wy-
ptacalnosci II, a takze wytyczne w sprawie rozpatrywania skarg przez
posrednikéw ubezpieczeniowych oraz wytyczne w sprawie rozpatry-
wania skarg przez zaklady ubezpieczen. Ponadto wiekszos¢ dotychczas
wydanych przez EIOPA wytycznych do dyrektywy Wyptacalnos¢ Il
rowniez nie zostata przewidziana przez przedmiotowy akt prawa unij-
nego, a potrzeba doprecyzowania okreslonych obszaréw regulacyjnych
w celu zapewnienia spéjnych praktyk nadzorczych oraz jednolitego
stosowania prawa Unii zostata dostrzezona przez EIOPA.

Wysoki poziom aktywnosci EIOPA w omawianym obszarze kompe-
tencyjnym trudno oceni¢ jednoznacznie. Z jednej strony, duza liczba

* Dotychczas EIOPA opublikowata wytyczne do kilkunastu obszaréw regulowanych
przez dyrektywe Wyptacalnos¢ II, wytyczne w sprawie przygotowania do wdrozenia
Wyptacalnosci II, a takze wytyczne w sprawie rozpatrywania skarg przez posrednikéw
ubezpieczeniowych oraz wytyczne w sprawie rozpatrywania skarg przez zaklady ubez-
pieczen. Zob. EIOPA, Guidelines on complaints handling by insurance intermedjiaries,
https://eiopa.europa.eu/Pages/Guidelines/Guidelines-on-complaints-handling-by-
insurance-intermediaries.aspx (dostep: 9 11 2015).

# Dyrektywa Wyplacalnos¢ II obejmuje tzw. trzy filary: filar I dotyczy wymogéw
jakosciowych (wymogdw kapitatowych), filar Il zawiera wymogi jako$ciowe obejmujace
proces nadzorczy, a filar III to obowiazki informacyjne zakladéw ubezpieczen i zakla-
déw reasekuracji oraz dyscyplina rynkowa. Przykladem wytycznych odnoszacych sie
do I filara sa wytyczne dotyczace wyceny aktywow i zobowiazan, wytyczne dotyczace
klasyfikacji Srodkéw wtasnych oraz wyptacalnosci grupy. Do wytycznych odnoszacych
sie do II filara naleza wytyczne dotyczace procesu nadzoru, a takze wytyczne dotyczace
zarzadzania. Wéréd wytycznych zwiazanych z III filarem znajduja sie wytyczne doty-
czace regularnej sprawozdawczosci dla organéw nadzoru. Dotychczas opublikowane
wytyczne EIOPA oraz projekty bedace przedmiotem konsultacji publicznych mozna
znalez¢ na stronie https://eiopa.europa.eu.

# Por. art. 16 ust. 1 rozporzadzenia nr 1094/2010.
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wytycznych oraz szczegdtowos¢ zawartych w nich rozwigzan moga stano-
wi¢ dodatkowe, istotne obcigzenie dla krajowych organéw nadzoru oraz

zaktadéw ubezpieczen i zakladow reasekuracji w procesie wdrazania sys-
temu Wyplacalnos¢ II. W niektérych obszarach wytyczne moga réwniez

w nadmierny sposdb ogranicza¢ mozliwe sposoby realizacji obowiazkéw
przewidzianych w prawie Unii, co w przypadku dyrektywy Wyptacalnos¢

II moze uniemozliwi¢ wyksztalcenie odpowiedniej praktyki nadzorczej,
uwzgledniajacej specyfike lokalnego sektora ubezpieczeniowego, na eta-
pie wdrazania nowego systemu nadzoru ubezpieczeniowego. Z drugiej

strony, wytyczne EIOPA moga stanowi¢ wsparcie dla krajowych organéw
nadzoru oraz zaktadéw ubezpieczen i zakladoéw reasekuracji w przy-
gotowaniach do znaczacej zmiany, jaka jest wdrozenie Wyplacalnosci

I, przyczyniajac sie do ujednolicenia praktyk nadzorczych i sposobu

przestrzegania wymogéw przewidzianych w dyrektywie*. Przykladem

moga by¢ wydane przez EIOPA z wtasnej inicjatywy wytyczne w sprawie

procesu nadzorczego®, ktére wplyna pozytywnie na konwergencje pro-
cesow i praktyk nadzorczych stosowanych przez krajowe organy nadzoru

oraz ujednolicenie elementéw procesu nadzorczego®.

Wytyczne EIOPA beda rowniez precyzowad uprawnienia i obowiazki
krajowych organéw nadzoru okreslone ramowo w dyrektywie Wypfa-
calnos¢ II. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na wytyczne odno-
szace sie do funkcjonowania kolegiow nadzorczych®. Zatacznik do
przedmiotowych wytycznych zawiera wzorzec porozumien dotyczacych
koordynacji wspoétpracy organéw nadzoru w ramach kolegiow, ktore
powinny zosta¢ zawarte oddzielnie dla kazdego kolegium nadzorcze-
g0>’. W ten sposéb EIOPA zapewnita spdjnos¢ funkcjonowania poszcze-
golnych kolegiéw nadzorczych, a takze doprecyzowata uprawnienia
i obowiazki krajowych organéw nadzoru zaangazowanych w prace

4 Por. A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego..., s. 142.

¥ EIOPA, Wytyczne dotyczace procesu nadzoru, EIOPA-BoS-14/179 PL, https://eiopa.
europa.eu/Publications/Guidelines/SRP_Final_document_PL.pdf (dostep: 14 II 2015).

* Wytyczne ustanawiaja miedzy innymi czterostopniowa klasyfikacje wptywu, jaki
upadlos$¢ danego zakladu ubezpieczen, zakladu reasekuracji albo grupy ubezpiecze-
niowej miataby na ubezpieczajacych i beneficjentéw oraz na rynki, na ktérych dziata
zaktad lub grupa, a takze czterostopniowa klasyfikacje ryzyka, wobec ktérego stoja lub
moga stana¢ zaklady ubezpieczen, zaklady reasekuracji albo grupy ubezpieczeniowe.

¥ Zgodnie z definicja zawartaq w art. 212 dyrektywy Wyptacalno$é IT kolegium orga-
néw nadzoru oznacza stala, ale elastyczna strukture wspotpracy, koordynacji i utatwiania
podejmowania decyzji dotyczacych nadzoru nad grupa.

%0 Zob. art. 248 ust. 3 dyrektywy Wyptacalnosé II.
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kolegiéw. Biorac pod uwage, ze polski organ nadzoru zaangazowany
jest w prace dwudziestu kolegiow nadzorczych dla miedzynarodo-
wych grup ubezpieczeniowych®, tres¢ przedmiotowych wytycznych
oraz wskazanego wyzej wzorca porozumienia bedzie wywiera¢ duzy
wplyw na sposéb zaangazowania KNF w proces sprawowania nadzoru
nad grupami ubezpieczeniowymi. Przepis art. 16 ust. 3 rozporzadze-
nia nr 1094/2010 naktada na wiasciwe organy i instytucje finansowe
obowiazek dotozenia wszelkich staran, aby zastosowac sie do tych
wytycznych®. Jednakze prawo unijne nie naklada na krajowe organy
nadzoru bezwzglednego obowiazku stosowania wytycznych. Biorac
pod uwage, ze wytyczne Europejskich Urzedow Nadzoru nie maja
charakteru prawnie wiazacego, w literaturze sformutowano wniosek,
iz naleza one do tzw. soft law, czyli miekkiego prawa®. Jednoczesnie
w doktrynie podniesiono, ze — mimo braku jednoznacznej podstawy
normatywnej dla sformutowania pogladu o wiazacym lub ,posrednio”
wiazacym charakterze wytycznych — w pewnych sytuacjach moga one
wywiera¢ skutki w sferze prawa i ,wymuszajg’ swoje stosowanie na
uczestnikach rynku UE, w szczegdlnosci wewnatrz ESNF>*. Wskazuje
sie rOwniez na instrumenty umozliwiajace wymuszanie przestrzegania
wytycznych ESA. Po pierwsze, zgodnie z art. 16 ust. 3 rozporzadzenia
wlasciwe organy oraz instytucje finansowe, bedace adresatem wytycz-
nych, ,dokladaja wszelkich staran’, aby sie do nich stosowac¢. Po drugie,
wlasciwy organ powinien poinformowac EIOPA, czy stosuje lub za-
mierza stosowac wytyczne albo czy nie zamierza sie do nich stosowac,
podajac w takim przypadku uzasadnienie, a EIOPA obowiazany jest
opublikowa¢ informacje o niestosowaniu lub braku zamiaru stosowa-
nia sie do danej wytycznej. Grozba publikacji takiej informacji stanowi
sankcje ,represyjna’, pietnujaca krajowe organy nadzoru. Po trzecie,
zgodnie z art. 16 ust. 4 rozporzadzenia, EIOPA informuje Parlament
Europejski, Rade oraz Komisje Europejska o wydanych wytycznych,
wskazuje wlasciwe organy, ktére sie do nich nie zastosowaly, a takze
okredla, ,jak zamierza zagwarantowag, ze dany wlasciwy organ bedzie

°! Komisja Nadzoru Finansowego, Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Nadzoru Fi-
nansowego w 2013 roku, s. 138, http://www.knf.gov.pl/Images/2013_tcm75-37265.pdf
(dostep: 16 11 2015).

52 Art. 16 ust. 3 rozporzadzenia nr 1094,/2010.

% M. Fedorowicz, Nadzér nad rynkiem..., s. 150-151.

> Ibidem, s. 152-153, 156; zob. réwniez A. Michér, Administracyjnoprawne formy...,
s. 312.
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stosowac sie do jego zalecen i wytycznych w przysziosci”®. Ponadto
wytyczne EIOPA dotycza miedzy innymi sposobu interpretacji dyrek-
tyw i innych wiazacych aktéw UE. Dlatego wykonujac przewidziane
w art. 17 rozporzadzenia uprawnienia do podejmowania okreslonych
dziatan w przypadku naruszenia prawa UE, EIOPA moze posrednio
wymusic¢ stosowanie wytycznych, w szczegdlnosci gdy dziatania EIOPA
oparte sa na przewidzianej w przedmiotowym przepisie przestance,
zgodnie z ktéra wlasciwy organ zastosowal akty unijne ,w sposéb, ktory
wydaje sie stanowic¢ naruszenie prawa Unii”*.

Analizujac charakter wytycznych EIOPA, nalezy zwrdci¢ uwage na
fakt, ze sa one przyjmowane wiekszoscia kwalifikowana przez Rade
Organow Nadzoru*, w ramach ktérej decyzje podejmuja przedstawi-
ciele krajowych organéw nadzoru®®. Zatem wytyczne nie sa narzucane
krajowym organom nadzoru przez zewnetrzna i niezalezna od nich
instytucje, ale jest to swego rodzaju ,samoregulacja” w zakresie zasad
sprawowania nadzoru przez wilasciwe organy krajowe. W tym kontek-
$cie nalezy zgodzi¢ sie z prezentowanym w doktrynie zalozeniem, ze
krajowe organy nadzoru, popierajace przyjecie danego instrumentu,
beda go réwniez stosowac>’. Niemniej jednak w przypadku braku popar-
cia danego organu nadzoru dla konkretnego instrumentu zastosowanie
znajda opisane wyzej czynniki wymuszajace stosowanie wytycznych.

2.2. Wytyczne w sprawie przygotowania
do wdrozenia Wyplacalnosci Il

W dniu 27 wrzesnia 2013 r. EIOPA opublikowata wytyczne w sprawie
przygotowania do wdrozenia systemu Wyptacalnos¢ I, ktére objety
cztery obszary: system zarzadzania (governance), prospektywna ocene
ryzyk wlasnych (tzw. FLAOR), przekazywanie informacji do krajowych
organéw nadzoru oraz procesy przedaplikacyjne dotyczace modeli
wewnetrznych (dalej: wytyczne przygotowawcze)®. Celem przyjecia
przez EIOPA wytycznych przygotowawczych byto zapewnienie, aby

% M. Fedorowicz, Nadzér nad rynkiem..., s. 157-161.

56 Ibidem, s. 163.

% Art. 44 ust. 1 rozporzadzenia nr 1094,/2010.

5 Art. 40 ust. 1 rozporzadzenia nr 1094,/2010.

% J. Bak, A. Stepandw, op. cit., s. 54.

60 EIOPA Guidelines, https://eiopa.europa.eu/Publications/EIOPA-Guidelines (do-
step: 25 VIII 2014).
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krajowe organy nadzoru, zakltady ubezpieczen, zaklady reasekuracji
oraz grupy ubezpieczeniowe we wszystkich panistwach cztonkowskich
Unii Europejskiej podejmowaly dzialania prowadzace do spdjnego
wdrozenia kluczowych elementéw systemu Wyptacalnos¢ II°'. Krajo-
wym organom nadzoru pozostawiono swobode w wyborze sposobow
inkorporowania postanowien zawartych w wytycznych do krajowych
systemoéw regulacyjnych i nadzorczych.

W odpowiedzi na uchwalenie wspomnianych wytycznych, w ramach
wskazanej wyzej procedury informowania o stosowaniu albo zamiarze
stosowania wytycznych, Komisja Nadzoru Finansowego przekazata do
EIOPA informacje o zamiarze stosowania wytycznych, a w przypadku
wytycznych w sprawie proceséw przedaplikacyjnych dotyczacych mo-
deli wewnetrznych — o stosowaniu wytycznych. Jednoczesnie KNF za-
strzegla, ze stosowanie wytycznych przez zaktady ubezpieczen i zaktady
reasekuracji nie moze by¢ egzekwowane przez polski organ nadzoru
przed rozpoczeciem obowiazywania dyrektywy Wyptacalnos¢ II z po-
wodu braku podstawy prawnej w regulacjach krajowych. Wskazano
jednoczesnie, ze KNF nie ma zadnych uprawnien regulacyjnych w od-
niesieniu do sektora ubezpieczeniowego®.

Realizujac wskazane wyzej deklaracje, 7 lutego 2014 r. Przewod-
niczacy KNF wystosowal pismo do wszystkich zaktadéw ubezpieczen
i zakladow reasekuracji, w ktérym wskazal, ze ,podmioty sektora ubez-
pieczeniowego powinny intensyfikowa¢ swoje dzialania majace na
celu dostosowanie sie do wymogéw systemu Wyptacalnos¢ 11"%. Pi-
smo to nalezy traktowac jako dokument o charakterze niewiazacym,
co potwierdza zawarte w nim stwierdzenie, Ze organ nadzoru bedzie
podejmowal dzialania ,wspierajace i monitorujace” przygotowania

1 EIOPA, Press Release, EIOPA publishes the final guidelines for the preparation
of Solvency II, Frankfurt 27 IX 2013, https://eiopa.europa.eu/Publications/Press%20
Releases/2013-09-27_final_Solvency_II_Guidelines.pdf (dostep: 25 VIII 2014).

62 Przedmiotowy komentarz zostat zawarty w plikach opublikowanych na stronie
internetowej EIOPA w odniesieniu do wytycznych dotyczacych systemu zarzadzania,
prospektywnej oceny ryzyk wlasnych oraz przekazywania informacji do krajowych or-
ganéw nadzoru. Zob. EIOPA, Guidelines on Forward Looking assessment of own risks
(based on the ORSA principles), EIOPA-CP-13/09, https://eiopa.europa.eu/publications/
eiopa-guidelines-new/guidelines-on-forward-looking-assessment-of-own-risks-based-
on-the-orsa-principles/index.html (dostep: 28 IX 2014).

63 Pismo Przewodniczacego KNF Andrzeja Jakubiaka z dnia 7 11 2014 r. do Zaktadéw
ubezpieczen i zaktadéw asekuracji, DMR/606/3/1/2014/MC, http://www.knf.gov.pl/
Images/UKNF_dzialania_przygotowawcze_do_Solvencyll_07022014_tcm?75-37046.pdf
(dostep: 25 VIII 2014).
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zakltadéw ubezpieczen i zakladdw reasekuracji do wymogdéw dyrektywy
Wyplacalnos¢ 11, a w szczegolnosci dziatania zwiazane z wytycznymi
przygotowawczymi.

Szczegolna cecha wytycznych przygotowawczych polega na tym,
ze odnosza sie one do przepiséw dyrektywy, ktéra dopiero zostanie
wdrozona i bedzie obowiazywac w przysztosci. Ich celem nie jest zatem
zapewnienie spdjnego i jednolitego stosowania prawa unijnego juz
obowiazujacego, ale podjecie dzialan przygotowawczych zmierzaja-
cych do spdjnego wdrozenia tych przepisow. Polski organ nadzoru nie
ma obecnie uprawnien umozliwiajacych egzekwowanie postanowien
wytycznych, gdyz odnosza sie one do przepiséw aktu prawa unijnego,
ktore zostana dopiero transponowane do polskiego porzadku praw-
nego. Zatem do czasu wdrozenia Wyplacalnosci II nie jest mozliwe
podejmowanie jakichkolwiek dziatann nadzorczych majacych na celu
egzekwowanie stosowania wytycznych przez zaklady ubezpieczen
i zaktady reasekuracji. Z drugiej strony, w momencie rozpoczecia obo-
wiazywania przepisow dyrektywy Wyplacalnos¢ II egzekwowanie wy-
tycznych przygotowawczych straci racje bytu, poniewaz podmioty sek-
tora ubezpieczeniowego beda zobowiazane do stosowania przepisow
prawa krajowego stanowiacych transpozycje postanowien dyrektywy
Wyplacalnos¢ II, a organ nadzoru bedzie mial uprawnienia do egze-
kwowania przestrzegania tych przepiséw przez zaklady ubezpieczen
i zaktady reasekuracji.

2.3. Wydawanie wytycznych
przez Komisje Nadzoru Finansowego

Poniewaz zakres kompetencji przyznanych EIOPA wywiera wplyw na
dyskusje dotyczaca uprawnien Komisji Nadzoru Finansowego, zasadne
jest dokonanie analizy skutkdw przyznania KNF kompetencji tozsamych
z uprawnieniami posiadanymi przez EIOPA. W toku konsultacji prowa-
dzonych w zwiazku z wdrazaniem Wyptacalnosci Il do polskiego porzad-
ku prawnego KNF postulowala przyznanie polskiemu organowi nadzoru
prawa do wydawania rekomendacji z zakresu rynku ubezpieczeniowego,
na wzor uprawnien organu nadzoru w odniesieniu do sektora bankowe-
go®. Argumentujac powyzszy postulat, KNF wskazata miedzy innymi

64 Zatacznik do pisma Przewodniczacego KNF A. Jakubiaka do Podsekretarza Stanu
w Ministerstwie Finanséw W. Kowalczyka z dnia 14 IV 2014 r,, 5. 3, http://legislacja.rcl.



146 GRZEGORZ KOMARNICKI

na prawo nadzoru europejskiego do wydawania wytycznych i zalecen.
Ministerstwo Finanséw (MF) poczatkowo skrytykowato powyzsza pro-
pozycje, wskazujac, ze konstytucyjny katalog zZrédet prawa powszechnie
obowiazujacego ma charakter zamkniety i nie przewiduje wytycznych
ani rekomendacji. Jednoczesnie MF uznalo za zasadne rozwazenie
posiadania przez KNF uprawnienn do wydawania wytycznych, jednak
tylko ,w zakresie niezbednym do realizacji wytycznych i zaleceri EIOPA
wydawanych na podstawie art. 16 rozporzadzenia nr 1094,/2010"%.

W odpowiedzi KNF zauwazyla, ze wytyczne organu nadzoru nie
wprowadzajq regul o charakterze norm prawa powszechnie obowia-
zujacego, lecz sa aktami ,0 charakterze instrukcyjnym, stanowiacymi
oficjalng dydaktyke organu nadzoru na okolicznos¢ pewnych typéw
ryzyka zwiazanych z poddana nadzorowi dziatalnoscia”. Podmiot
nadzorowany zyskiwalby pewnos¢, ze dziatalnos¢ zgodnie z rekomen-
dacja zostanie pozytywnie oceniona przez organ nadzoru. Jednoczesnie
KNF podkreslita, Ze dopuszczalne jest przyjecie zachowania innego
niz rekomendowane przez organ nadzoru®. Ponadto KNF krytycz-
nie odniosla sie do propozycji ograniczenia mozliwosci wydawania
wytycznych jedynie w zakresie niezbednym do realizacji wytycznych
i zalecen EIOPA, stusznie wskazujac, Ze moga one nie odnosic¢ sie do
specyfiki polskiego sektora ubezpieczeniowego i ze stanowia jedynie

gov.pl/docs//1/18043/18045/18340/dokument111327.pdf (dostep: 25 VIII 2014). Na
temat prawnego charakteru rekomendacji wydawanych przez KNF w ramach nadzoru
bankowego zob. M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Biatystok 2011, s.179in.

6 Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw W. Kowalczyka do Prze-
wodniczacego KNF A. Jakubiaka z dnia 27 V 2014 r., s. 6, http://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//1/18043/18045/18340/dokument113814.pdf (dostep: 25 VIII 2014). Na temat
sposoboéw wdrazania aktéw ESNE, w tym wytycznych ESA, zob. M. Fedorowicz, Nadzor
nad rynkiem..., s. 203 i n.

% Pismo Przewodniczacego KNF A. Jakubiaka do Podsekretarza Stanu w Minister-
stwie Finanséw D. Podedwornej-Tarnowskiej z dnia 27 VI 2014 1., s. 2, http://legislacja.
rcl.gov.pl/docs//1/18043/18045/18340/dokument118600.pdf (dostep: 25 VIII 2014). KNF
zaproponowata postugiwanie sie sformutowaniem ,rekomendacje” zamiast ,wytyczne”,
biorac pod uwagg, ze instrument proponowany na gruncie projektu zalozen do ustawy
o dziatalnosci ubezpieczeniowej nie r6znilby sie co do natury prawnej od tego, ktéry funk-
cjonuje w systemie prawa bankowego. Nalezy zgodzi¢ sie z ta propozycja, ktéra zapewnia
spojnos¢ terminologiczna narzedzi o tym samym charakterze uzywanych w ramach
nadzoru nad poszczegdélnymi sektorami polskiego rynku finansowego. W tym kontekscie
zapewnienie spdjnosci pomiedzy nazewnictwem analogicznych uprawnien polskiego
organu nadzoru i europejskich urzedéw nadzoru wydaje sie kwestia drugorzedna.

¢ Ibidem.
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minimalny zharmonizowany zakres wymagan®. Zgadzajac sie z po-
wyzszym stanowiskiem, jako przyklad mozna poda¢ opublikowane
przez KNF w grudniu 2014 r. wytyczne dotyczace zarzadzania ryzykiem
powodzi w sektorze ubezpieczen®. Jednym ze wskazanych przez KNF
motywdéw opracowania wytycznych jest rozmiar szkéd spowodowanych
przez powodzie na terenie Polski’. Nalezy przypuszcza¢, ze EIOPA nie
bedzie wydawa¢ wytycznych w obszarach specyficznych dla sektora
ubezpieczeniowego konkretnego panstwa cztonkowskiego.
Ostatecznie w projekcie ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej
zaproponowano przyznanie KNF nie tylko uprawnienia do wydawania
rekomendacji w zakresie niezbednym do realizacji wytycznych i zalecen
EIOPA wydanych na podstawie art. 16 rozporzadzenia nr 1094,/2010, ale
rowniez w celu zapewnienia zgodnosci dziatalnosci zaktadéw ubez-
pieczen i zakladow reasekuracji z przepisami prawa, zapobiezenia
naruszaniu intereséw ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazo-
nych lub uprawnionych z uméw ubezpieczenia, ograniczenia ryzy-
ka wystepujacego w dzialalnosci zaktadu ubezpieczen lub zaktadu
reasekuracji, zapewnienia trwatej zdolnosci zakladu ubezpieczen do
wykonywania zobowiazan’'. Przedmiotowe rozwiazanie nalezy uznac
za zasadne. Brak uprawnien regulacyjnych polskiego organu nadzoru
w stosunku do sektora ubezpieczeniowego zostal zauwazony i nega-
tywnie oceniony przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank
Swiatowy w raporcie prezentujacym wyniki oceny przestrzegania przez
Polske Podstawowych Zasad Ubezpieczen (Insurance Core Principles —
ICP) Miedzynarodowego Stowarzyszenia Nadzorcéw Ubezpieczenio-
wych (International Association of Insurance Supervisors — IAIS)”2.
Biorac pod uwage oczekiwania gremiéw miedzynarodowych, a takze

8 Ibidem, s. 4.

8 KNF, Wytyczne dotyczgce zarzqdzania ryzykiem powodzi w sektorze ubezpieczer, War-
szawa, 16 XII1 2014 r., http://www.knf.gov.pl/Images/Wytyczne_dot_zarzadzania_ryzy-
kiem_powodzi_w_sektorze_ubezpieczen_tcm75-40009.pdf (dostep 22 11 2015).

70 Pismo Przewodniczacego KNF A. Jakubiaka z dnia 5 VIII 2014 r., przekazujace do
konsultacji publicznych projekt wytycznych dotyczacych zarzadzania ryzykiem powodzi
w sektorze ubezpieczen, http://www.knf.gov.pl/Images/wytyczne_zarzadzanie_ryzy-
kiem_powodzi_w_ZU_pismo_tem?75-38718.pdf (dostep: 25 VIII 2014).

71 Art. 363 ust. 1 projektu ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej,
16 11 2015 r., http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12269454/12276884/12276885/doku-
ment150673.pdf (dostep: 22 11 2015).

72 International Monetary Fund, The World Bank, Republic of Poland. Insurance Core
Principles. Detailed Assessment of Observance, November 2012, s. 15, http://Inweb90.
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uwzgledniajac ograniczenia wynikajace z polskiego systemu konstytu-
cyjnego, nalezy pozytywnie odnies¢ sie do zawartej w projekcie ustawy
propozycji przyznania KNF uprawnien do wydawania rekomendacji
skierowanych do zaktadow ubezpieczen i zakladéw reasekuracji.

Podsumowanie

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza rozwiazan legislacyj-
nych dotyczacych wybranych uprawnienn EIOPA prowadzi do wniosku,
ze wykorzystywanie przez te agencje unijna zaréwno instrumentéw
stricte nadzorczych, jak tez narzedzi zaliczanych do soft law, moze wy-
wiera¢ istotny wpltyw na kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego
jako krajowego organu wladzy publicznej odpowiedzialnego za nadzér
nad sektorem ubezpieczeniowym.

Szczegodlnie silnym uprawnieniem o charakterze nadzorczym jest
mozliwo$¢ rozstrzygania ze skutkiem wigzacym sporéw pomiedzy kra-
jowymi organami nadzoru, a w $cisle okreslonych przypadkach takze
mozliwo$¢ wydawania decyzji indywidualnych w stosunku do instytucji
finansowych. Obecny zakres wiazacej mediacji i sposdb jej inicjowania
wydaje sie kompromisem pomiedzy realizacja przez EIOPA celu pole-
gajacego na zapewnieniu przestrzegania prawa unijnego przez krajowe
organy nadzoru a koniecznoscia zapewnienia tym organom mozliwosci
skutecznego wykonywania czynnosci nadzorczych w ramach przyzna-
nych im uprawnien. Do pozytywnych konsekwencji ustanowienia wia-
zacej mediacji nalezy zaliczy¢ fakt, Ze stanowi ona swoista motywacje
dla krajowych organéw nadzoru do polubownego rozwiazywania spo-
row. Jednoczesnie zidentyfikowano wiele konsekwencji ustanowienia
mechanizmu wigzacej mediacji o charakterze negatywnym. W sytua-
¢ji gdy przedmiotem sporu jest decyzja organu sprawujacego nadzér
nad grupa, sposéb podejmowania decyzji w Radzie Organéw Nadzoru
EIOPA znacznie zmniejsza prawdopodobienstwo rozstrzygniecia na
korzys¢ organéw nadzoru z panstw przyjmujacych, do ktérych nalezy
zaliczy¢ rowniez Polske. Wydaje sie, ze obecne rozwiazania legislacyjne
w tym zakresie maja charakter dyskryminacyjny.

Watpliwosci wzbudzaja tez konsekwencje wydania przez EIOPA
decyzji w ramach wiazacej mediacji, prowadzacych do uchylenia

worldbank.org/FPS/fsapcountrydb.nsf/%28attachmentwebSC%29/POLAND_DAR _
IAIS.pdf/$FILE/POLAND_DAR_IAIS.pdf (dostgp: 28 IX 2014).
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ostatecznej decyzji administracyjnej krajowego organu nadzoru. Po-
tencjalne problemy z tym zwiazane moga prowadzi¢ do obnizenia
skutecznosci funkcjonowania Komisji Nadzoru Finansowego, a takze
do niepewnosci dotyczacej skutkéw prawnych podejmowanych przez
nig decyzji administracyjnych.

Istotnym zagrozeniem dla niezaleznosci polskiego organu nadzoru
jest przedstawiona przez Komisje Europejska mozliwos¢ przyznania
EIOPA i pozostalym Europejskim Urzedom Nadzoru uprawnienia do
ingerowania w dyskrecjonalne uprawnienia krajowych organéw nad-
zoru. Przede wszystkim propozycja ta wydaje sie niezgodna z dotych-
czasowym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej. Ponadto ingerencja EIOPA w dyskrecjonalne uprawnienia Komisji
Nadzoru Finansowego wywartaby negatywny wptyw na horyzontalna
spojnos¢ podejmowanych przez nia rozstrzygnie¢, co stanowitoby za-
grozenie dla realizacji ustawowego celu nadzoru nad polskim rynkiem
finansowym, jakim jest zapewnienie prawidtowego funkcjonowania
tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci’.

W niniejszym artykule dokonano réwniez analizy konsekwencji
zwiazanych z przyznaniem EIOPA uprawnienia do wydawania wy-
tycznych, zaliczanych do tzw. soft law. Jak wykazano, rozporzadzenie
nr 1094/2010 przewiduje zestaw narzedzi umozliwiajacych wymuszanie
na krajowych organach nadzoru ich stosowania. Ponadto, w przypadku
gdy nie uwzgledniaja one specyfiki sektora ubezpieczeniowego danego
panstwa cztonkowskiego, ich stosowanie moze wywiera¢ negatywny
wplyw na sytuacje podmiotéw dzialajacych na danym rynku. W tym
kontekscie nalezy przychyli¢ sie do propozycji przyznania KNF upraw-
nienia do wydawania rekomendacji w stosunku do zakladéw ubezpie-
czen i zaktadow reasekuracji. Spelnienie tego postulatu zapewniloby
zaréwno spdjnos¢ horyzontalna z uprawnieniami posiadanymi przez
KNF w zakresie nadzoru bankowego, jak i konwergencje o charakte-
rze wertykalnym pomiedzy kompetencjami EIOPA i krajowego orga-
nu nadzoru. Mozliwos¢ wydawania rekomendacji ulatwitaby réwniez
KNF odniesienie sie do specyfiki polskiego sektora ubezpieczeniowego
w zakresie niesprecyzowanym w dostatecznym stopniu we wilasciwych
aktach prawnych.

Ponadto wytyczne EIOPA moga dotyczy¢ nie tylko obecnie obo-
wiazujacych przepiséw prawa, ale rowniez kwestii zwiazanych

7 Por. art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.
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z przygotowaniem do stosowania regulacji, ktére beda obowiazywac
w przysztosci. W tym kontekscie brak mozliwosci wydawania wytycz-
nych przez KNF ogranicza mozliwos¢ skutecznego wspierania pod-
miotéw sektora ubezpieczeniowego w stosowaniu wytycznych EIOPA,
utrudniajac tym samym realizacje zadan Komisji Nadzoru Finansowego
polegajacych na podejmowaniu dziatan stuzacych prawidtowemu funk-
cjonowaniu rynku finansowego oraz dzialan majacych na celu rozwdj
rynku finansowego i jego konkurencyjnosci”™.

Podsumowujac, warto zwréci¢ uwage na szczegdlna sytuacje EIOPA
w poréwnaniu do dwdéch pozostalych Europejskich Urzedéw Nadzoru,
wynikajaca ze specyfiki sektora ubezpieczeniowego i pracowniczych
programow emerytalnych. Integracja tych dwéch segmentéw naste-
puje wolniej niz w przypadku sektora bankowego i ustug platniczych
oraz rynku kapitalowego”. W odniesieniu do sektora emerytalnego
w literaturze wskazuje sie, ze powodem powyzszego stanu rzeczy jest
zasada szczegdlnej ochrony uczestnikdw i beneficjentéw pracowni-
czych programéw emerytalnych’¢. Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage na
réznorodnos¢ pracowniczych programoéw emerytalnych oferowanych
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, w zwiazku z czym trudno
mowi¢ o homogenicznosci sektora pracowniczych programoéw emery-
talnych w skali catej Unii Europejskiej””. W odniesieniu do sektora ubez-

7 Art. 4 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.

> Na wysoki stopien integracji sektora bankowego wskazuje przede wszystkim
ustanowienie Europejskiej Unii Bankowej, ktdra sklada sie z jednolitego mechanizmu
nadzorczego oraz jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
oraz wspdlnych ram gwarantowania depozytéw. Na ten temat zob. A. Nadolska, Komisja
Nadzoru Finansowego...,s. 156 i n. Wysoki stopien integracji rynku kapitatowego potwier-
dza przyznanie ESMA bezposrednich uprawnien nadzorczych w stosunku do agencji
ratingowych oraz repozytoriéw transakcji, zob. M. Fedorowicz, Nadzor nad rynkiem...,
s.317 in., oraz A. Michér, Unijne organy nadzoru...,s. 75in.

76 M. Hennies, Die Finanzaufsicht iiber Versicherungen in der Europdischen Gemeinschaft.
Unter besonderen Beriicksichtigung der Solvabilititsvorschriften, Frankfurt-am-Main—Ber-
lin-Bern—Bruxelles—New York—Oxford—Wien 2003, s. 38, za: M. Fedorowicz, Nadzoér
nad rynkiem..., s. 342-343.

77 Zob. baze danych opublikowana przez EIOPA, zawierajaca informacje o pra-
cowniczych programach emerytalnych w poszczegélnych panstwach czlonkowskich,
https://eiopa.europa.eu/regulation-supervision/pensions/database-of-pension-plans-
and-products-in-the-eea (dostep: 12 112015). Nalezy podkresli¢, Ze obecnie trwaja prace
nad nowelizacja dyrektywy 2003/41/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 3 VI
2003 r. w sprawie dzialalnosci instytucji pracowniczych programéw emerytalnych oraz
nadzoru nad takimi instytucjami, w celu zwiekszenia harmonizacji funkcjonowania
pracowniczych programéw emerytalnych.
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pieczeniowego w doktrynie wskazuje sie, zZe jego jakos¢ ma bezposred-
ni wplyw miedzy innymi na bezpieczenstwo spoleczne zwiekszajace
dobrobyt w danym panstwie, ubezpieczenie jest ustuga nieposiadajaca
substytutu, a kompensacja skutkéw zdarzen losowych odszkodowa-
niem ubezpieczeniowym zapobiega czesto obcigzaniu budzetu pan-
stwa w formie np. pomocy spotecznej’®. Z tego wzgledu poszczegélne
panstwa interweniowaly w dzialalnos¢ sektora ubezpieczeniowego,
a niezalezna interwencja doprowadzita do zréznicowanych regulacji
i systeméw nadzoru”. Z powodéw wskazanych powyzej uprawnienia
EIOPA, zaréwno o charakterze stricte nadzorczym, jak i kompetencje do
wydawania wytycznych zaliczanych do soft law, moga odegrac istotna
role w procesie konwergencji funkcjonowania sektorow ubezpiecze-
niowego i emerytalnego, zwlaszcza w zakresie harmonizacji praktyk
nadzorczych stosowanych w poszczegdlnych panstwach cztonkow-
skich. Nalezy jednoczesnie podkresdli¢, ze rozwiazania legislacyjne do-
tyczace uprawnien EIOPA powinny w kazdym przypadku zapewnia¢
rownowage kompetencyjna pomiedzy agencjami unijnymi i krajowymi
organami nadzoru. W tym kontekscie nalezy poddac glebszej analizie
potencjalnie negatywny wptyw dziatan EIOPA na sfere kompetencyjna
Komisji Nadzoru Finansowego i mozliwos¢ realizacji ustawowego celu
nadzoru ubezpieczeniowego, polegajacego na ochronie intereséw oséb
ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazonych lub uprawnionych
z umow ubezpieczenia.

ANALYSIS OF SELECTED POWERS OF THE EUROPEAN INSURANCE
AND OCCUPATIONAL PENSIONS AUTHORITY AND THEIR IMPACT
ON THE COMPETENCES OF THE POLISH FINANCIAL SUPERVISION
AUTHORITY

Summary

This article presents an analysis of selected competencies of the European Insur-
ance and Occupational Pensions Authority (EIOPA), namely the power to resolve
disputes between national supervisory authorities in the framework of a binding
mediation and to issue non-binding guidelines, and the impact which exercis-
ing those powers by the EIOPA has on the competences of the Polish Financial

78 M. Lemkowska, Jednolity rynek ubezpieczeniowy Wspélnoty Europejskiej — podstawowe
swobody, Torun 2005, s. 36.

7 Ibidem, s. 38; zob. réwniez M. Hennies, op. cit., s. 38, za: M. Fedorowicz, Nadzor
nad rynkiem..., s. 343.
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Supervision Authority (KNF), a public authority responsible for the supervision of
the Polish financial market.

In the first part of the article the powers of the EIOPA to resolve disputes in
a binding mediation process are described, and the limited possibilities that the
EIOPA has to initiate this procedure are emphasized, since as a consequence of
that the current mediation procedure encourages national supervisory authorities
to resolve their disputes themselves. Next the principles of taking decisions by the
EIOPA Board of Supervisors in the mediation process are described and attention
is drawn to the discriminatory nature of those rules where the dispute relates to
decisions of the group supervisor. The article also highlights potential consequences
of decisions taken by the EIOPA within the binding mediation and their impact on
administrative decisions taken by national supervisory authorities.

The second part of the article provides an analysis of EIOPA’s powers to issue
guidelines. The non-binding nature of the guidelines, which are described as soft law,
has been reviewed. It is pointed that the European Union law provides for certain
mechanisms which enable the EIOPA to enforce implementation of the guidelines
by national competent authorities. As a next step, EIOPA guidelines on preparing
for the implementation of Solvency II and the powers of the KNF to apply those
guidelines have been reviewed. In addition to that, justification for vesting the KNF
with the power to issue recommendations or guidelines addressed to insurance and
reinsurance undertakings, in the context of analogous competences possessed by
the EIOPA have been discussed.

Keywords: EIOPA — binding mediation - guidelines - Polish Financial Supervision
Authority



