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Kilka refleksji na temat kompetencji
Komisji Nadzoru Finansowego

do wydania Zasad tadu Korporacyjnego
dla instytucji nadzorowanych

W 2014 roku Komisja Nadzoru Finansowego przyjeta dokument pod nazwq Zasady tadu Korporacyjnego
dla instytucji nadzorowanych. Dokument ten dotyczy rekomendowanego przez Komisje utozenia we-
wnetrznych stosunkéw korporacyjnych w podmiotach nadzorowanych przez KNF. Mimo iz pozornie
Zasady tadu Korporacyjnego majq charakter tzw. migkkiego prawa [soft law), to z uwagi na faktycz-
ne uprawnienia Komisji, ich nieprzestrzeganie wiqze sie z ryzykiem dotkliwych sankcji o charakterze
faktycznym (np. nizsza ocena BiON]. Z systemowego punktu widzenia oznacza to niedopuszczalne
poszerzenie kompetencji organu administracji publicznej o kreowanie norm prawnych o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym, co narusza zasade legalizmu oraz praworzqdnosci.

Stowa kluczowe: Zasady tadu Korporacyjnego, Komisja Nadzoru Finansowego, prawo miekkie (soft
law), zasada legalizmu, zasada praworzadnosci.

I. Uwagi wprowadzajace

1. Na 222 posiedzeniu KNF w dniu 22 lipca 2014 r. jednogtosnie zostata przyjeta uchwata KNF
o wydaniu Zasad tadu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych (,ZtK”). Projekt ZLK zostat
uprzednio w terminie od 14 stycznia 2014 r. do 28 lutego 2014 r. przedstawiony do konsulta-
cjit. Stosownie do deklaracji KNF, celem ZLK jest podniesienie poziomu fadu korporacyjnego
w instytucjach finansowych oraz zwiekszenie ich przejrzystosci dziatania, co ma przyczy-
ni¢ sie do pogtebiania zaufania do rynku finansowego w Polsce. Stosownie do komunikatu

1. Komunikat na stronie internetowej KNF: http://www.knf.gov.pl/aktualnosci/2014/Konsultacje projektu za-
sad ladu korporacyjnego.html [dostep: 21.12.2016].
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zamieszczonego na stronie internetowej, KNF oczekiwat, ze zasady zostang wprowadzone
do dnia 1 stycznia 2015, aich stosowanie poczawszy od 2015 r. jest uwzgledniane przy
ocenie nadzorczej BION. Zasadami tadu korporacyjnego sg objete takze zaktady ubezpieczen
jako instytucje nadzorowane.

KNF jest organem administracji publicznej (centralnej), podlegajacym Prezesowi Rady
Ministrow?, wykonujacym nadzér instytucjonalny?® i zintegrowany* nad catym rynkiem fi-
nansowym [por. art. 3 ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym]. Celem funkgji
nadzorczej KNF jest zapewnienie legalnoSci dziatann podmiotéw podlegajacych nadzorowi,
tj. podmiotéw administrowanych®. Tym samym, wszelkie dziatania KNF, bedacej ,emanacjg
Panstwa”, musza pozostawac w zgodnosci z Konstytucjg RP i zasadami z niej wynikajacymi.
W konsekwencji punktem wyjscia dla analizy pytania o kompetencje KNF do wydania Zasad
jest analiza konstytucyjnoprawna.

l. Zasada legalizmu i praworzadnosci

A.Uwagi wstepne

1.

2.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Na podstawie przywotanego artykutu mozna wyodrebni¢ dwie zasady dziatania orga-
néw administracji publicznej:

1) zasade legalizmu, kt6ra oznacza, ze kazde dziatanie powinno posiadac podstawe prawna,
a wiec powinno byc oparte na normie ustawowej, upowazniajacej do jego podjecia w okre-
Slonej formie i w okreslonych warunkach;

2) zasade praworzadnosci, ktéra oznacza, ze kazde dziatanie miesci sie w granicach prawa,
a wiec nie moze byc sprzeczne z jakimkolwiek elementem porzadku prawnego.

Innymi stowy, zasady wynikajace z art. 7 Konstytucji RP kreujg nakaz czynienia przez organy

administracji publicznej jedynie tego, na co pozwala obowigzujace prawo.

Wyodrebnione zasady legalizmu i praworzadnos$ci wywodzg sie wprost z zasady demokratycz-

nego panstwa prawnego, ktéra wynika z art. 2 Konstytucji RP. Podstawowym zatozeniem tej

zasady jest przyznanie prymatu prawa (,rzady prawa, a nie rzady ludzi”) oraz obowigzek po-
szanowania przez ,wtadze”, w tym organy administracji publicznej, praw i wolnosci obywateli.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego ma na celu wykluczenie wszelkiej arbitralno$¢

dziatania organéw wtadzy publicznej w interesie wolnosci jednostki. Gwarancje realizacji zasady

demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym réwniez zasady legalizmu oraz zasady
praworzadnosci, stanowia rozwigzania proceduralne kreujace formy kontroli administracji pod

Por. wyrok TK z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09, OTK-A 2011, Nr 5, poz. 42.

H. Gronkiewicz-Waltz, Ewolucja pozycji banku centralnego w $wietle zmian w prawie bankowym, ,Pafnstwo
i Prawo” 1990, nr 6, s. 39.

T. Nieborak, Komisja Nadzoru Finansowego jako gwarant stabilno$ci polskiego systemu finansowego, [w:]
Prawo wobec wyzwan wspéfczesnosci, tom 5, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wilinski, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Adama Mickiewicza, Poznan 2008, s. 360.

K. Jaroszynski [w:] C. Banasinski, K. Glibowski, H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynski, R. Kaszubski, M. Wierz-
bowski, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 200.
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3.

katem legalnosci (zgodnosci z prawem), w tym w szczegb6inosci w postaci sadowej kontroli
administracji®.

Weryfikacja danego dziatania organu administracji publicznej pod katem zgodnosci z zasadg
praworzadnosci sprowadza sig do poréwnania tresci tego dziatania z obowigzujacym porzad-
kiem prawnym. Ocena dziatania organu administracji publicznej z perspektywy zasady lega-
lizmu polega na udzieleniu odpowiedzi na pytanie, czy istnieje norma prawna upowazniajaca
organ do podjecia danego dziatania.

B. Pojecie dziatania organu administracji publicznej

1.

W kontekscie weryfikacji zgodnosci dziatania organu administracji publicznej z zasadq lega-
lizmu, wyjasnienia wymaga pojecie ,dziatania” organu administracji publicznej. Cechg admi-
nistracji publicznej jest jej ,wielka aktywnos$¢™, co oznacza, iz formy dziatania administracji,
w tym formy dziatania organéw administracji publicznej, sa zréznicowane.

Istnieje wiele mozliwosci klasyfikacji form dziatania administracji. Na potrzeby niniejszej ana-
lizy kluczowe, a zarazem wystarczajace, jest wskazanie, ze dziatanie organu administracji
publicznej w rozumieniu zasady legalizmu moze polegac na (i) stosowaniu prawa, (i) stano-
wieniu prawa oraz (iii) organizowaniu zycia spotecznego. Dziatania spoteczno-organizatorskie
organu administracji publicznej nie moga by¢ obwarowane przymusem panstwowym. Innymi
stowy, nie moga one przybierac¢ charakteru wtadczego. Zasada legalizmu organy administra-
cji sa zwigzane zawsze — niezalezne od tego, na czym polega ich dziatanie®. Innymi stowy,
niezaleznie od formy dziatania, zawsze musi istnie¢ podstawa prawna dla jego podjecia.

C. Pojecie podstawy prawnej — norma zadaniowa a norma kompetencyjna

1.

W Swietle konkluzji, iz niezaleznie od formy dziatania organu administracji musi istnie¢ sto-
sowna podstawa prawna do podjecia tego dziatania, wyjasnienia wymaga pojecie postawy
prawnej dajacej mozliwo$¢ legalnego (zgodnego z prawem) dziatania.

W tym zakresie kluczowe jest rozréznienie tzw. norm zadaniowych oraz norm kompetencyj-
nych. Normy zadaniowe nalezy utozsamiac z kierunkami dziatan, jakie zostaty wyznaczone
organowi administracji publicznej. Okreslajac zadania i cele, ustawodawca wyznacza wartosci,
ktérych realizacje nakazuje sie organom administracji. Adresatem norm zadaniowych sa wy-
tacznie organy administracji publicznej®. Normy zadaniowe nakazujg podjecie dziatan prowa-
dzacych do realizacji wyznaczonego celu w stopniu wyznaczonym przez faktyczne i prawne
mozliwosci. Z normy zadaniowej nie wynika automatycznie zdolno$¢ organu administracji
do podejmowania okreslonych dziatan.

W przeciwienstwie do norm zadaniowych, normy kompetencyjne majg moc upowazniajaca.
Innymi stowy, zawierajg one upowaznienie do dziatania w okreslonych kategoriach spraw admini-
stracyjnych (wtasciwo$¢ rzeczowa), na okreslonym obszarze (whasciwo$¢ miejscowa) i na okre-
$lonym szczeblu (whasciwo$¢ funkcjonalna czy instancyjna)®. Ingerencja w prawa i obowigzki

© o N

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 62.
Ibidem, s. 289.

Ibidem, s. 63.

Ibidem, s. 41.

Ibidem.
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podmiotéw administrowanych moze nastapic jedynie na podstawie precyzyjnego upowaznienia
organu administracji do dziatania w normie kompetencyjnej. Tylko precyzyjnos¢ upowaznienia
organu administracji do dziatania wtadczego daje rekojmie realizacji zasady legalizmu.

4. W doktrynie prawa administracyjnego i konstytucyjnego jest przyjety poglad, stosownie do kto-
rego dziatania spoteczno-organizacyjne o charakterze niewtadczym moga byc podejmowane
przez organy administracji publicznej na podstawie normy zadaniowej. Przyjmuije sig, ze nie-
wiadcze, spoteczno-organizatorskie dziatanie organu administracji publicznej nie wyma-
ga oparcia o norm¢ kompetencyjna. Nie zmienia to jednak wniosku, iz organ administracji
publicznej jest zwigzany zasadq legalnosci w tym sensie, ze jego dziatanie musi znajdywac
oparcie w normie zadaniowe;j.

D. Wydanie i stosowanie zasad w $wietle zasady legalizmu

1. W $wietle powyzszych wnioskéw, ocena wydania przez KNF — jako organu administracji pub-
licznej — ZLK pod katem zgodnosci z zasadg legalizmu wymaga (i) ustalenia, czy istnieje nor-
ma kompetencyjna upowazniajaca KNF do podjecia tego dziatania oraz (ii) okreslenia, jakiej
formie dziatania administracji nalezy przyporzadkowac wydanie Zt K.

2. Jak wskazuje sama nazwa Zasad tadu Korporacyjnego, dotyczg one wszystkich podmiotéw
nadzorowanych przez KNFE Tym samym, zasady odnoszq sie do rdznych nadzorowanych
przez KNF rynkdw, ktére zostaty wskazane w art. 1 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem fi-
nansowym. Stosownie do przywotanego przepisu nadzdr nad rynkiem finansowym obejmuje
(i) nadzér bankowy, (ii) nadzér emerytalny, (iii) nadzér ubezpieczeniowy, (iv) nadzér nad
rynkiem kapitatowym, (v] nadzér nad instytucjami ptatniczymi, biurami ustug ptatniczych,
instytucjami pienigdza elektronicznego, oddziatami zagranicznych instytucji pienigdza elek-
tronicznego, (vi) nadzér nad agencjami ratingowymi, (vii) nadzér uzupemniajacy oraz (viii)
nadzér nad spétdzielczymi kasami oszczednosSciowo-kredytowymi i Krajowa Spétdzielcza
Kasq Oszczednosciowo-Kredytowa. W konsekwencji, normy kompetencyjnej wskazujacej pre-
cyzyjnie na uprawnienie KNF do wydania Zasad nalezatoby poszukiwa¢ w ustawie o nadzorze
nad rynkiem finansowym oraz w tzw. ustawach sektorowych regulujacych nadzér KNF nad
rynkami wyzej wskazanymi.

3. Analiza wymienionych ustaw wskazuje, ze brak normy kompetencyjnej uprawniajacej KNF
do wydania Zasad. Wniosek ten znajduje potwierdzenie w tresci pisma Przewodniczacego KNF
z dnia 19 maja 2014 r. odpowiadajacego na proshe Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 kwietnia
2014 r. (SPRM-4813—-206-(1)/14] o ustosunkowanie sie do wnioskéw jednego z senatoréw zto-
zonych podczas 52 posiedzenia Senatu RP w dniu 10 kwietnia 2014 r.** (,Pismo z 19 maja”).
We wskazanym pismie Przewodniczacy ustosunkowuje sie do zagadnienia podstaw prawnych
wydania ZtK i wyraZnie stwierdza, ze jako podstawe prawna wydania ZtK przyjeto norme za-
daniowq wynikajacq z art. 4 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym. Przewodniczacy
KNF we wskazanym piSmie nie powotuje sie na jakakolwiek norme kompetencyjng stanowigcq

11. Pisma Przewodniczacego KNF z dnia 19 maja 2014 r. odpowiadajacego na prosbe Prezesa Rady Ministréw
z dnia 24 kwietnia 2014 r. (SPRM-4813-206-(1)/14) o ustosunkowanie sie do wnioskow Senatora Grzego-
rza Biereckiego ztozonych podczas 52 posiedzenia Senatu RP w dniu 10 kwietnia 2014 r.: http://www.senat.
gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/k8/dokumenty/stenogram/oswiadczenia/bierecki/52010.pdf [dostep:
21.12.2016].
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podstawe do wydania ZtK. Co wiecej, rowniez w tresci ZtK (s. 2) KNF powotuje sie jedynie
na ogblne zadania nadzorcze i nie wskazuje konkretnych norm kompetencyjnych.

4. Przewodniczacy KNF w Pismie z 19 maja zmierza do wykazania, ze wydanie Z£K nie wymagato
powotania sie na norme kompetencyjna. Przewodniczacy wskazuje, ze 7t K sg ,forma realizacji
obowigzku podejmowania przez organ nadzoru dziatan stuzacych prawidtowemu funkcjono-
waniu rynku finansowego. W takim przypadku brak jest koniecznoséci wyposazenia organu
w szczegblng norme kompetencyjng, albowiem wystarczajqce jest odnalezienie taqcznosci
miedzy zadaniami organu nadzoru a podejmowanym dziataniem organizatorsko-spotecznym.
Art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym [...] stanowi samodzielng
podstawe do przedstawiania stanowisk, opinii, ostrzezen publicznych [...]. Na podstawie
tego przepisu KNF moze podejmowac dziatania o charakterze niewtadczym, w tym realizowac
inicjatywy, ktére beda realizowac cele okreslone przez ustawodawce”.

5. Rozumowanie przedstawione w PiSmie z 19 maja opiera sie na zatozeniu, ze wydanie ZtK
i nastepnie ich stosowanie jest spoteczno-organizatorskim dziataniem KNF o charakterze
niewtadczym. Takie zatozenie jest punktem wuyjscia dla stwierdzenia, Ze wystarczajace jest
powotanie sie na podstawe prawng w postaci normy zadaniowe;.

6. Twierdzenie Przewodniczacego KNF o spoteczno-organizatorskim i niewtadczym charakterze
dziatania wyrazone w PiSmie z 19 maja jest nietrafne. Stosownie do tresci ZtK, niestosowa-
nie okreslonego ich postanowienia jest dopuszczalne z powodu jego nadmiernej ucigzliwosci
wedtug modelu comply-or-explain (czyli przestrzegaj lub wyttumacz, dlaczego nie przestrze-
gasz).Z drugiej strony, w Pismie z 19 maja, jak réwniez w pismie Przewodniczacego KNF z dnia
14 stycznia 2014 r. skierowanym do organizacji i instytucji rynku finansowego, wskazuje sie,
ze stosowanie ZtK przez podmioty nadzorowane, poczawszy od 2015 roku, bedzie uwzgled-
niane przy ocenie nadzorczej z zastosowaniem metodyki BION (badanie i ocena nadzorcza)
oraz w toku przeprowadzanych inspekcji. Nalezy zatem przyjac, iz nieprzestrzeganie Zt K moze
wptyna¢ na ocene BION. W przypadku niestosowania danej zasady z uwagi na jej nadmierng
ucigzliwos$¢, ocenie KNF bedzie tym samym podlegato, czy decyzja o niestosowaniu zasady
byta usprawiedliwiona. Faktyczng konsekwencja wydania przez KNF 7t K jest zatem koniecz-
nos¢ uwzglednienia ich tresci przez podmioty nadzorowane, poniewaz beda one determinowac
pryzmat, przez ktéry KNF bedzie dokonywac ocen nadzorczych z wynikajacymi stad skutkami
w sferze stosowania instrumentdw wtadczych przez KNF wobec podmiotu nadzorowanego.

7. Wydajac ZtK oraz wskazujac na uwzglednienie ich stosowania w ocenie nadzorczej oraz w ramach
inspekcji, KNF w istocie kreuje Zrodto obowiazkéw podmiotéw nadzorowanych. Zt K nie s3 dzia-
faniem spofeczno-organizatorskim o charakterze niewtadczym. De facto nastepuje zrownanie
1tK z powszechnie obowigzujacymi przepisami, co oczywiscie jest sprzeczne z zamknietym
katalogiem Zrodet prawa wskazanym w Konstytucji. Nalezy zatem przyjaé, iz wydajac ZtK, KNF
podjeta dziatanie o charakterze wiadczym, ktére wobec podmiotéw administrowanych (tu: pod-
miotéw nadzorowanych) posiada charakter wigzacy mimo braku wyraznej podstawy prawnej.

8. W wietle powyzszego wniosku o wiadczym i wigzacym charakterze Zt K traci moc podnoszony
w Pi$mie z 19 maja argument, iz norma zadaniowa stanowi wystarczajaca podstawe prawng dla
wydania ZtK. Skoro 7tK sg instrumentem ingerujacym w sfere praw i obowigzkéw podmiotéw
nadzorowanych w sposéb wtadczy i wigzacy, wydanie ZtK wymagato powotania sie na norme
kompetencyjna. Wobec faktu, ze z Pisma z 19 maja jednoznacznie wynika, iz sam Przewodniczacy
Komisji nie kwestionuje braku ,zaczepienia” Zt K o norme kompetencyjng, nalezy uznac, ze KNF
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10.

11.

naruszyta zasade legalizmu poprzez podjecie dziatania bez umocowania w stosownej normie
ustawowej upowazniajacej do jego podjecia w okreslonej formie i w okreslonych warunkach.
Gdyby whrew powyzszej argumentacji jednak uznac, iz dziatanie KNF polegajace na wydaniu
ZtK miato charakter spoteczno-organizatorski i niewtadczy (niewigzacy), ocena zgodnosci
takiego dziatania z zasadq legalizmu wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy znaj-
duje ono oparcie w tresci normy zadaniowej. Zgodnie z powotang w PiSmie z 19 maja przez
Przewodniczacego KNF normg zadaniowq stanowigcq podstawe do wydania Zasad (z art. 2
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym) celem nadzoru KNF nad rynkiem finansowym
jest zapewnienie prawidfowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczefstwa
oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze zagwarantowanie ochrony inte-
reséw uczestnikow tego rynku przez realizacje celéw okreslonych w odrebnych ustawach
regulujacych funkcjonowanie instytucji nadzorowanych. Zgodnie za$ z — réwniez przywota-
nymw tresci Pisma z 19 maja — art. 4 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, do zadan
Komisji nalezy (i) sprawowanie nadzoru nad rynkiem finansowym okre$lonego w art. 1 ust. 2;
(i) podejmowanie dziatan stuzacych prawidtowemu funkcjonowaniu rynku finansowego; (iii)
podejmowanie dziatan majacych na celu rozwgj rynku finansowego i jego konkurencyjno-
$ci; (iv) podejmowanie dziatan edukacyjnych iinformacyjnych w zakresie funkcjonowania
rynku finansowego, jego zagrozen oraz podmiotdw na nim funkcjonujacych w celu ochrony
uzasadnionych intereséw uczestnikéw rynku finansowego, w szczegélnoSci poprzez nieod-
ptatne publikowanie — w formie i czasie przez siebie okreslonym — ostrzezen i komunikatow
w publicznym radiu i telewizji w rozumieniu przepisow o radiofonii i telewizji; (v) udziatw przy-
gotowywaniu projektow aktow prawnych w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym; (vi)
stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporéw miedzy uczest-
nikami rynku finansowego, w szczegélnosci sporéw wynikajacych ze stosunkéw umownych
miedzy podmiotami podlegajacymi nadzorowi Komisji a odbiorcami ustug $wiadczonych przez
te podmioty oraz (vii] wykonywanie innych zadan okre$lonych ustawami.

Nie ulega watpliwosci, iz powyzej przywotane normy zadaniowe — zgodnie ze swojg istotgq —
zostaty sformutowane w sposdb ogélny. Potencjalnie, w ich zakresie mogg sie miescic¢ rzno-
rodne dziatania KNF. Nie oznacza to jednak, ze norma zadaniowa jest dla KNF swoistq ,zgoda
in blanco”, ktéra umozliwia podejmowanie jakichkolwiek dziatan, byleby posiadaty charakter
niewigzacy. Rozstrzygniecie o dopuszczalnosci podjecia przez KNF dziatania w ramach nor-
my zadaniowej wymaga weryfikacji danego dziatania pod kqtem kolizji jego tresci z obowia-
zujacym porzadkiem prawnym. Zazebia sie wéwczas ocena dziatania KNF pod katem zasady
legalizmu z weryfikacjq tego dziatania przez pryzmat zasady praworzadnosci, o ktérej byta
mowa powyzej. Punktem wyjscia dla ustalenia, czy dane spoteczno-organizatorskie dziatanie
KNF miescito sie w normie zadaniowej, jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy tres¢ tego
dziatania narusza przepisy powszechnie obowigzujace. Dziatanie KNF zawsze pozostaje poza
granicami normy zadaniowej, jezeli jest sprzeczne z obowigzujacym porzadkiem prawnym.
Norma zadaniowa nie upowaznia przy tym do nakfadania obowigzkéw zagrozonych sankcjq
na podmiot nadzorowany, w tym niemozliwych do wykonania (np. zapewnienie przestrzega-
nia ZLK przez wszystkich akcjonariuszy spétki gietdowej, znanych i nieznanych).
Wyprzedzajac w tym miejscu wnioski ptynace ze szczeg6towej analizy Zt K przez pryzmat zasady
praworzadnosci, nalezy wskazac, ze KNF wkraczajac w materie regulacjik.s.h., te zasade naruszy-
ta. W wietle koncepcji racjonalnego ustawodawcy, niedopuszczalna jest taka wyktadnia normy
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12.

13.

zadaniowej, ktéra dopuszczataby dziatanie KNF pozostajace w sprzeczno$ci z obowigzujacym po-
rzadkiem prawnym. Innymi stowy, wydajac ZLK KNF nie posiadata stosownej podstawy prawnej
w normie zadaniowej. Nalezy zatem uznac, ze wydajac ZLK, KNF wykroczyta poza granice normy
zadaniowej, na ktdra sie powotuje Przewodniczacy KNF w Pismie z 19 maja. W konsekwencji, nawet
gdyby przyjaé, iz wydanie Zt K miato charakter spoteczno-organizatorskii niewtadczy, i zatem nie
wymagato powotania sie przez KNF na norme kompetencyjna, KNF naruszyta zasade legalizmu.
Naczelny Sad Administracyjny potwierdzit prezentowany powyzej poglad orzekajac,
ze ,Podstawowq zasadg, sformutowana w art. 6 k.p.a. jest to, ze organy administracji pan-
stwowej dziafajq na podstawie przepiséw prawa. Przepisy prawa, to znaczy ustawa i wydane
na podstawie ustaw i w celu ich wykonania przepisy wykonawcze, decydujg w szczegélnosci
o tym, kiedy organ administracji panstwowej wydaje decyzje administracyjng’®. Przedstawiony
powyzej wniosek dotyczacy rozstrzygania o zindywidualizowanym obowigzku danego podmiotu
prawa przez organ administracji publicznej w formie decyzji administracyjnej (wydania nor-
my o charakterze indywidualnym) nalezy tym bardziej odnie$¢ do proby wprowadzenia przez
organ administracji publicznej norm o charakterze generalnym (abstrakcyjnym). W polskim
porzadku prawnym przyjmuje sie bowiem, ze funkcjonuje zamkniety katalog krajowych zré-
det prawa pozytywnego (art. 87 Konstytucji RP). Prawo pozytywne to normy postepowania
tworzone przez Panstwo, ktére sg skierowane do nieoznaczonego imiennie adresata (stano-
wig Zrodfa prawa powszechnie obowigzujacego®. 0znacza to, Ze normy takie sq skierowane
do wszystkich podmiotow spetniajacych dang przestanke (hipoteze normy) — a nie tylko pod-
miotéw $cisle oznaczonych w danym akcie wtadczym organéw Panstwa (w przeciwienstwie
np. do decyzji administracyjnej]. Tym wieksza powinna byc zatem restrykcyjnos¢ w stosunku
do regulowania przez organy administracji publicznej sytuacji prawnej podmiotéw prywatno-
prawnych w sposéb generalny, na przyktad do obowigzku dokapitalizowania spétki gietdowej
adresowanego do jej akcjonariuszy. Oznacza to bowiem prébe zastepowania ustawodawcy
w sposdb sprzeczny z wyrazong w Konstytucji zasada legalizmu (art. 7) oraz zasadg zamknie-
tego katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87).

Ewentualna ocena, ze ustawodawca popetnit btad, nie regulujac ZLK w spos6b Scislejszy niz zo-
stato to przewidziane w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, jest prawnie obojetna,
poniewaz zasada legalizmu z art. 7 Konstytucji RP oraz zasada zamknigtego katalogu Zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego wyrazona w art. 87 Konstytucji RP wyklucza wypetnianie
rzekomych luk przez organ administracji publicznej (tu: KNF) w drodze wydawania quasi-prze-
piséw prawa. Jednostka (nawet instytucja finansowa poddana nadzorowi) nie moze ponosié
negatywnych konsekwencji ewentualnych zaniechan ustawodawcy, ktére dotykaja obszaru jej
praw i wolnos$ci gwarantowanych konstytucyjnie. Sqd Najwyzszy w postanowieniu z dnia 18
stycznia 2005 r. stwierdzit, ze ,art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowiacy,
ze organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, zawiera norme zakazu-
jaca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania

12.
13.

Wyrok NSA z 10 czerwca 1983 r,, | SA 217/83, Legalis.

Abstrahujemy w tym miejscu od problematyki stosowania i obowigzywania nieskodyfikowanych norm
etycznych i moralnych.
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14.

15.

organu wiadzy publicznej byty oparte na wyraznie okre$lonej normie kompetencyjnej”. Zasada
legalizmu w znaczeniu przedstawionym powyzej jest ugruntowana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktérego przeglad przekracza ramy niniejszej analizy.

Zaden organ wtadzy, w tym KNF, w braku upowaznienia ustawowego nie moze sity argumen-
téw zastepowac argumentami sity.

Trzeba bowiem pamietac, ze kazda forma reglamentacji lub ograniczania podejmowania i wyko-
nywania dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalna tylko w écisle wyznaczonych przez prawo
granicach. Wynika to z konstytucyjnej zasady swobody dziatalnosci gospodarczej wyrazonej
wart. 22 Konstytucji RP (,0graniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.”}, wzmocnionej przez centralng
role wiasnosci w ustroju gospodarczym i spotecznym Rzeczpospolitej (art. 20, 21, 64 Konstytucji
RP) i nieroztacznie z nig zwigzang zasade petnej ochrony tego prawa. Podobnie jak swoboda dzia-
talnosci gospodarczej, tak i wtasno$¢ moze byc ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w za-
kresie, w jakim ograniczenie nie narusza istoty tego prawa (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP).

Z zasadami wolno$ci podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz ochrony wias-
nosci silnie zwigzana jest konstytucyjna zasada proporcjonalnosci. Dopuszcza ona ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki ustanawiane tylko w ustawie
i jedynie wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga jednak naruszac istoty wolnoscii praw (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP). Pod zasadg proporcjonalnosci kryje sie wiec konstytucyjny zakaz nadmiernej
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. W obszarze gospodarki oznacza to, ze z jednej stro-
ny ustawodawca (a tym bardziej organ administracji publicznej) nie moze ogranicza¢ swobody
dziatalno$ci gospodarczej w sposéb przekraczajacy pewien stopien ucigzliwosci. Z drugiej stro-
ny zasada proporcjonalnosci jest tez traktowana jako dyrektywa stosowania i wyktadni prawa.
Zmusza do takiej interpretacji przepiséw ograniczajacych wolnosci, ktéra pozwoli zrealizowac cel
stawiany przez ustawodawce przy najmniejszej ucigzliwosci dla adresatéw norm prawnych®.

E. ZtKjako soft law

1.

Powyzsza ocena nie zmienitaby sie nawet gdyby od strony teoretycznoprawnej ZtK mogtyby
by¢ kwalifikowane jako tzw. soft law (cho¢ taka kwalifikacja bytaby nietrafna jako sprzeczna
z naturg tego rodzaju norm). Praktyka wydawania rekomendacji i ich egzekwowania (czego
doswiadczyt rynek bankowy], czylilaw in action raczej sktania do tezy, iz — parafrazujac znang
tacinska paremie Dura lex, sed lex —w odniesieniu do rekomendacji mamy do czynienia z Mollis
lex, sed lex (miekkie prawo, ale prawo). Jak podkresla David V. Snyder, ,Duzo prawa jest tworzo-
nego prywatnie. Innymi stowy, istnieje co$, co powinnismy okresla¢ mianem prawa, ktére wigze
sie z efektami wtasciwymi prawu tworzonemu przez ustawodawce, ktére jednak jest tworzone
prywatnie”*®. Soft law jest prawem tworzonym poza ramami ustawodawczej roli parstwa w pry-

14.

15.

16.

Postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 ., sygn. akt WK 22/04. Opublikowane w: 0SNKW 2005/3/29, Biul.
SN 2005/3/23.

T. Dtugosz [w:] Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, CH Beck, Warszawa
2013,s. 178.

D.V. Snyder, Private Lawmaking, ,Ohio State Law Journal” 2003, vol 64, s. 373.
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watno-autonomicznym® trybie samoregulacji (self-regulatory system)* pod nazwa kodeksow,
wytycznych, zalecen czy dobrych praktyk. Soft law wypetnia przestrzen migdzy prawem, sta-
nowionym przez wiadze panstwowa, a rynkiem, ktéry dyscyplinujgco oddziatuje na swoich ak-
toréw. Popularno$¢ prawa miekkiego jest zwigzana z przekonaniem, iz pozwala to chroni¢ przed
interwencja ustawodawcy. Jak trafnie wskazuje Christoph Teichmann, taka ingerencja zawsze
bedzie kosztowna i czasochtonna, a jej skutkiem jest ograniczenie swobody gospodarczej®.
Co do zasady, adresaci norm soft law nie majq obowigzku przestrzegania zawartych tam re-
gulacji, jednakze stanowig one punkt odniesienia, ktéry powinien by¢ brany pod uwage przy
dziatalnosci tych podmiotow (np. pod wzgledem wizerunkowym, wyceny spétek akcji publicz-
nych — zjawisko gtosowania ,nogami”]). Soft law w okreslonych przypadkach moze uzupetnia¢
prawo pozytywne przy wykorzystaniu klauzul generalnych typu zasady wspétzycia spotecz-
nego, dobrych obyczajow, uczciwego obrotu, dobre praktyki rynkowe.

Oznaczato, Ze w przeciwienstwie do modelowego soft law (dla ktérego zasada jest koncepcja
comply-or-explain), podmiot niestosujacy (w catoscilub w czesci) ZLK potencjalnie zagrozony
jest dotkliwg sankcjq o charakterze faktycznym (w takim ujeciu zasada comply or explain
w odniesieniu do ZtK rézni sie istotnie od klasycznej zasady comply or explain w odniesieniu
do soft law). To, ze jakie$ zasady nazwiemy soft law i nawet wprowadzimy zasade comply or
explain, nie oznacza jeszcze, ze mamy do czynienia z soft law. Soft law zaktada prymat prawa
w dziataniu (law-in-action) nad nieprzestrzeganym prawem papierowym (law-in-books).
Objecie danego podmiotu zintensyfikowanymi dziataniami nadzorczymi stanowi bowiem
od strony faktycznej sankcje znacznie dalej idacq od ewentualnych ryzyk wizerunkowych,
charakterystycznych dla naruszenia norm typu soft law. Co wigecej, zwazywszy na zakres
kompetencji kontrolno-nadzorczych organu nadzoru finansowego, wskazane powyzej sankcje
faktyczne mogg by¢ nawet znacznie bardziej dotkliwe dla nadzorowanej instytucji niz sank-
cje przewidziane w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. Powyzsze okolicznosci
uzasadniajg daleko idacq ostrozno$¢ w formutowaniu przez organ nadzoru finansowego norm
typu soft law, takze w reakcji na przypadki niestosowania takich norm.

Nalezy przy tym pamietac, ze nadzdr prewencyjny stosowany wobec kontrolowanych pod-
miotéw moze niekiedy przybrac formy sankcji bardziej dotkliwej niz nadzér nastepczy, na-
kierowany na eliminowanie stwierdzonych juz nieprawidtowosci. W istocie rzeczy nadzér
prewencyjny sprowadza sie bowiem do zastosowania wobec wszystkich podmiotéw pewnej
abstrakcyjnej sankcji (ograniczenia swobody prowadzenia danej dziatalnosci, w tym sposobu
organizacji wewnetrznej danego podmiotu), bez zindywidualizowanej analizy, czy w przypad-
ku danego podmiotu dane dziatanie rodzi faktyczne ryzyko nieprawidtowosci. Nie oznacza to
naturalnie braku mozliwosci stosowania przez organ nadzorczy (szczegolnie wobec podmio-
tow dziatajacych na rynku finansowym) instrumentéw nadzoru prewencyjnego, ale wymaga
bardzo skrupulatnego przestrzegania zasady proporcjonalnosci oraz zasady legalnosci, przy

1.

18.

19.

Ch. Teichmann, Corporate Governance — miedzy prawem a rynkiem, [w:] Europejskie prawo spéfek, t. 3,
red. M. Cejmer, J. Napierata, T. Séjka, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 37.

A. Chtopecki, Zakres, sposéb i skutki stosowania ,migkkiego prawa” jako alternatywy dla regulacji ustawo-
wych — na przykfadzie rynku finansowego, [w:] Ubezpieczenia na zycie z ubezpieczeniowym funduszem
kapitatowym — ich rola, warto$¢, dobre praktyki, ,Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2013, nr 3 (numer specjal-
ny),s. 33.

Ch. Teichmann, Corporate..., s. 37.
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abstrakcyjnym ograniczaniu swobody nadzorowanych podmiotéw. Nadzér prewencyjny nie
moze bowiem zastepowac ustawodawcy (krajowego czy tez miedzy- albo ponadnarodowe-
go) w formutowaniu abstrakcyjnych norm prawnych, regulujacych dany obszar dziatalnosci
nadzorowanych podmiotéw, czy tez tym bardziej ich akcjonariuszy.

5. tad korporacyjny to w pewnym uproszczeniu zasady wewnetrznej organizacji danego pod-
miotu (tu: instytucji nadzorowanej), w tym zasady funkcjonowania jego organéw oraz relacje
miedzy tymi organami. W granicach okreslonych bezwzglednie wigzacymi przepisami prawa
(wynikajacymi przede wszystkim z Kodeksu spétek handlowych, wiasciwej dla instytucji nad-
zorowanej ustawy — Prawa bankowego, Prawa ubezpieczeniowego, Prawa o funduszach inwe-
stycyjnych, Prawa o funduszach emerytalnychitd., a w przypadku instytucji o statusie sp6tki
publicznej — takze ustawy o ofercie], kwestie bedace przedmiotem regulacji w ZLK stanowig
sprawe wewnetrznga spotki, rozstrzygang ostatecznie przez jej akcjonariuszy i domene prawa
prywatnego, a nie organu wtadzy publicznej.
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Remarks on the authorization of the Polish Financial Supervision
Commission to issue ,Corporate Governance Rules for the supervised
entites”

In 2014 Polish Financial Supervision Commission (Komisja Nadzoru Finansowego) adopted the ,Corporate
Governance Rules”. The document sets out the rules of internal corporate affairs in the supervised en-
tities which are recommended by the Commission. Despite the fact that the “Corporate Governance
Rules” seem to be a soft-law mechanism it has to be indicated that — because of the factual powers
of the Commission — if the rules are not obeyed, it can implicate severe factual sanctions for a super-
vised entity (e.g. low so-called BiON scoring]. Such situation has to be considered as an inacceptable
widening of public authority powers to create legal rules which have abstract and general nature and
therefore infringes the rule of legalism and the rule of law.

Keywords: Corporate Governance Rules, Polish Financial Supervision Commission, soft-law, the rule of
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