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Charakter prawny

Komisji Nadzoru Finansowego

Charakter prawny Komisji Nadzoru Finansowego (KNF) jest – wsku-
tek enigmatycznego jego wskazania w ustawie z dnia 21 lipca 2006 r.
o nadzorze nad rynkiem finansowym (dalej: u.n.r.f.)1 – dyskusyjny
i w zasadzie od momentu pojawienia siê tego nadzorcy w systemie prawa
polskiego budzi spory i jest przedmiotem wielu kontrowersji zarówno
w nauce prawa, jak i w judykaturze.
Komisja Nadzoru Finansowego zosta³a utworzona na podstawie u.n.r.f.,

która okreœla organizacjê, zakres i cel sprawowania nadzoru nad ryn-
kiem finansowym (art. 1 ust. 1 u.n.r.f.). W podstawowym, najwa¿niej-
szym wymiarze status prawny KNF okreœla w³aœnie ta ustawa, jednak¿e
jej zadania i kompetencje s¹ dookreœlone w drodze szeregu ustaw
zwyk³ych, odnosz¹cych siê do poszczególnych segmentów rynku finanso-
wego. Zakres dzia³ania KNF jest bardzo szeroki. W zwi¹zku z tym nie-
mo¿liwe by³o uregulowanie wszystkich kwestii dotycz¹cych tej Komisji
w jednej ustawie – u.n.r.f. Pod wzglêdem przedmiotowym dzia³alnoœæ
KNF jest uregulowana tak¿e w innych ustawach, które odnosz¹ siê do
sprawowanego przez Komisjê nadzoru.
U.n.r.f. i inne wskazane w art. 1 ust. 2 u.n.r.f. akty prawne odnosz¹ce

siê do nadzoru wykonywanego przez KNF nie rozstrzygaj¹ wprost o cha-
rakterze prawnym instytucji KNF. Nie znajdziemy w niej sformu³owania
explicite rozstrzygaj¹cego o jej formie organizacyjno-prawnej. Zauwa¿yæ
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mo¿na, ¿e trudno by³oby wyg³osiæ na ten temat typowy s¹d asertoryczny,

aby stwierdziæ dany stan rzeczy odnoœnie do tej kwestii. Jak ju¿ wspo-

mniano – dostrzec nale¿y mnogoœæ s¹dów i opinii dotycz¹cych próby

okreœlenia charakteru instytucji KNF. Toczy siê spór na ten temat, który

nie zakoñczy³ siê nawet wtedy, gdy w wyroku z dnia 15 czerwca 2011 r.

Trybuna³ Konstytucyjny (TK) zaj¹³ stanowisko w tej sprawie2.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.n.r.f. Komisja Nadzoru Finansowego jest orga-

nem w³aœciwym w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym. Rzecz

jasna, nale¿y zgodziæ siê ze stwierdzeniem, ¿e od rozstrzygniêcia pañ-

stwa zale¿y, jaki charakter prawny przyjmie podmiot sprawuj¹cy nadzór

nad rynkiem finansowym3. Jak wskazuje K. Pracz, nadzór jest zwykle

tradycyjnie wi¹zany ze strukturami administracji4. Podejmuj¹c próbê

okreœlenia charakteru prawnego KNF, warto zastanowiæ siê jednak, czy

Komisja ta mo¿e byæ uznana nie tylko za organ administracji publicznej,

ale równie¿ za:

– organ regulacyjny,

– instytucjê ochrony rynku finansowego,

– czy te¿ mo¿liwe jest wskazanie na inny jeszcze charakter prawny

tego podmiotu.

Spory i dyskusje koncentruj¹ siê przede wszystkim wokó³ kwestii: czy

KNF jest centralnym organem administracji publicznej, czy te¿ mo¿na

uznaæ, ¿e jest to centralny organ administracji rz¹dowej? Pogl¹d, ¿e KNF

jest centralnym organem administracji publicznej, reprezentuj¹ m.in.:

P. Stanis³awiszyn5, A. Jurkowska-Zeidler6 czy R. Blicharz7, natomiast

stanowisko, ¿e KNF nale¿y uznaæ za centralny organ administracji
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2 Zob. uzasadnienie wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09,

„Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Zbiór Urzêdowy, Seria A” 2011, z. 5, poz. 42.

3 T. Nieborak, Nowe podejœcie do kwestii nadzoru finansowego, „Prawo Bankowe” 2006, nr 5,

s. 27.

4 K. Pracz, Miejsce organów nadzoru bankowego w systemie organów pañstwa, „Acta Univer-

sitatis Wratislaviensis. Przegl¹d Prawa i Administracji” 2001, t. 47, s. 137.

5 P. Stanis³awiszyn, Status Komisji Nadzoru Finansowego w polskim systemie bankowym,

[w:] Problemy wspó³czesnej bankowoœci. Zagadnienia prawne, red. W. Góralczyk, Warszawa

2014, s. 315–317; idem, Nadzór i kontrola nad Komisj¹ Nadzoru Finansowego, [w:] Rynek fi-

nansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, red. P. Karpuœ, J. Wêc³awski, Lublin 2008, s. 42.

6 A. Jurkowska-Zeidler, Nadzór nad rynkiem finansowym w Polsce. Nowe uwarunkowania,

[w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansów publicznych, red. J. G³uchowski,

A. Pomorska, J. Szo³no-Koguc, Lublin 2007, s. 150–151; eadem, Status prawny Komisji Nadzo-

ru Finansowego jako organu administracji publicznej w œwietle wyroku Trybuna³u Konstytucyjne-

go z dnia 15 czerwca 2011 r., „Gdañskie Studia Prawnicze” 2012, t. 28, s. 152.

7 R. Blicharz, Nadzór Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapita³owym w Polsce,

Bydgoszcz–Katowice 2009, s. 42–43.



rz¹dowej, wyra¿aj¹ m.in.: K. Chochowski8, L. Góral9, R.W. Kaszubski10,

E. Rutkowska11 czy A. Wróbel12. Z kolei T. Nieborak przyj¹³, ¿e KNF na-

le¿y uznaæ za organ administracji pañstwowej13, a B. Smykla uwa¿a, ¿e

Komisja ta „jest centralnym organem pañstwa, w³aœciwym w sprawach

nadzoru nad rynkiem finansowym, który w ramach przyznanych kompe-

tencji do wydawania postanowieñ i decyzji administracyjnych wykonuje

w imieniu pañstwa zadania w sferze administracji publicznej”14, wyraŸ-

nie stwierdzaj¹c przy tym, ¿e „Komisja nie jest organem administracji

rz¹dowej”15. M. Ochwat stwierdzi³ tymczasem, ¿e Komisja Nadzoru Fi-

nansowego „jawi siê jako «organ równorzêdny organom administracji

rz¹dowej»”16, a jednoczeœnie uzna³, ¿e „W oparciu o postulat racjonalno-

œci ustawodawcy, ze wzglêdu na kszta³t ustawodawstwa w tym zakresie,

nale¿y odmówiæ KNF statusu organu administracji rz¹dowej”17. A. Nadol-

ska, przedstawiaj¹c przegl¹d pogl¹dów wyra¿anych zarówno w doktry-

nie, jak i w orzecznictwie odnoœnie do podejmowanych prób ustalenia

charakteru prawnego Komisji Nadzoru Finansowego, konstatuje: „Z ca³¹

pewnoœci¹ Komisja Nadzoru Finansowego jest organem pañstwa, gdy¿

przypisaæ jej mo¿na wszelkie elementy konstruuj¹ce tego rodzaju pod-

miot, do których zalicza siê wyodrêbnienie organizacyjne, w³asne przy-

znane prawem kompetencje czy te¿ wykonywanie w³adzy zwierzchniej

nad okreœlonymi podmiotami. W przypadku uzupe³nienia owych cech –
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8 K. Chochowski, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego, „Prawo Europejskie w Prak-

tyce” 2008, nr 7–8, za: L. Góral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony ryn-

ku bankowego we Francji i Polsce, Warszawa 2011, s. 141.

9 L. Góral, op. cit., s. 141.

10 R.W. Kaszubski, Ingerencja pañstwa w procesy gospodarcze – na przyk³adzie nadzoru nad

instytucjami œwiadcz¹cymi us³ugi na rynku finansowym, [w:] Konstytucyjna zasada wolnoœci

gospodarczej, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, Toruñ 2009, s. 195.

11 E. Rutkowska, Problem integracji nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce, „Gdañskie

Studia Prawnicze” 2007, t. 16, s. 614.

12 A. Wróbel, Komentarz aktualizowany do art. 5 Kodeksu postêpowania administracyjnego,

[w:] M. Jaœkowska, A. Wróbel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postêpowania administracyjnego (Dz.U. 00.98.1071), 2013, LEX/el.

13 T. Nieborak, Komisja Nadzoru Finansowego jako gwarant stabilnoœci polskiego systemu fi-

nansowego, [w:] Prawo wobec wyzwañ wspó³czesnoœci, t. 5, red. B. Guzik, N. Buchowska, P. Wi-

liñski, Poznañ 2008, s. 363; idem, Komentarz do art. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem kapi-

ta³owym, [w:] Prawo rynku kapita³owego, red. T. Sójka, Warszawa 2015.

14 B. Smykla, Nadzór bankowy w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym – wybrane za-

gadnienia, „Prawo Bankowe” 2007, nr 1, s. 50.

15 Ibidem.

16 M. Ochwat, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego, „Monitor Prawa Bankowego”

2015, nr 7–8(56–57), s. 59.

17 Ibidem.



m.in. o dzia³alnoœæ w sferze administracji publicznej i podleg³oœæ Preze-

sowi Rady Ministrów18 – organ ten nabiera cech organu administracji

publicznej. W¹tpliwoœci nie budzi fakt, ¿e za organ administracji publicz-

nej mo¿e uchodziæ twór organizacyjny lub podmiot, którego istnienie

i funkcjonowanie znajduje uzasadnienie w prawie. Tak w³aœnie jest

w przypadku Komisji Nadzoru Finansowego [...]. Bez w¹tpienia Komisja

Nadzoru Finansowego jest organem administracji publicznej, choæ przy-

miot ten nie zosta³ wyra¿ony expressis verbis w ustawie [...]”19.

Natomiast TK przyj¹³, ¿e w œwietle regulacji ustawowych KNF jest

elementem w³adzy wykonawczej. Jest ona szczególnym organem admini-

stracji publicznej – pañstwowej, ale usytuowanym poza struktur¹ admi-

nistracji rz¹dowej. Konsekwentnie, ma to znaczenie dla okreœlenia cha-

rakteru prawnego Urzêdu Komisji Nadzoru Finansowego, który wobec

tego nie mo¿e byæ uznany za urz¹d administracji rz¹dowej w rozumieniu

art. 153 ust. 1 Konstytucji20.

Stanowisko podobne do tego wyra¿onego przez TK zajê³y równie¿ s¹dy

administracyjne. Przyk³adowo Wojewódzki S¹d Administracyjny w War-

szawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 paŸdziernika 2010 r. stwierdzi³,

¿e KNF nie jest centralnym organem administracji rz¹dowej21, a Naczel-

ny S¹d Administracyjny (NSA) w Warszawie postanowieniem z dnia

31 sierpnia 2011 r. uzna³, ¿e Komisja Nadzoru Finansowego jest central-

nym organem administracji publicznej. W uzasadnieniu NSA wskaza³,

¿e mimo i¿ ustawa nie okreœla wprost, ¿e KNF jest organem centralnym

(czyli ministrem w rozumieniu kodeksu postêpowania administracyjne-

go), to taki wniosek nale¿y wyprowadziæ z ca³oœciowej analizy przepisów

u.n.r.f. Ponadto NSA powo³a³ siê równie¿ na zamiar ustawodawcy wyra-

¿ony w uzasadnieniu projektu u.n.r.f.22 Podobnie, uznaj¹c KNF za cen-

tralny organ administracji publicznej, post¹pi³ NSA w uzasadnieniu wy-

roku z dnia 21 lutego 2012 r.23

184 Eliza Komierzyñska-Orliñska

18 Zob. art. 3 ust. 3 u.n.r.f. – regulacja ta na pierwszy rzut oka znacznie determinuje niezale-

¿noœæ KNF. Tak jednak do koñca nie jest – zob. szerzej na ten temat E. Komierzyñska-Orliñska,

Niezale¿noœæ Komisji Nadzoru Finansowego. Iluzja czy rzeczywistoœæ? (w druku).

19 A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze euro-

pejskiego nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 252–253, 254.

20 Uzasadnienie wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09...

21 Uzasadnienie wyroku Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 paŸ-

dziernika 2010 r., VI SA/Wa 1420/10, „Monitor Prawa Bankowego” 2011, nr 2, s. 28.

22 Postanowienie Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierpnia

2011 r., II GSK 1607/11, Lex nr 896392.

23 Uzasadnienie wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 21 lutego 2012 r.,

II GSK 67/11, orzeczenia.nsa.gov.pl (28.11.2017).



Nale¿y te¿ zwróciæ uwagê na brak bezpoœredniego odniesienia siê

ustrojodawcy w Konstytucji RP24 do KNF. Ustawa zasadnicza nie doko-

na³a konstytucjonalizacji tej Komisji. Nale¿y przy tym zauwa¿yæ, ¿e kom-

petencje KNF stanowi¹ co do swej istoty dzia³ania wykonawcze, bowiem

Komisja ta podejmuje szereg klasycznych dzia³añ odpowiadaj¹cych isto-

cie funkcji egzekutywy. Wykonuje ona swoje zadania i kompetencje, któ-

re s¹ œciœle okreœlone przepisami prawa, i nie mo¿e podejmowaæ dzia³añ

bez wyraŸnej podstawy prawnej. Konstytucja nie dokona³a jednak wyraŸ-

nego normatywnego wyodrêbnienia KNF.

Analizuj¹c przepisy obowi¹zuj¹cego prawa, nale¿y tak¿e zauwa¿yæ, ¿e

KNF nie zosta³a przez prawodawcê okreœlona jako osoba prawna czy te¿

jako pañstwowa osoba prawna (z uwagi na okreœlone przepisami prawa

jej zadania i kompetencje), ale de lege ferenda nie mo¿na wykluczyæ ta-

kiego rozwi¹zania. Z pewnoœci¹ jednak Komisja ta jest podmiotem prawa

publicznego.

W literaturze przedmiotu wyodrêbniono osobn¹ kategoriê organów

regulacyjnych. Zauwa¿a siê przy tym, ¿e choæ obecnie pos³ugiwanie siê

pojêciem organów regulacyjnych jest powszechne, to wci¹¿ tocz¹ siê dys-

kusje, jakie konkretnie organy s¹ nim objête i co nale¿y rozumieæ pod po-

jêciem regulacji25. Zdaniem K. Jaroszyñskiego i M. Wierzbowskiego or-

gan regulacyjny to organ administracji publicznej, który wykonuje

funkcjê regulacyjn¹ na rynku i dla jej wykonywania zosta³ przez ustawo-

dawcê powo³any. Wskazuj¹ oni nastêpuj¹ce cechy organów regulacyj-

nych w Polsce: s¹ to centralne organy administracji pañstwowej, „wypo-

sa¿one w okreœlony stopieñ niezale¿noœci, przynale¿¹ce do administracji

gospodarczej. Wi¹¿e siê z tym specyfika podstaw prawnych dzia³ania,

a tak¿e pewien etos. Regulatorzy to organy, dla których istotne jest

merytoryczne nastawienie do powierzonych zadañ, co stanowi pochodn¹

niezale¿noœci od wp³ywów politycznych. Zadania i kompetencje tych

organów wynikaj¹ w du¿ej mierze z unijnego porz¹dku prawnego, z któ-

rego wynika tendencja do w³¹czania tych organów bezpoœrednio we

wspó³pracê na poziomie europejskim. Refleksja ustrojowa nad organami

regulacyjnymi pozostaje zatem w œcis³ym zwi¹zku ze sfer¹ materialno-

prawn¹ wyra¿aj¹c¹ siê w specyfice kompetencji regulacyjnych, które

dotycz¹ okreœlania skutków dzia³ania administracji, w szczególnoœci
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24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78,

poz. 483 z póŸn. zm. (dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja).

25 K. Jaroszyñski, M. Wierzbowski, Rozdzia³ IV. Organy regulacyjne, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 6: Podmioty administruj¹ce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel,

Warszawa 2011, s. 305.



poprzez w³adcze kszta³towanie statusu prawnego przedsiêbiorcy na

rynku”26.

Polski ustawodawca nie przyj¹³ jednolitego modelu organizacji admi-

nistracji regulacyjnej, co jest zwi¹zane z trudnoœciami w zdefiniowaniu

pojêcia „organ regulacyjny” i – w zwi¹zku z tym – w okreœleniu katalogu

organów regulacyjnych. Jaroszyñski i Wierzbowski wyodrêbniaj¹ trzy
ich rodzaje, które mo¿na wskazaæ na gruncie polskiego prawa27:

1) Organy w³aœciwe dla poszczególnych rynków regulowanych (rynków
infrastrukturalnych): rynku energetycznego, telekomunikacyjnego i ko-
lejowego. Tymi organami s¹ odpowiednio: Prezes Urzêdu Regulacji Ener-
getyki (URE), Prezes Urzêdu Komunikacji Elektronicznej (UKE) i Pre-
zes Urzêdu Transportu Kolejowego (UTK);

2) Organ w³aœciwy ds. szerokiej kategorii aktywnoœci gospodarczej
zwi¹zanej z rynkami okreœlonymi rodzajowo, czyli finansowymi, którym
jest KNF. Jako odrêbny organ w tym zakresie mo¿e byæ traktowany rów-
nie¿ Przewodnicz¹cy KNF, z uwagi na szczególny status i w³asne kompe-
tencje. Ingerencja KNF w rynki finansowe stanowi szczególny rodzaj
regulacji, i to zarówno pod wzglêdem celów (ochrona inwestorów, bezpie-
czeñstwa obrotu28), jak i pod wzglêdem œrodków (zezwolenia na ró¿ne
czynnoœci podejmowane przez podmioty, które dzia³aj¹ / zamierzaj¹
dzia³aæ na rynku29). Cele te s¹ jednak pokrewne celom regulacji na ryn-
kach infrastrukturalnych, a dzia³ania podmiotów nadzorowane przez
KNF maj¹ charakter typowo gospodarczy. Upodabnia to dzia³ania KNF
do dzia³añ innych regulatorów, choæ jej w³aœciwoœæ jest specyficzna, obej-
muj¹ca ca³y szereg rynków zaliczanych do rynku finansowego;

3) Organ ochrony konkurencji i konsumentów – Prezes Urzêdu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentów (UOKiK), którego w³aœciwoœæ obejmuje
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26 Ibidem, s. 308.
27 Ibidem, s. 312–313.
28 Szerzej zob.: E. Komierzyñska-Orliñska, Security of the banking system in Poland. Fun-

damental assumptions (oddane do druku) i cytowana tam literatura; E. Kosieradzka, Komisja

Nadzoru Finansowego jako instytucja zapewnienia bezpieczeñstwa, stabilnoœci i zaufania do sy-

stemu bankowego w Polsce, [w:] Sprawiedliwoœæ i zaufanie do w³adz publicznych w prawie

administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiñski, K. WlaŸlak, Warszawa 2015, passim; E. Komie-
rzyñska-Orliñska, Rola banku centralnego i instytucji nadzoru nad rynkiem finansowym w za-
pewnieniu bezpieczeñstwa systemu bankowego w Polsce (oddane do druku) i cytowana tam li-
teratura.

29 Szerzej na ten temat zob. np.: E. Komierzyñska-Orliñska, Podstawowe przejawy i przyczy-
ny reglamentacji dzia³alnoœci bankowej w Polsce, [w:] Szanse i bariery rozwoju przedsiêbiorczo-
œci w Polsce – w ujêciu prawa publicznego oraz prawa prywatnego, red. L. Bielecki, J. Mojak,
A. ¯ywicka, Lublin 2017, s. 216–219 i cytowana tam literatura; E. Komierzyñska, Nadzór nad
gie³d¹ papierów wartoœciowych w Polsce, [w:] Ewolucja instytucji polskiego prawa papierów war-

toœciowych. W 80-lecie Prawa wekslowego z dnia 28 kwietnia 1936 r., red. J. Mojak, J. Wid³o,
A. ¯ywicka, Lublin 2016, s. 250 i n. i cytowana tam literatura.



potencjalnie ka¿dy rodzaj dzia³alnoœci gospodarczej i wszystkie rodzaje
rynków. Ingerencja Prezesa UOKiK w poszczególne rodzaje rynków za-

równo pod wzglêdem celów, jak i pod wzglêdem wykorzystywanych

instrumentów w zasadzie odpowiadaj¹ kompetencjom regulacyjnym

i celom regulacji rynków infrastrukturalnych. Prezes UOKiK stosuje

przyznane mu prawem uprawnienia co prawda g³ównie ex post, ale

wp³ywa on na gospodarcze zachowania przedsiêbiorców, a podejmowane

przez niego dzia³ania maj¹ na celu ochronê i promocjê konkurencji oraz

ochronê interesów konsumentów.

Równie¿ R. Stasikowski zalicza KNF do organów regulacyjnych. Autor

ten uwa¿a, ¿e „idea organu regulacyjnego nie zosta³a zastrze¿ona jedynie

dla regulacji sektorów infrastrukturalnych. Znalaz³a ona zastosowanie

w innych zakresach ¿ycia objêtych reglamentacj¹ administracyjno-

prawn¹. Kategoriê tê odnieœæ nale¿y równie¿ do tych sfer ¿ycia spo³ecz-

nego lub gospodarczego, które nie s¹ zwi¹zane z infrastruktur¹ ko-

nieczn¹ dla wykonywania okreœlonej dzia³alnoœci. Do kategorii organów

regulacyjnych zaliczyæ nale¿y na gruncie prawa polskiego równie¿

Krajow¹ Radê Radiofonii i Telewizji, Radê Polityki Pieniê¿nej i Komisjê

Nadzoru Finansowego. Spo¿ytkowanie konstrukcji organu regulacyjnego

w tych sytuacjach nie jest dzie³em przypadku. Organy regulacyjne maj¹

specjalne cechy, co zapewnia im szczególn¹ pozycjê prawn¹ w aparacie

pañstwa. Przes¹dzi³o to o ich powo³aniu dla administrowania niezwykle

wa¿nymi wspó³czeœnie kategoriami stosunków spo³eczno-gospodarczych.

Zauwa¿yæ nale¿y równie¿, ¿e wspó³czesne organy regulacyjne [...] s¹ za-

wsze organami centralnymi, a niektóre spoœród nich organami konsty-

tucyjnymi. Nie jest mo¿liwe prowadzenie polityk regulacyjnych o charak-

terze lokalnym czy regionalnym. Przeciwko temu przemawia natura

przedmiotu regulacji, jak i wymogi demokratycznego pañstwa prawa

(g³ównie zasada równoœci, spo³ecznej gospodarki rynkowej i inne). To jed-

nak cechy organów regulacyjnych wyraŸnie odró¿niaj¹ je tak od pozo-

sta³ych organów administracyjnych wchodz¹cych w sk³ad aparatu admi-

nistracyjnego pañstwa, jak równie¿ od organów wykonuj¹cych funkcje

regulacyjne. Elementami konstrukcji prawnej organów regulacyjnych s¹

obiektywizm, bezstronnoœæ oraz niezale¿noœæ, która powinna zapewniæ

obiektywizm i bezstronnoœæ ich dzia³ania”30 – z czym nale¿y siê zgodziæ.
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30 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki

prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz–Katowice 2009, s. 209. Odnoœnie

do uznania KNF za organ regulacyjny zob. te¿ uwagi B. Janik na temat nadzoru jako mechaniz-

mu regulacyjnego – B. Janik, Modelowanie systemowej sieci bezpieczeñstwa finansowego na po-

ziomie Unii Europejskiej w obliczu nowej architektury rynku finansowego, „Annales Universita-

tis Mariae Curie-Sk³odowska. Sectio H” 2010, vol. XLIV, 2, s. 402. Zob. te¿ np. K. Kochaniak,

P³ynnoœæ sektora bankowego w Polsce i znaczenie norm nadzorczych, „Annales Universitatis



W przypadku KNF mo¿na powiedzieæ, ¿e jej niezale¿noœæ to nie iluzja, to
rzeczywistoœæ, choæ we w miarê pe³nym wyrazie mo¿emy mówiæ o niej je-

dynie w aspekcie funkcjonalnym31.

Komisjê Nadzoru Finansowego nale¿y te¿ zaliczyæ do kategorii orga-

nów ochrony rynku finansowego. Zdaniem L. Górala „Instytucje ochrony

rynku finansowego s¹ samodzielnymi, odrêbnymi podmiotami prawa

publicznego dzia³aj¹cymi w interesie publicznym. Zgodnie z pogl¹dami

formu³owanymi w literaturze przedmiotu o tym, ¿e mamy do czynienia

z podmiotami prawa publicznego, przes¹dza fakt, ¿e s¹ one powo³ywane

do ¿ycia ustaw¹, tzn. s¹ ukszta³towane organizacyjnie, kompetencyjnie

i funkcjonalnie przez pañstwo i realizuj¹ ustawowo sprecyzowany zakres

zadañ w interesie publicznym. Ponadto korzystaj¹ z okreœlonej przepisami

prawa samodzielnoœci w podejmowanych dzia³aniach oraz niezale¿noœci

finansowej. Instytucjom tym przys³uguje wyodrêbniona sfera odpowie-

dzialnoœci publicznoprawnej. Realizuj¹c ustawowo powierzone im zada-

nia, ponosz¹ odpowiedzialnoœæ publicznoprawn¹ na zasadach wy³¹czno-

œci i ¿aden inny organ lub podmiot administracji pañstwa nie jest

w³adny wype³niaæ powierzonych im ustawowo funkcji. Oznacza to, ¿e in-

stytucje ochrony rynku finansowego s¹ samodzielnym nosicielem czêœci

publicznego w³adztwa finansowego w sferze systemu pieniê¿nego, s¹ od-

rêbnymi – od w³adz pañstwowych – podmiotami w³adzy publicznej ze

wszystkimi tego konsekwencjami. Regulacje prawne, normuj¹c funkcjo-

nowanie tych instytucji, przyznaj¹ im liczne atrybuty o charakterze

w³adczym w stosunku do podmiotów dzia³aj¹cych na rynku finansowym

oraz daj¹ kompetencjê do pobierania nale¿noœci maj¹cej charakter dani-

ny publicznej. S¹ one wyrazem pluralizmu instytucjonalnego w warun-

kach gospodarki rynkowej, a swoj¹ dzia³alnoœæ prowadz¹ w warunkach

braku hierarchicznej podleg³oœci wobec organów administracji rz¹dowej,

realizuj¹c niektóre, zazwyczaj wysoko wyspecjalizowane, funkcje pañ-
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Mariae Curie-Sk³odowska. Sectio H” 2010, vol. XLIV, 2, passim; E. Rutkowska, P. Zawadzka,

Zadania Komisji Nadzoru Finansowego a sytuacja prawna inwestora na rynku kapita³owym,

„Prawo Bankowe” 2008, nr 5, s. 76 i n.; J. Koleœnik, Po¿¹dane cechy nowoczesnych bankowych
regulacji nadzorczych, „Finanse” 2010, nr 2, s. 67–70, 75–76; M. Niewiadoma, Rola nadzoru
bankowego w procesie stabilizacji p³ynnoœci finansowej w bankach, „Prawo Bankowe” 2006,

nr 5, s. 79; M. Iwanicz-Drozdowska, B. Lepczyñski, Znaczenie regulacji i instytucji sieci bezpie-
czeñstwa finansowego dla stabilnoœci finansowej, „Bank i Kredyt” 2011, nr 5, s. 12; J. Gliniecka,

Podstawowe za³o¿enia prawa bankowego chroni¹ce interesy banków i ich klientów, „Gdañskie

Studia Prawnicze” 2017, t. 37, s. 262 i n.; M. Olszak, Rekomendacje organu nadzoru bankowego
– geneza, przedmiot regulacji, charakter prawny, „Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego”

2010, nr 11, passim; M. Fedorowicz, A. Zalcewicz, Regulacja nadzoru nad instytucjami finanso-
wymi w Prawie bankowym, „Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 10, passim;

W. Gonet, Œrodki nadzorcze w prawie bankowym, „Przegl¹d Prawa Publicznego” 2010, nr 4,

passim.

31 Szerzej zob. E. Komierzyñska-Orliñska, Niezale¿noœæ Komisji...



stwa”32. Wskazane przez tego autora cechy charakteryzuj¹ce organy

ochrony rynku finansowego s¹ atrybutami, w które zosta³a wyposa¿ona

KNF. Niestety, ograniczone ramy niniejszego opracowania nie pozwalaj¹

na szersz¹ analizê tego zagadnienia. Warto jednak w tym kontekœcie

zwróciæ uwagê, ¿e KNF jest jednym z komponentów, ogniw tzw. sieci

bezpieczeñstwa finansowego (Safety Net), co równie¿ jest argumentem

przemawiaj¹cym za uznaniem jej za organ ochrony rynku finansowego33.

Konkluduj¹c, Komisjê Nadzoru Finansowego, która jest organem

w³aœciwym w sprawach nadzoru nad rynkiem finansowym (art. 3 ust. 2

u.n.r.f.), pomimo niejasnoœci co do jej charakteru prawnego nale¿y uznaæ

za czêœæ w³adzy wykonawczej w pañstwie, za centralny organ admini-

stracji publicznej, organ regulacyjny zaliczany do instytucji ochrony ryn-

ku finansowego. Jest to podmiot szczególnego rodzaju; jest to jedyny

nadzorca nad rynkiem finansowym, w tym bankowym (istnieje przy tym

mo¿liwoœæ wskazania instytucji wspomagaj¹cych system nadzoru na

rynku finansowym)34, samodzielna instytucja prawna35 wyposa¿ona

przez ustawodawcê w niezale¿noœæ – przede wszystkim – funkcjonaln¹,

stra¿nik wartoœci na rynku finansowym (w tym bankowym)36; zaliczana

jest przez doktrynê równie¿ do kategorii organów kontroli pañstwowej

i ochrony prawa37. Nale¿y postulowaæ, by w przysz³oœci ustawodawca do-

kona³ jednoznacznego okreœlenia jej charakteru prawnego, co przyczy-

ni³oby siê do rozwiania sporów i dyskusji w tym zakresie.
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THE LEGAL NATURE OF THE POLISH FINANCIAL SUPERVISION AUTHORITY

Abstract: The legal nature of the Polish Financial Supervision Authority has not been

explicitly stated by the legislator. This gives rise to discussions and disputes on this subject,

which are conducted both by doctrine and by judicature. This paper presents the basic

problems in this area by attempting to determine the legal nature of this entity, which plays an

extremely important role in the functioning of the Polish financial system and thus in the

stable and safe functioning of the state as a whole.
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