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Wstep

Istnieje pozytywny zwiazek pomiedzy prawidiowo funkcjonujacym
i rozwinietym systemem finansowym a wzrostem gospodarczym. Sta-
bilny i rozwiniety system finansowy, w tym infrastruktura prawna
iinstytucjonalna, jest bowiem warunkiem wzrostu gospodarczego oraz
poprawy dobrobytu spotecznego.

Znaczenie systemu finansowego dla funkcjonowania gospodarki
izycia spolecznego jest najwyrazniej widoczne przez pryzmat kosztow,
jakie powstaja, gdy dochodzi do kryzysu w systemie finansowym
i w konsekwencji przestaje on petni¢ swoje funkcje prawidtowo. Kon-
sekwencje kryzysu finansowego ponosza nie tylko uczestnicy rynku’,

! Stowo ,,rynek”, a takze podzial na rézne rodzaje rynkow, z ktorych sktada sie go-
spodarka, wywodza si¢ z nauk ekonomicznych, gdzie rynkiem nazywa sie ogélnie grupe
nabywcow i sprzedawcow konkretnego dobra. Rynek w sensie ekonomicznym to zaréwno
miejsce transakcji handlowych zwigzanych z wymiang dobr, jak tez zespot warunkow,
w jakich transakcje te si¢ odbywaja. Na rynek mozna wiec spojrze¢ zaréwno w ujeciu
podmiotowym, jak i przedmiotowym, przy czym ze wzgledu na przedmiot wyrdéznia sie
rynek towarowy oraz rynki specyficzne, w obrebie ktorych nalezy umiejscowi¢ rynek fi-
nansowy. Rynek finansowy moze by¢ definiowany na wiele réznych sposéb: w ujeciu
podmiotowym - jako miejsce, gdzie za pomoca transakcji dokonuje si¢ przeptywu pie-
nigdza od podmiotéw posiadajacych nadwyzki srodkéw do podmiotéw cheacych je za-
gospodarowaé; w ujeciu przedmiotowym - jako okreslone zobowigzanie finansowe ka-
pitalodawcy wobec kapitatobiorcy; w ujeciu funkcjonalnym - jako ogét dziatan o charak-
terze ekonomicznym i zwigzanych z nimi czynnosci prawnych, ktorych celem jest efek-
tywna alokacja dobr, tj. zwigkszenie efektywno$ci wykorzystania zasobow w gospodarce
i przyspieszenie rozwoju gospodarczego kraju. W naukach prawnych rynek finansowy
okreslany jest glownie przez pryzmat przedmiotu jego obrotu, co stanowi duze uprosz-
czenie ekonomicznych metod jego definiowania, albowiem wowczas moze by¢ rozumiany
jako tozsamy z rynkiem ustug finansowych. Szerzej na temat rynku finansowego zob.
W. Debski, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Warszawa
2007,s. 14 in.; A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 23 i n.; T. Nieborak (w:) T. Nieborak, T. Sojka (red.),
Ustawa o nadzorze nad rynkiem kapitatowym. Komentarz, Warszawa 2011, s. 20 i n.;
T. Wascinski, P. Wojcik, Struktura rynku finansowego w gospodarce swiatowej, Zeszyty
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ale takze podatnicy, ktorzy muszg finansowaé wydatki publiczne
zwigzane z rozwigzywaniem materialnych skutkow kryzysow.

Kryzysy finansowe nigdy dotad nie stanowity takiego zagrozenia
dla stabilnosci systemu finansowego jak obecnie?. W rozwazaniach na
ich temat nie mozna jednak poming¢ tego, Ze wystepowanie recesji na
rynku ma wymiar zaréwno negatywny, jak i pozytywny. Pozytywne
skutki kryzyséow finansowych prowadza do refleksji i s3 bodzcem do
zmian. Poza stratami finansowymi i spadkiem zaufania do rynku finan-
sowego kryzysy staja si¢ bowiem punktem wyjscia do reorganizacji za-
stanych rozwigzan, w tym réwniez strukturalnych, panujacych na
rynkach finansowych. Mozna nawet stwierdzi¢, ze poprzez pelnienie
funkcji mobilizujacej decydentdéw kryzys przyczynia si¢ do narodzin
prawa rynku finansowego, poniewaz dzi¢ki niemu wprowadzane sa
zmiany systemowe, ktdrych realizacja czesto bywata odkladana w czasie.

Ostatni globalny kryzys finansowy doprowadzil do absolutnej
zmiany podejscia do pojecia jednolitego rynku finansowego Unii Euro-
pejskiej, ktéry nie moze by¢ juz roztacznie ujmowany w kategoriach
miejsca badz transakeji. Mamy bowiem do czynienia z rynkiem finan-
sowym jako instytucja prawng, a wigc calosciowym ujeciem istotnych
cech zjawisk (w sensie podmiotowym, przedmiotowym i funkcjonal-
nym) regulowanych przez prawo. W ten oto sposdb pojawit si¢ wspot-
czesny paradygmat systemowy, w mysl ktorego cechy wszystkich sek-
toréw rynku finansowego® moga by¢ zrozumiane tylko na podstawie
dynamiki prawa rynku finansowego jako catosci.

Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, seria: Administracja
i Zarzadzanie (15) 2011, nr 88, z. 15, s. 25-37. W niniejszej pracy przyjeto natomiast, ze
ostatni globalny kryzys finansowy doprowadzit do takiej zmiany podejscia do pojecia
jednolitego rynku finansowego Unii Europejskiej, ze rynek nie moze by¢ juz definiowany
przy uzyciu kategorii miejsca badz transakcji. Mamy bowiem do czynienia z rynkiem
finansowym jako instytucja prawna, a wiec calosciowym ujeciem istotnych cech zjawisk
(w sensie podmiotowym, przedmiotowym i funkcjonalnym) regulowanych przez prawo.
W ten oto sposob pojawil sie wspolczesny paradygmat systemowy, w mysl ktérego cechy
wszystkich sektoréw rynku finansowego moga by¢ zrozumiane tylko na podstawie dyna-
miki prawa rynku finansowego jako catosci.

2 Stabilno$¢ finansowa ma obecnie kapitalne znaczenie dla regulacji rynku finanso-
wego Unii Europejskiej. Do kryterium stabilnosci finansowej odnosza sie wszakze
wszystkie europejskie akty prawne i to zaréwno te, dotyczace stricte prawa rynku finan-
sowego, jak i te z zakresu polityki gospodarczej czy budzetowej panstw cztonkowskich.

3 System finansowy jest pojeciem szerszym i co do zasady obejmuje nastepujace
cztery sektory: bankowy, ubezpieczen, emerytalny i kapitatowy. Poprzez instytucje systemu
finansowego rozumie si¢ wiec: banki, firmy ubezpieczeniowe, fundusze inwestycyjne
i emerytalne. Por. EU banking structures, European Central Bank, September 2010,
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Uznawany dotychczas przez migdzynarodowe podmioty finansowe
modelowy system nadzoru, oparty na samoregulacji, strukturyzacji
i partykularyzmie, zawiddl. Globalizacja oraz towarzyszaca jej liberali-
zacja rynku finansowego i dostepu do niego przyczynily sie do narasta-
nia asymetrii na miedzynarodowych rynkach finansowych i wzrostu
liczby innowacyjnych instrumentéw finansowych, nad ktérymi utracono
kontrole. Rosnaca tesknota za bezpieczenstwem i wzrost zapotrzebowa-
nia na informacje ze strony instytucji zarzadzajacych staly sie przyczyn-
kiem do stworzenia wspdlczesnej koncepcji bezpieczenstwa, opartej
na bezpieczenstwie prawnym. Przede wszystkim za$ daly podstawe do
przyjecia pelnej harmonizacji prawa w ramach zintegrowanego porzad-
ku prawnego UE, co ma na celu wyeliminowanie arbitrazu regulacyjne-
go izmierza do przyjecia jednakowych zasad wdrozenia regulacji oraz
ich respektowania. To z kolei umozliwi¢ ma lepsza ocene ryzyka
w systemach finansowych w pojedynczych krajach i catej Unii.

Zmiana w podejsciu do jednolitego rynku finansowego UE, stano-
wigcego baze, na ktorej opiera si¢ proces europejskiej integracji, spowo-
dowala zmiany regulacyjne i nadzorcze. Relacja miedzy regulacja
a nadzorem ksztaltuje si¢ na zasadzie wzajemnej zaleznoséci. Analize
tych zmian nalezy rozpoczaé od uswiadomienia sobie nowego systemo-
wego ujecia rynku finansowego, ktorego istota jest traktowanie stabil-
nosci systemu finansowego jako catosci, w ramach ktorej stabilno$¢
poszczegdlnych instytucji finansowych oraz ochrone konsumenta na-
lezy ujmowac jako zbiory elementdéw powigzanych w jedna cato$¢.

Niekwestionowang konsekwencja wydarzen z lat 2007-2009 jest
wiekszy niz dotad udzial nadzoru finansowego w polityce stabilizowania
rynku finansowego. Ten udzial objawia si¢ w trzech plaszczyznach
nadzoru poprzez:

- wzmocnienie nadzoru na gruncie regulacyjnym,
- zreorganizowanie nadzoru na poziomie instytucjonalnym,
- zwiekszanie efektywno$ci nadzoru w zakresie praktyki dziatania.

W obszarze regulacji ulepszanie przepiséw europejskich i krajowych
w oparciu o zasade ,bezpieczenstwo przede wszystkim” stuzy¢ ma
ograniczeniu ryzyka wystapienia kolejnego tak gtebokiego kryzysu jak
ten, ktory wstrzasnal $wiatem w 2007 r. Dlatego w celu wzmocnienia
struktury jednolitego rynku finansowego Unia zaproponowata jednolity
mechanizm nadzoru, wspélne ramy zarzadzania w sytuacji kryzysowej

http://www.ecb.int/pub/pdf/other/eubankingstructures201009en.pdf (dostep:29sierpnia
20121.).
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oraz jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
bankéw wraz ze zharmonizowanym system ochrony depozytow.
U podstaw tej doniostej w skutkach koncepcjilezy przekonanie, ze sama
koordynacja dziatan nadzorczych nie jest wystarczajaca, stad konieczne
jest poglebienie wspolpracy polegajace na wspolnym podejmowaniu
decyzji. Unia bankowa ma réwniez zapobiec izolowaniu si¢ sektoréw
bankowych panstw czlonkowskich, ktére prowadzi do fragmentaryzacji
jednolitego rynku i de facto mu zagraza.

W nastepstwie kryzysu zidentyfikowana ponadto zostala stabosé¢
regulacyjna polegajaca na braku nadzoru o charakterze systemowym,
ktdry nie tylko identyfikuje i analizuje, ale tez ogranicza ryzyko zagra-
zajace stabilno$ci systemu finansowego jako calosci. Aktualnie kluczowy
podzial w zakresie nadzoru finansowego dokonuje si¢ zatem w obszarze
trzech poziomdéw: makroostroznosciowego, mikroostrozno$ciowego
i ochrony konsumentdéw. Innymi stowy, dezaktualizuje si¢ podzial
pionowy nadzoru nad rynkiem finansowym i jego wplyw na stabilno$¢
finansowa, ktdrg teraz wyznaczac¢ bedzie przede wszystkim zakres i in-
tensywno$¢ wspdlpracy zintegrowanego organu nadzoru z bankiem
centralnym.

Stowo ,architektura” stalo sie kluczem do zrozumienia zmian,
ktére zachodza rynku finansowym UE i ktérym w calto$ci zostata po-
$wiecona niniejsza praca. Architektura to wszakze nic innego, jak
sztuka tworzenia aktualnego planu systemowego. Tym samym przez
architekture finansowg nalezy rozumie¢ uklad instytucji oraz przepisow
prawa i zasad, na ktdrych opierajg si¢ stosunki finansowe istniejace
pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi réznych panstw.
Istota architektury finansowej obejmuje wiec zaréwno instytucje czy
rynki, jak tez dziatania podejmowane na szczeblu panstwowym przez
organy wladzy oraz podmioty prywatne w sferze gospodarczej i finan-
sowej. Powszechnie jednak przyjmuje sie, ze mianem architektury fi-
nansowej okreéla si¢ instytucjonalne, regulacyjne i nadzorcze ramy
funkcjonowania systemu finansowego. W monografii architektura eu-
ropejskiego nadzoru nad rynkiem finansowym ujeta zostala w takim
wlasnie zakresie i obejmuje regulacyjne oraz nadzorcze ramy funkcjo-
nowania rynku finansowego w sensie instytucjonalnym.

Zwrot ,,nowa instytucjonalna architektura nadzoru” akcentowaé
ma rozpoczecie przez Unie Europejska kolejnego etapu wprowadzania
istotnych zmian w dotychczasowym funkcjonowaniu Europejskiej Unii
Gospodarczej i Walutowej, zmierzajgcego do przyszlej petnej integracji
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systemow fiskalnych i stworzenia unii fiskalnej. W obszarze nadzoru
nad rynkiem finansowym architektura opiera si¢ na nastepujacych in-
stytucjach skladowych:

- Europejskim Systemie Nadzoru Finansowego,

- jednolitych regulacjach ostroznosciowych dla bankéw (single rule-
book), bazujacych na rozwigzaniach prawnych pakietu regulacyj-
nego CRD IV/CRR, na ktéry skfada sie dyrektywa CRD IV (Capital
Requirements Directive IV) i rozporzadzenie CRR (Capital Require-
ments Regulation),

- jednolitym mechanizmie nadzorczym,

- zintegrowanym zarzadzaniu bankami w sytuacji kryzysowej oraz
jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji bankow,

- wspdlnym systemie ochrony depozytow.

Unikalnos¢ tego rozwigzania polega na tym, ze na szczeblu euro-
pejskim nadzdr nie opiera sie juz na sieci nadzoréw lokalnych, albowiem
sie¢ te zastgpiono ponadnarodowymi instytucjami, ktérym Unia przy-
znala podmiotowos¢ prawna. Fakt, ze krajowi nadzorcy nie stanowig
juz — w sensie instytucjonalnym - jednolitego nadzoru finansowego
Unii Europejskiej, odgrywajac jedynie role dopelniajaca wobec niego,
$wiadczy zas o tym, ze dla okre$lenia obecnego ksztaltu instytucjonal-
nego nadzoru finansowego w UE niewla$ciwe i nieodpowiednie sg
okreslenia ,,nowa budowa” badz ,nowa struktura”. Sugerowaltyby one
ulepszenie, unowoczesnienie czy ogolnie powierzchowne zweryfikowa-
nie dotychczas zastanej konstrukeji nadzoru finansowego. Unia Euro-
pejska, tworzac nowa architekture nadzoru finansowego, nie przeksztat-
cifa tymczasem istniejacych rozwiazan instytucjonalnych - zbudowata
nowa europejska przestrzen nadzorczg. W jej ramach rownolegle
funkcjonuja krajowe i europejskie organy nadzoru, z tym ze nowe eu-
ropejskie instytucje nadzorcze dziataja juz tylko na podstawie wlasci-
wych sobie zasad ustrojowych, wprowadzajac w zycie nowoczesne re-
guly i standardy wspolne wszystkim panstwom cztonkowskim.

Szczegblng uwage nalezy jednoczeénie zwroci¢ na fakt, ze ta nowa
instytucjonalna architektura nadzoru nad rynkiem finansowym prokla-
muje jedno$¢, a to z kolei oznacza, ze wszelkie relacje pomiedzy krajo-
wymi i europejskimi organami nadzoru nalezy ukfada¢ wewnatrz tej

15




Wstep

architektury*. Krajowe organy nadzoru, w tym m.in. Komisja Nadzoru
Finansowego, sa wigc elementami europejskiej architektury nadzoru
finansowego i w ten sposdb wypelniaja jej wewnetrzng przestrzen.
Podmiotami pelnoprawnymi na szczeblu Unii pozostajg natomiast
nowe europejskie instytucje nadzoru.

Omawiane zmiany regulacyjne maja przefomowe znaczenie, ponie-
waz nadzor finansowy funkcjonujacy od 2011 r. w ramach Europejskie-
go Systemu Nadzoru Finansowego bazowal jeszcze na nadzorcach
krajowych. Rozwigzania zawarte w jednolitych mechanizmach oparte
s3 natomiast na nowej filozofii, gdzie najwyzsze miejsce w hierarchii
nadzoru finansowego zajmowa¢ beda instytucje europejskie. Stanowi
to wyraz normatywnych zmian w obszarze rynku finansowego, polega-
jacych na przejéciu od ,,wspolnego rynku” do ,jednolitego rynku”.

Obecnie nie budzi watpliwosci fakt, ze nadzér nad rynkiem finan-
sowym w Polsce ma charakter i narodowy, i europejski, co jest efektem
zmiany filozofii myslenia o tym nadzorze. Wspomniana zmiana cha-
rakteryzuje sie zwrotem od pojecia czesci ku pojeciu calosci, co oznacza
przejécie od stabilnosci pojedynczej krajowej instytucji finansowej ku
stabilno$ci europejskiego rynku finansowego en bloc. W takim sensie
pomiedzy nadzorem krajowym i nadzorem europejskim zachodzi toz-
samo$¢, ktora jest wprawdzie réwnaniem, ale tylko wowczas, gdy nadzor
krajowy i nadzér europejski sa definiowane i mierzone w ten sam spo-
sOb. Istotne przy tym jest, Ze omawiana tozsamo$¢ nie dotyczy wylacznie
nadzoru rozumianego jako funkcja lub proces, ale réwniez nadzoru
w sensie instytucjonalnym. Dzialania podejmowane przez nadzor
unijny maja przeciez szans¢ powodzenia i moga by¢ efektywne tylko
wtedy, gdy nadzdr krajowy bedzie wspieral nadzoér unijny, aktywnie
w nim uczestniczyt i wspélpracowal z nim. Cele nadzorcy unijnego
powinny by¢ jednolicie rozumiane i wypelniane przez krajowe organy
nadzorcze, nawet w sytuacji, gdy centrum decyzyjne zostato ostatecznie
przeniesione z poziomu panstw cztonkowskich na poziom UE.

W tym miejscu szczegélnego zaznaczenia wymaga, ze zabieg
przesunigcia instytucjonalnego centrum decyzyjnego nie przesadza

4+ Mowa tu o przeksztalceniu dotychczasowych relacji zewnetrznych (pomiedzy
krajowymi organami nadzoru) w relacje wewnetrzne — miedzy autonomicznymi cze$ciami
porzadku prawnego (krajowe organy nadzoru - europejskie organy nadzoru), tak
Z. Brodecki (w:) Z. Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chamera, Komparatystyka
kultur prawnych, Warszawa 2010, s. 48.

5 Ibidem, s. 49.
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wecale o ostabieniu dziatalnos$ci krajowych organéw nadzoru w sensie
funkcjonalnym. Wrecz przeciwnie, wydaje sie, ze dopiero teraz krajowe
organy nadzoru posiadajg wlasciwy poziom legitymizacji. Umocowanie
takie ulega przeciez wzmocnieniu, jesli uznaje si¢ owe podmioty za re-
prezentatywne dla réznych czesci $wiata i krajow na roznych poziomach
rozwoju rynku finansowego. Lokalne nadzory zostalty umocowane do
dzialania na szczeblu europejskim z dniem 1 stycznia 2011 r., tj.
w momencie rozpoczecia funkcjonowania zdecentralizowanej sieci
nadzoru nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej w ramach Euro-
pejskiego Systemu Nadzoru Finansowego. Wzmocnienia tej legitymi-
zacji nalezy wprost upatrywad w przepisach nowego pakietu regulacyj-
nego CRDIV/CRR, ktéry wszed! juz w zycie i zaczat obowigzywa¢ od
1 stycznia 2014 r. To w jego unormowaniach wprost wskazano, ze
dziatania krajowych organéw nadzoru maja nie tylko wymiar lokalny,
ale przede wszystkim unijny. Tym samym wiec wykonujac swoje
ogélne obowigzki, wlasciwe krajowe organy nadzoru powinny
uwzgledniad potencjalny wplyw swoich decyzji na stabilno$¢ finansows,
ktdra nie ogranicza si¢ tylko do granic danego kraju, ale obejmuje sta-
bilno$¢ finansowgq calej UE oraz wszystkich innych panstw czlonkow-
skich uczestniczacych w nowej instytucjonalnej architekturze europej-
skiego nadzoru finansowego. Zasada ta powinna sluzy¢ wspieraniu
stabilno$ci finansowej w Unii, ktorej warunkiem koniecznym jest sta-
bilno$¢ poszczegdlnych instytucji finansowych funkcjonujacych we
wszystkich panstwach cztonkowskich.

W zwiagzku z powyzszym celem prezentowanej pracy jest wszech-
stronna analiza nowej instytucjonalnej architektury nadzoru nad ryn-
kiem finansowym w Unii Europejskiej ze szczegdlnym uwzglednieniem
procesu przeksztatcania nadzoru sektorowego w zintegrowany oraz
statusu prawnego i aspektéw niezaleznosci Komisji Nadzoru Finanso-
wego, w tym przedstawienie postulatéw de lege lata i de lege ferenda.
Aby tego dokona¢, nalezalo zweryfikowaé aktualng strukture i zakres
funkcjonowania organéw sprawujacych nadzor w panistwach cztonkow-
skich UE. W tym celu w pracy - na przyktadzie Komisji Nadzoru Fi-
nansowego - poddano badaniu proces przeksztatcania nadzoru sekto-
rowego w nadzor zintegrowany (co jest tendencja ogélno$wiatowa),
przeanalizowano trzy podstawowe aspekty niezalezno$ci nadzorcy
zintegrowanego oraz przy zastosowaniu metod prawniczych i ekono-
micznych podjeto probe oceny efektywnosci nadzoru zintegrowanego
rozumianej jako kwalifikowana skutecznos$¢.
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Ocena skutecznoéci nadzoru nad rynkiem finansowym dokonywana
jest poprzez analize osiagania przez organ nadzoru stawianych przed
nim celéw ogodlnych i szczegdtowych. Celem ogdlnym dzialalnosci
Komisji Nadzoru Finansowego jest zapewnienie prawidlowego funk-
cjonowania catego rynku finansowego. W ramach tak szeroko ujetego
celu Komisji mieszczg sie cele szczegdtowe, ktore wskazuja nastepujace
ustawy: prawo bankowe, ustawa o nadzorze ubezpieczeniowym i eme-
rytalnym oraz o Rzeczniku Ubezpieczonych, ustawa o nadzorze nad
rynkiem kapitalowym, ustawa o nadzorze uzupetniajgcym nad instytu-
cjami kredytowymi, zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji
i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w skfad konglomeratu finan-
sowego, ustawa o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych,
ustawa o ustugach platniczych, a takze rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1060/2009 w sprawie agencji ratingowych.
Z tych wzgledéw wnioskowanie przeprowadzone w pracy dotyczylo
ustalenia, czy nadzor nad rynkiem finansowym sprawowany przez
Komisje Nadzoru Finansowego jest efektywny i czy jego efektywnosé¢
zostanie zachowana w ramach nowej instytucjonalnej architektury
nadzoru finansowego w Unii Europejskie;.

Badania przeprowadzone w obszarze nowej instytucjonalnej archi-
tektury europejskiego nadzoru finansowego doprowadzity do przyjecia,
ze obecnie nie znajduje juz uzasadnienia podziat na krajowy i europejski
nadzor nad rynkiem finansowym. W pracy ustalono tez, ze efektywnosé
nadzoru finansowego nie zalezy od przyjetego modelu instytucjonalne-
go. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze efektywno$¢ obecnych krajowych
rozwigzan instytucjonalnych nadzoru finansowego zostanie w przyszto-
$ci obnizona w ramach funkcjonowania nowej instytucjonalnej archi-
tektury nadzoru nad rynkiem finansowym w Unii Europejskiej. To
jednak nie pozostawia mozliwo$ci dokonania wyboru pomiedzy funk-
cjonowaniem w ramach tej architektury badz poza nig. Fakt jej tworze-
nia zgodnie z zasadg dobra wspolnego stanowi nowy paradygmat Unii
Europejskiej, ktorego istotg jest zapewnienie efektywnosci nadzoru fi-
nansowego na poziomie europejskim.

Praca obejmuje stan prawny na dzien 1 czerwca 2014 r.
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Rozdziat 1

Pojecie nadzoru i jego zakres

1.1. Nadzér a kontrola - rys historyczny

Pojecie ,,nadzor” i ,kontrola” nie maja $cisle okreslonego znaczenia,
tak w jezyku prawnym i prawniczym, jak tez w mowie potoczne;.

Wedlug stownika jezyka polskiego ,,nadz6r” oznacza: dozorowanie,
strzezenie, pilnowanie kogo$ lub czegos, opieke, kontrole¢. Natomiast
»kontrola” oznacza: poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem wyma-
galnym, rozpatrywanie czegos, wglad w cos, nadzér nad kims lub nad
czym§’. W jezyku rosyjskim przez termin kontrol rozumie si¢ instytucje
wykonujace kontrole - kontrola panstwowa, spofeczna. Pod terminem
»nadzor” kryja si¢ za$ nastepujace hasta: dogladanie, dozorowanie kogo
lub czego, dozér, nadzoér nad kim lub nad czym®. W jezyku francuskim
przez controle rozumie si¢ natomiast czynnosci sprawdzajace, a takze
nadzér lub dozdr, za$ nadzor okresla sie stowem surveillance, ktore
oznacza dozér®. Podobnie jest w jezyku niemieckim, gdzie nadzér
okredla sie stowem Aufschit, ktére oznacza nadzor lub dozdr, zas Kontrol
to nic innego, jak czynnoéci sprawdzajace, w tym réwniez nadzor lub
dozor'®. W konicu w terminologii angielskiej przez control, ktore
w tlumaczeniu na jezyk polski oznacza i nadzér, i kontrole, rozumie

¢ W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, t. IV, Warszawa 1962.

7 S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego,
Warszawa 1969.

8 D. Hessen, R. Stypula (red.), Wielki stownik rosyjsko-polski, Warszawa 1979.

° S. Ciesielska-Borkowska (red.), Wielki stownik francusko-polski, Warszawa 1982.

10 7. Chodera, S. Kubica (red.), Podreczny stownik niemiecko-polski, Warszawa 1992.
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sie: wladze, zwierzchnictwo, kierownictwo, zarzad, nadzor, kontrole,
panowanie, decydujacy wplyw!l.

Z powyzszego wynika, ze terminy ,nadzor” i ,kontrola” bywaja
uzywane zamiennie, jako synonimy, badz ich znaczenia sg tak bliskie,
ze wlasciwie obejmuja ten sam zakres przedmiotowy. W jezyku potocz-
nym termin ,,nadzér” moze bowiem oznaczaé w ujeciu przedmiotowym
zespot czynnosci (np. czynnosci kontrolne), za$ w ujeciu podmiotowym
- urzad, zesp6tludzi sprawujacych wtadze nad czyms lub dozorujacych
kogos albo co$ oraz wskazywac¢ cele wykonywanego nadzoru. Formu-
fowane cele pozwalaja na wyodrebnienie dwoch znaczen nadzoru:
opieki i ochrony oraz obowigzku czuwania i dozoru'2. Tylko w jezyku
polskim termin ,,nadzdér” odnosi sie wiec zaréwno do opieki i ochrony,
jak i do obowigzku czuwania i dozoru, co oznacza, iz termin ten moze
mie¢ oba znaczenia.

»Nadzdr” i ,kontrola” w polskim ustawodawstwie to jednak rézne
pojecia, ktérych granice znaczeniowe takze w teorii prawa s wyraznie
zaznaczone.

Znaczenie kontroli dla dobrego funkcjonowania panstwa zostalo
uzasadnione juz w czasach starozytnych - przez Platona w Paristwie
i Arystotelesa w Polityce. Doceniane bylo réwniez przez niektérych
wiladcéw, m.in. przez krola perskiego Dariusza I Wielkiego, ktéry —
reorganizujac panstwo — wprowadzil kontrole jego funkcjonowania
przez wystannikéw rozsytanych po kraju. Zasada przeprowadzania
systematycznej kontroli panstwowej spotykana byla w ustroju tych
panstw, ktore staly na wyzszym poziomie politycznym i kulturalnym,
m.in. w Sparcie, Rzymie, Wenecji, Florencji czy Genui. Imperator
Wszechrosji — Piotr Wielki juz na przetomie XVII i XVIII w., kontro-
lujac zreformowane panstwo, przyjmowal, iz dziatania kontrolne
urzeczywistniajg si¢ jako integralny atrybut wladzy, zas$ kazdy dysponent
wladzy musi mie¢ aparat wykonawczy do sprawdzania, czy jego decyzje
sa rzeczywiscie i prawidtowo realizowane. Juz w tym okresie zdawano
sobie zatem sprawe z tego, ze bez kontroli wykonania wladza po pew-
nym czasie staje sie¢ fikcja.

W Polsce w 1562 r. na sejmie piotrkowskim zostala powzicta
pierwsza uchwata ustanawiajaca prawo do kontroli przez posiow
ziemskich przychodu i wydatkowania sum panstwowych. Swiadczyto

1], Stanistawski (red.), Wielki stownik angielsko-polski, Warszawa 1979.
12 L. Goral, Nadzér bankowy, Warszawa 1998, s. 12.
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to o wysokim zrozumieniu praw konstytucyjnych, jakiego jeszcze
w tamtym okresie nie posiadaly pozostale kraje europejskie. Nastepnie,
po odzyskaniu przez Napoleona Ksiestwa Warszawskiego, zgodnie
z nadang konstytucja powotano Gléwng Izbe Obrachunkowag
(1808-1815), ktora byla pierwszym organem kontroli panstwowej
w Polsce. W Kroélestwie Polskim wydano prawo ustanawiajace organy
kontroli panstwowej'® — sprawowanie ,generalnej rachunkowosci”
nalezalo do Izby Obrachunkowej, a w dalszej kolejnosci — do Najwyzszej
Izby Obrachunkowej. W okresie miedzywojennym postanowieniem
Tymczasowej Rady Stanu z dnia 17 sierpnia 1917 r. zostal powolany
Urzad Obrachunkowy, w miejsce ktérego w 1918 r. powolano Najwyz-
sz Izbe Kontroli Panstwa. Nalezy jednoznacznie przyjaé, ze decyzja
o utworzeniu tej instytucji byta jedng z fundamentalnych decyzji
ustrojowych tworzacych zreby odrodzonej panstwowosci polskiej's.
Nastepnie w 1921 r. zostala powotana Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra
obecnie podlega Sejmowi.

Reasumujac, poczatki kontroli panistwowej nad finansami publicz-
nymi siegaja tradycji Polski przedrozbiorowej, a nawet parlamentary-
zmu XVI-wiecznej Rzeczypospolitej Obojga Narodow, kiedy to sejm
zaczal interesowac si¢ procesem rozdzielenia dochodéw i wydatkow
skarbca krolewskiego od kiesy publiczne;.

Fundamentalne zmiany polityczne, spoteczne, gospodarcze i eko-
nomiczne, zainicjowane w Polsce w 1989 r., spowodowaly koniecznos¢
zreformowania kontroli panstwowej. Nowe okreslenie roli i sposobu
dzialania Najwyzszej Izby Kontroli nastagpito w dniu 23 grudnia 1994 r.,
kiedy to sejm uchwalil aktualnie obowigzujaca ustawe o Najwyzszej
Izbie Kontroli, ktorej rozwiazania zostaly w dalszym rzedzie potwier-
dzone i przyjete w Konstytucji z 1997 r.1*

Nadzér ma natomiast swoj poczatek w instytucji policji, pojmowa-
nej w starozytnosci jako funkcja panstwa w ogole, nastepnie — jako
funkcja oddziatywania panstwa na zycie spoteczne i procesy gospodarcze

13 Artykut 78 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 15 pazdziernika 1816 r., Dziennik Praw
1918, t. IL.

148, Katuzny, J. Szczepaniak, Zarys kontroli paristwowej w Polsce. Geneza i funkcjo-
nowanie podstawowych organéw, wyd. 2, Warszawa 1982, s. 57 i n.

15 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 82 z pdzn. zm. Zob. S. Kaluzny, Kontrola we-
wnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 17 i n.
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