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Europejski system nadzoru finansowego
a unijny mandat krajowych organéw nadzoru
— wybrane aspekty

Przedmiotem artykutu jest analiza charakteru prawno-instytucjonalnego europejskiego systemu nadzo-
ru oraz unijny mandat krajowych organéw nadzoru. Innymi stowy jest to odniesienie sie do zakresu praw
i obowiqzkdw organdw nadzoru finansowego, wywodzonych z bezpos$rednio i poSrednio skutecznych aktéw
prawa pochodnego UE. Problemem szczegétowym poddanym analizie jest charakter prawny rozporzqdzenia
i dyrektywy (w oparciu o przyktady relewantnych dla poruszanej tematyki rynku ubezpieczen aktow praw-
nych). Szczegoina uwaga skupiona zostanie takze na znaczeniu prawa migkkiego (zalecenia i wytyczne],
a zwlaszcza na skutku, jaki wywierajq te akty w krajowym porzqdku prawnym, z uwzglednieniem relewantne-
goorzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Osiq rozwazan jest pytanie, czy requlacje przyjete w postaci
zalecenia, adresowane do krajowych organéw nadzoru, stanowi¢ mogq podstawe prawnq dla tych organéw
do wydawania wytycznych dla zaktadéw ubezpieczen, niezaleznie od istnienia odpowiedniego upowaznie-
nia w ustawodawstwie krajowym, i na ile powinny one wciqz uwzgledniac krajowe uwarunkowania prawne.

Stawianq w artykule tezq jest, ze w Unii Europejskiej rosnie wptyw niewiqzqcych Zrédet prawa
— wtym takze na dziatania organéw krajowych, ktére sq coraz silniej i jednoznacznie zobowiqzane
w swych dziataniach uwzglednia¢ wytyczne organéw UE.

Stowa kluczowe: nadzér finansowy, EIOPA, prawo Unii Europejskiej, wytyczne i zalecenia, sieci
administracyjne.

Wprowadzenie

0d kilku lat udziat Polski w strukturach unijnych staje sie cztonkostwem dojrzatym. Wyrazem tego
jest wzrost $wiadomosci w organach panstwa natury proceséw integracyjnych, specyfiki prawa
UE i w efekcie m.in. wieloelementowej podstawy funkcjonowania wtadzy publicznej. Jest ona
bowiem zakotwiczona zaréwno w polskim porzadku konstytucyjnym, w porzadku prawnym Unii
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Europejskiej, a dodatkowo podlega takze standardom wyptywajacym z prawa miedzynarodowego,
a zwilaszcza z Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

0d przeszto dekady trwa tez proces europeizacji struktur panstwowych. Mowa jest tutaj o pro-
cesie przystosowawczym dotyczacym prawa, polityki, gospodarki, jak rowniez kultury i spote-
czenstwa. Mozna wskazac na zasadnicze zmiany natury ustrojowej, polegajace m.in. na reorga-
nizacji polskich organéw administracji publicznej, ktére od czasu akces;ji podlegajq takze prawu
UE, z wszystkimi wynikajacymi z tego konsekwencjami. Przy czym nie wszystkie wspomniane
konsekwencje s jednoznaczne i zgodnie interpretowane.

Cztonkostwo w UE wptyneto na strukture organizacyjna organdw administracyjnych oraz na za-
kres i formy wykonywania ich kompetencji wobec podmiotéw zewnetrznych'. Zmiany te to sedno
europeizacji, ktéra doprowadzita do funkcjonalnej fuzji administracji krajowej i unijnej. Europeizacja
jest adaptacjq wewnetrzna Polski, w ktérej nastepuje postepujacy proces integracji europejskiej wpty-
wajacy na instytucje panstwowe, a takze podmioty gospodarcze i obywateli?. W naukach prawnych
europeizacja, zwtaszcza w kontekscie integracji europejskiej, 0oznacza proces zmian w prawie krajo-
wym dokonywanych pod wptywem prawa UE (i szerzej — takze Rady Europy]) lub tez wptyw prawa
europejskiego na proces zmian w prawie krajowym. W tym pierwszym rozumieniu, jak charakteryzuje
to A. Wrébel, pojecie europeizacji odnosi sie do stanu prawa krajowego, ktére ulegto pewnym prze-
obrazeniom pod wptywem prawa europejskiego i w tym sensie ma ona charakter statyczny. W dru-
gim rozumieniu chodzi natomiast o0 metody i formy wptywu prawa europejskiego na prawo krajowe,
co nadaje temu pojeciu charakter dynamiczny. Europeizacja w znaczeniu statycznym obrazuje zatem
zakres i stopien faktycznego przeobrazenia prawa krajowego pod wptywem prawa europejskiego
(prawo zeuropeizowane), natomiast europeizacja w znaczeniu dynamicznym ukazuje proces oraz
formy i metody wptywania prawa europejskiego na krajowy porzadek prawny?.

Prawo Unii Europejskiej jest szczegélnie dynamiczne i poddaje harmonizacji nowe obszary
dziatalno$ci ustugowej i gospodarczej, rozwijajac szereg polityk. W Unii Europejskiej, na réznych
jejszczeblachi forach, nieustannie trwajg rozmaite negocjacje, w efekcie ktérych powstaja rézne
(wigzace i miekkie) ustalenia, decyzje i akty prawne. Proces integracji zachodzi réwniez na roz-
nych poziomach: rzgdowym, fachowym, ministerialnym, regionalnym?*.

1. A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I'Union przez administracje publiczng panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, [w:] J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
Warszawa 2008, s. 112—-114.

2. N.Péttorak, Europejskie kryteria, zasady, metody i formy wptywu na ustréj i funkcjonowanie administra-
cji panstw czionkowskich, prawo administracyjne materialne i proceduralne paristw czfonkowskich, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 3; Warszawa 2014, s. 465.

3. A.Wrébel, Europeizacja polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym a autonomia proceduralna panstw
czfonkowskich Unii Europejskiej [w:] I. Rzucidto (red.) Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
Lublin 2011, s. 26.

4. J. Jakubek-Lalik, Politycy i urzednicy w koordynowaniu krajowej polityki europejskiej [w:] Kontrola Paristwo-
wa, Nr 6 (323), listopad-grudzier 2008.
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1. Architektura instytucjonalna europejskiego nadzoru finansowego

Administracja krajowa to juz nie tylko wtadza publiczna stanowigca, w wigkszym lub mniejszym
stopniu, instytucjonalny monolit. W coraz wiekszej liczbie polityk panstw i UE, w tym w uregulo-
waniach rynkéw finansowych i ubezpieczeniowych, sq obecne zaréwno publicznoprawne organy
administracyjne, jak i podmioty prywatne, ktére realizuja zlecone im zadania wtadzy publiczne;j.
W wyniku takiego zespolenia realizacji zadan wykonawczych nastepuje zjawisko zwane w litera-
turze ,dezagregacjq’® i powstawaniem sieci administracyjnych®, co zobrazowa¢ mozna strukturg
europejskiego nadzoru finansowego i powigzaniami miedzy szczeblami Unii a krajowymi’.
Europejska struktura nadzoru finansowego zostata przebudowana w zwigzku z rozwojem sto-
sunkéw spoteczno-gospodarczych. Bezposrednim jednak impulsem byt kryzys finansowy przeto-
mu dekad. Obecnie jest to sie¢ organéw unijnych i krajowych, w sktad ktérych wechodzi Europejski
System Organow Nadzoru Finansowego (ESFS), ktory jest ztozony z sieci krajowych organéw nad-
zoru finansowego wspotpracujacych z nowymi Europejskimi Organami Nadzoru (ESA), powstatymi
w wyniku przeksztatcenia komitetéw europejskich organdw nadzoru® w: Europejski Organ Nadzoru
Bankowego (EBA), Europejski Organ Nadzoru Ubezpieczer i Pracowniczych Programéw Emerytal-
nych (EIOPA] oraz Europejski Organ Nadzoru Gietd i Papieréw Warto$ciowych (ESMA]. W efekcie
doszto do potaczenia dwdch wartosci, przede wszystkim zalet nadrzednych europejskich ram
nadzoru finansowego oraz specjalistycznej wiedzy lokalnych podmiotéw nadzoru mikroostroz-
nosciowego, znajdujacych sie najblizej instytucji dziatajacych w ramach ich jurysdykcji.

1.1. Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programow
Emerytalnych jak zdecentralizowana agencja unijna

Nie wchodzac w szczegbtowe rozwazania o naturze agencji unijnych, co do zasady, Komisja Euro-
pejska (KE) dokonuje podstawowego ich podziatu na wykonawcze i regulacyjne (zdecentralizowa-
ne). Podziat ten nie jest konsekwentnie utrzymywany, poniewaz sama KE uzywa réwniez pojecia
agencji wykonawczej jako jednego z rodzajow agencji regulacyjnych (zdecentralizowanych])®.
Wyprzedzajac tok rozwazan, Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Progra-
mow Emerytalnych (EIOPA) nalezy do grupy agencji zdecentralizowanych. Komisja Europejska
w 2010 r. w dokumencie na temat definicjii klasyfikacji europejskich agencji regulacyjnych zdefinio-
wata je poprzez wskazanie siedmiu cech. Agencja regulacyjna jest wiec organem w rezimie prawa
unijnego, ustanowionym na podstawie aktu prawa pochodnego (rozporzadzenia), posiadajgcym

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 46.

Szerzej: Ibidem, s. 101-104.

J. Supernat, Administrowanie przez sie¢, [w:] Administracja publiczna — obywatel, spofeczeAstwo, panstwo,
A. M. Sosnowski (red.], Wroctaw 2006, s. 129 i n.

8. Komitet Europejskich Organow Nadzoru Bankowego (CEBS], Komitet Europejskich Organéw Nadzoru ds. Ube-
zpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (CEIOPS), Komitet Europejskich Organéw Nadzoru nad
Rynkiem Papieréw Wartosciowych (CESR).

9. Zwracana to uwage M. Zielinski, Agencje wykonawcze UE, Europejski Przeglad Sadowy, nr 6z 2014,s. 16 n,,
zob. takze: Komisja Europejska w: The Operating Framework for the European Regulatory Agencies, COM(2002)
718 final, Brussels, 11.12.2002, s. 4.
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osobowos$¢ prawng, majacym charakter statego organu, mogacym podejmowac indywidualne
decyzje wigzace pod wzgledem prawnym dla stron trzecich, zazwyczaj otrzymujacym dofinan-
sowanie z budzetu UE, posiadajacym finansowgq i administracyjng autonomie oraz niezaleznos¢
w wykonywaniu powierzonych jej zadan™.

Liczba agencji rosnie. W ciggu ostatnich kilku lat wydarzenia zwigzane z kryzysem finansowym
doprowadzity réwniez do powstania nowych agencji, ktérym przekazano mozliwo$¢ podejmowa-
nia indywidualnych decyzji, a nawet stanowienia aktéw prawnych o charakterze normatywnym,
co podwazyto dotychczasowy podziat kompetencji pomiedzy panstwami a instytucjami UE i dopro-
wadzito do sporéw przed TSUE*. Trybunat potwierdzitjednak w tych sporach zgodnos¢ rozporzadzen
tworzacych agencje z TFUE, zastrzegajac, ze ich uprawnienia sq Scisle okre$lone i ograniczone.

W efekcie 1 stycznia 2011 r. wszedt w zycie pakiet aktéw prawnych UE, kreujacych nowy Eu-
ropejski System Nadzoru Finansowego (ESNF) na obszarze wszystkich panstw UE, ktory skfada
sie z dwdch filaréw nadzorczych: makroostrozno$ciowego oraz mikroostrozno$ciowego. W ramach
nadzoru makroostrozno$ciowego utworzono Europejskg Rade ds. Ryzyka Systemowego*, nato-
miast nadzorem mikroostrozno$ciowym® w UE zarzadzajq Europejskie Urzedy Nadzoru Finan-
sowego (ESA). Do ESA naleza: Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA)*, Europejski Urzad
Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych (ESMA])* oraz Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen
i Pracowniczych Programéw Emerytalnych®.

Tre$¢ rozporzadzen powotujacych ESA jest czesto taka sama. Jednak specyfika poszczegélinych
sektoréw rynku finansowego wymagata uwzglednienia réznic w czesci przepiséw, co spowodo-
wato, ze kompetencje i zadania ESA w niektérych obszarach nie sg identyczne. Dla zapewnienia
jednolitego nadzoru finansowego (szczegdlnie nad sektorami: bankowym, ubezpieczeniowym
oraz kapitatowym], co jest takze poktosiem kryzysu finansowego, ESA uzyskata w ww. rozporza-
dzeniach mozliwo$¢ podejmowania wigzacych rozstrzygniec na rynku finansowym UE, adresowa-
nych bezposrednio do krajowych nadzorcéw, a w szczegblnych sytuacjach nawet bezposrednio

10. Analytical Fiche No. 1, Definition and classification of ,European Regulatory Agency”, dostepne na: http://europa.
eu/agencies/documents/fiche 1 sent to ep cons 2010—12-15 en.pdf [data weryfikacji: 25 marca 2015 r.]

11. Mowa o wyrokach TSUE z 22 stycznia 2014 r. w sprawie C-270/12, Zjednoczone Krélestwo p. Radzie i PE,z 2
maja 2006 r. w sprawie C-217/04 Zjednoczone Krélestwo p. Radzie i PE, Zb. Orz. |-3789; por. takze M. Zielinski,
Agencje...,op. cit., s. 16; M. Busuioc, Rule-Making by the European Financial Supervisory Authorities: Walking
a Tight Rope, ,European Law Journal” 2013, nr 1, s. 123.

12. Rozporzadzenie Rady nr 1096/2010 z 17.11.2010 r. w sprawie powierzenia Europejskiemu Bankowi Central-
nemu szczeg6inych zadan w zakresie funkcjonowania Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego, (Dz. Urz.
UE, L 331, 15.12.2010, s. 162).

13.  Rozporzadzenie PEiRady nr 1092/2010 z 24.11.2010 w sprawie unijnego nadzoru makroostroznosciowego nad sy-
stemem finansowym i ustanowienia Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego (Dz. Urz. UEL 331z 15.12.2010r.).

14. Rozporzadzenie PEiRady nr 1093/2010 z 24.11.2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nad-
zoru [Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji
Komisji 2009/78/WE, (Dz. Urz. UE L 331z 15.12.2010.).

15. Rozporzadzenie PEiRady nr 1095/2010 z 24.11.2010 w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru
(Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papierow Wartosciowych), zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia
decyzji Komisji 2009/77/WE, (Dz. Urz. UE L 331 z 15.12.2010 1.).

16. Rozporzadzenie PEiRady nr 1094/2010 z 24.11.2010 w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru
(Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych), zmiany decyzji nr
?716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji 2009/79/WE, (Dz. Urz. UE L 331z 15.12.2010.).
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do instytucji finansowych, i to z pominieciem krajowych organéw nadzoru finansowego®. Czton-
kami sg reprezentanci wszystkich wtasciwych krajowych organéw nadzoru, kazdy z prawem gfo-
su. Polske w Radzie Organéw Nadzoru EIOPA (ang. Board of Supervisors) reprezentuje Komisja
Nadzoru Finansowego. Zatem Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw
Emerytalnych jest zdecentralizowang agencja (regulacyjna), ktéra zgodnie z art. 298 ust. 1 TFUE
wspbttworzy razem z ponad trzydziestoma instytucjami tego typu administracje europejska.

1.2. Zakres oraz charakter wspotpracy i wzajemnych obowigzkéw EIOPA i krajowych
organéw nadzoru finansowego

W Swietle dynamicznego rozwoju agencji i ich uprawnien stawiane jest pytanie o charakter nad-
zoru i wsp6tpracy organdw unijnych i krajowych w europejskim systemie nadzoru finansowego.

Czy mamy tu bowiem do czynienia ze wspélnie wykonywanym nadzorem nad rynkiem finan-
sowym w UE przez organy nadzoru krajowego i ponadnarodowego, czy tez moze realizowaniem
kompetencji nadzorczych przez organy nadzoru krajowego. Takie kompetencje, realizowane bez-
posrednio na podstawie prawa UE, 0znacza mandat unijny tych organéw, przy wsparciu nadzorcy
europejskiego. Mozliwym wariantem bytoby tez wykonywanie kompetencji nadzorczych przez
organy nadzoru europejskiego, dla ktérych pomoc $wiadczyé¢ majq krajowi nadzorcy nad rynkiem
finansowym. Powstajq réwniez dalsze pytania dotyczace zakresu zwrotu ,wsp6tpraca”: czy chodzi
0 wspétprace w sensie prawnym, faktycznym, proceduralnym, czy materialnym*®.

Wsrdd przepisow dotyczacych zadan ESA znajdujg sie takze przepisy kompetencyjne. Zgod-
nie z brzmieniem art. 8 rozporzadzenia o EIOPA przyczynia sie ona do ustanowienia wspélnych
standardéw i praktyk regulacyjnych i nadzorczych o wysokiej jakosci, w szczeg6lnosci poprzez
przedstawianie opinii instytucjom Unii oraz opracowywanie wytycznych, zalecen i projektéw
regulacyjnych i wykonawczych standardéw technicznych. Do zadar EIOPA nalezy zapewnienie
spdjnego stosowania prawnie wigzacych aktéw unijnych.

Kolejnym zadaniem jest wspieranie delegowania zadar i kompetencji pomiedzy wiasciwymi orga-
nami i przyczynianie sie do konsekwentnego i sp6jnego funkcjonowania kolegiow organéw nadzoru,
monitorowania, oceniania i mierzenia ryzyka systemowego, opracowywania i koordynowania planéw
naprawczych, zapewniania wysokiego poziomu ochrony deponentom i inwestorom w catej Unii oraz opra-
cowywania metod prowadzenia postepowania haprawczego wobec upadajacych instytucji finansowych.

W celu realizacji ww. zadan Urzad dysponuje w szczegélinosci uprawnieniami do opracowywania
projektow regulacyjnych dla standardéw technicznych (art. 10); opracowywania projektow wy-
konawczych dla standardow technicznych (art. 15); wydawania wytycznych i zalecen, zgodnie
z art. 16; wydawania zalecen w okreslonych przypadkach (art. 17 ust. 3); podejmowania indy-
widualnych decyzji skierowanych do wtasciwych organéw w okreslonych przypadkach (art. 18
ust. 3i 19 ust. 3); w przypadkach dotyczacych prawa Unii majacego bezpo$rednio zastosowanie

17. A.Zalcewicz, Zmiany struktury instytucjonalnej i koncepcji nadzoru nad jednolitym rynkiem finansowym
UE, [w:] A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.], System finanséw publicznych. Prawo finansowe
wobec wyzwah XXI wieku, Warszawa 2010, s. 231 i n.

18. M. Fedorowicz, Wspétpraca miedzy Europejskimi Urzedami Nadzoru Finansowego a Komisjq Nadzoru Finanso-
wego w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym w UE [w:] E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-Tomaszewska
(red.), Nadzér nad rynkiem finansowym. Aktualne tendencje i problemy dyskusyjne, Wroctaw 2011, s. 38,
ksigzka dostepna na: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/38950/004.pdf .
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— podejmowania indywidualnych decyzji skierowanych do instytucji finansowych (art. 17 ust. 6,
art. 18 ust. 4i art. 19 ust. 4); a takze szerokich uprawnien do gromadzenia niezbednych informacji
dotyczacych instytucji finansowych.

Dla realizacji zadan i celéw EIOPA moze wydawac wytyczne, zalecenia i indywidualne decyzje,
ktére kierowane sg do krajowych nadzorcéw oraz instytucji finansowych. Dodatkowo rozporzadze-
nie naktada na EIOPA zadanie wsp6tpracy z krajowymi organami nadzoru finansowego w zakresie
wyrazania opinii i stanowisk zwigzanych z ksztaftowaniem przez ESA projektéw regulacyjnych
standardow technicznych i wykonawczych standardéw technicznych.

W tym kontekscie kluczowe znaczenie zdajq sie mie¢ wytyczne. Na podstawie art. 16 rozpo-
rzadzenia o EIOPA organ ten wydaje wytyczne adresowane do wtasciwych krajowych organéw
nadzoru, dotyczace np. sposobu postepowania w okresie przygotowawczym poprzedzajacym
wdrozenie przepiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z 25 listopada
2009 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(dalej: dyrektywa Wyptacalnosé I1]*°. Sq one adresowane do krajowych organdw nadzoru ubezpie-
czen. Celem wytycznych jest wskazanie odpowiednich zalecen, majacych zapewni¢ prawidtowe
funkcjonowanie systeméw i kontroli w zakresie rozpatrywania skarg przez zaktady ubezpieczen,
m.in. posiadania polityki zarzadzania skargami, funkcji i procedur rozpatrywania skarg oraz za-
pewnienia odpowiedniej ochrony ubezpieczajacych i beneficjentow.

Zgodnie z art. 16 rozporzadzenia o EIOPA krajowe organy nadzoru ubezpieczen zobowigzane
sq do potwierdzenia stosowania lub zamiaru stosowania poszczeg6lnych wytycznych w terminie
dwdch miesiecy od dnia opublikowania dokumentu (w przypadku przedmiotowych wytycznych
do 15 stycznia 2013 r.). W razie deklaracji niestosowania wytycznych organ nadzoru powinien
podac uzasadnienie, ktére moze zosta¢ podane do publicznej wiadomosci przez EIOPA.

Chociaz wytyczne EIOPA nie majg mocy wigzacej, jednakze w pewnych przypadkach, po spet-
nieniu przestanek rozporzadzen o ESA, w tym takze z rozporzadzenia o EIOPA, nadzorca krajowy
moze zosta¢ zwigzany dziataniami i decyzjami ESA, ktére dotad petnity funkcje migkkie (sygna-
lizacyjne, ostrzegawcze i koordynacyjne)®. Z regulacji rozporzadzenia ustanawiajacego EIOPA
wynika, ze ustanowiono specyficzng procedure kontrolng® — w ciggu dwdch miesiecy od wyda-
nia wytycznej lub zalecenia kazdy wtasciwy organ potwierdza, czy stosuje sie lub czy zamierza
zastosowac sie do danej wytycznej lub danego zalecenia. Jezeli wtasciwy organ nie stosuje sie
do nich, ani nie zamierza sie do nich zastosowac, powiadamia o tym EIOPA, podajac uzasadnie-
nie. Srodkiem dyscyplinujacym jest opublikowanie informacji o tym, ze dany wtasciwy organ nie
stosuje sig lub nie zamierza zastosowac sig do danej wytycznej lub danego zalecenia. Dodatko-
wo EIOPA moze, w odniesieniu do indywidualnych przypadkéw, podjac decyzje o opublikowaniu
przedstawionego przez wtasciwy organ uzasadnienia niezastosowania sie do danej wytycznej lub
danego zalecenia. Wtasciwy organ jest z wyprzedzeniem powiadamiany o takiej publikacji, zwra-
ca ona uwage uczestnikom obrotu na wadliwe, w ocenie EIOPA, dziatanie krajowego organu nad-
zoru, petnigc w tym zakresie funkcje sygnalizacyjna. Srodek taki nie jest pozbawiony znaczenia

19. Dz.Urz. UEL 335z 17.12.2009 .

20. Szeroko: por. M. Fedorowicz, A. Michér, 0 charakterze prawnym decyzji nowych europejskich organéw nadzoru
nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej [w:] ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2011 nr 11,s. 24 in.

21. M. Lehmann, C. Manger-Nestler, Die Vorschldge zur neuen Architektur der europdischen Finanzaufsicht [w:]
,Europaische Zeitschrift fir Wirtschaftsrecht”, 2010 nr 3, s. 91.
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z uwagi na duzg wrazliwo$¢ rynkéw finansowych na wszelkie negatywne informacje. Niezaleznie
od powyzszego, jezeli jest to wymagane w wytycznej lub zaleceniu, instytucje finansowe jasno
i szczegdtowo informuja, czy stosuja sie do tej wytycznej lub zalecenia.

Jezeli krajowy organ nadzorczy nie stosuje sie do nich, ani nie zamierza sie do nich zastosowac,
powiadamia o tym i podaje uzasadnienie (art. 16 ust. 3 rozporzadzenia o EIOPA). Krajowe organy
nadzorcze nie maja obowigzku zachowywac sie w sposéb okreslony w wytycznych i zaleceniach,
jednak maja obowiazek udzielenia odpowiedzi na akty kierowane do nich przez Europejskie Urzedy
Nadzoru Finansowego, ktdre z kolei maja obowigzek opublikowac informacje, ze dany organ krajowy
nie stosuje sie lub nie zamierza zastosowac sie do danej wytycznej lub danego zalecenia (art. 16
ust. 3 rozporzadzenia o EIOPA). Obowigzki informacyjne wobec krajowych organéw sg bardzo sze-
rokie, przewidziano wrecz obowigzek permanentnego przekazywania informacji w ,regularnych
odstepach czasu i w okreslonych formatach” (art. 35 ust. 2 rozporzadzenia o EIOPA).

Obszarem kompetencji, w ktérych pozycja EIOPA opiera sie o funkcje nadzorczg i nie pozostawia
krajowym organom nadzoru alternatywnych rozwigzan, jest wydawanie indywidualnych decyz;ji
administracyjnych, ktére moga byc kierowane tak do krajowych organéw nadzoru, jak i do pod-
miotéw indywidualnych. Decyzje te mozna podzieli¢ na trzy grupy: wydawane w przypadku, gdy
wiasciwy organ nie zastosowat aktow unijnych (artykuty 17 rozporzadzenia o EIOPA), podejmo-
wane w sytuacjach nadzwyczajnych (artykuty 18 rozporzadzenia o EIOPA) oraz wydawane przy
rozstrzyganiu sporéw miedzy wiasciwymi organami w sytuacjach transgranicznych (artykuty 19
rozporzadzenia o EIOPA)?2. Przy czym stosowana jest tu zasada zamknietego katalogu srodkow
dyscyplinujacych, za pomoca ktérych ESA moze wptywac na dziatania krajowego nadzorcy (sq to:
zalecenia, wytyczne i indywidualne decyzje).

Bez uszczerbku dla wszczynanych przez Komisje postepowan wobec pafstw cztonkowskich
w sprawie uchybienia zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego (art. 258 TFUE) unijne organy po-
siadaja ogdlne uprawnienia pozwalajace im zapewnic spdjne stosowanie prawodawstwa UE. W tym
celu stworzono w art. 17 rozporzadzenia o EIOPA mechanizm skfadajacy sie z trzech réznych kro-
kow. Po pierwsze, podobnie jak inne europejskie organy nadzoru, EIOPA przeprowadza dochodzenie
z wiasnej inicjatywy, ale takze na wniosek jednego lub wiekszej liczby krajowych organéw nadzoru
lub KE, a w razie konieczno$ci przyjmuje zalecenia w sprawie dziatan, skierowane do wtasciwego
organu nadzoru. Dany organ jest wzywany do zastosowania si¢ do zalecenia w terminie jednego
miesigca na podstawie powszechnego obowigzku przestrzegania prawa UE. W efekcie tego typu
zalecenie mozna uznac za posiadajace moc wigzaca, pomimo tego ze formalnie jest to nadal Zréd-
to prawa miekkiego. Po drugie, w przypadku niezastosowania sie do zalecenia, KE moze, po uzy-
skaniu informacji od EIOPA (i generalnie ESA) lub z wlasnej inicjatywy, przyjac¢ formalng opinie
zobowigzujacq krajowy organ nadzoru do podjecia lub wstrzymania sie od okreslonych dziatan.
W terminie dziesieciu dni roboczych od daty otrzymania formalnej opinii krajowy organ nadzoru
informuje Komisje i ESA o dziataniach, jakie podjat lub zamierza podja¢, aby jq wykonac. Po trze-
cie, w wyjatkowej sytuacji, w ktérej organ nadzoru nie zastosuje sie do decyzji Komisji, ESA moze
w ostatecznosci podja¢ decyzje skierowang do instytucji finansowych zgodnie z bezposrednio
obowigzujacym prawem UE (tzn. rozporzadzeniem). Pozostaje to bez uszczerbku dla uprawnien
Komisji do egzekwowania jej wlasnych decyzji.

22. A.Michoér, Administracyjnoprawne formy ingerencji Europejskich Organéw Nadzoru na rynku finansowym Unii
Europejskiej [w:] ,Ekonomia i Prawo”, 2014, s. 313.
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1.3. Podziat kompetencji pomigdzy EIOPA a organy krajowe — zarys problemu

Podziatkompetencji pomigdzy EIOPA a organy krajowe jest dynamiczny. Krajowe organy nadzoru finan-
sowego mogg bowiem delegowac swoje zadania i kompetencje na rzecz EIOPA (art. 28 rozporzadzenia
o EIOPA). Paristwa cztonkowskie mogg okresli¢ szczegoine warunki dotyczace delegowania kompeten-
¢ji, ktére musza zostac spetnione, zanim wtasciwe organy tych panstw zawrg takie umowy w sprawie
delegowania zadan lub kompetencji oraz moga ograniczyc zakres takiego delegowania do elementéow
niezbednych do skutecznego nadzoru nad transgranicznymiinstytucjami lub grupami finansowymi.

Komisja Nadzoru Finansowego (KNF) jest polskim organem nadzoru finansowego, ktéry wchodzi
w sktad Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego. Trybunat Konstytucyjny uznatm.in., ze w Swietle
regulacji ustawowych Komisja Nadzoru Finansowego jest szczeg6lnym organem administracji pan-
stwowej o duzym stopniu niezalezno$ci, usytuowanym poza strukturg administracji rzadowej?. Takie
sformufowanie nalezy jednak interpretowac jedynie w kontekscie krajowym. Chociaz KNF pozostaje
niezalezna w swoich dziataniach od innych organéw wtadzy publicznej w Polsce, takich jak minister
finansow, pozostaje to bez wptywu na jej usytuowanie wérdd organéw unijnych, za ktéry mozemy jg
uznac ze wzgledu na pozostawanie czesci sieci organéw nadzoru. W zwigzku z tym, ze prawa, obo-
wigzki oraz sktad ESA zostaty uregulowane w rozporzadzeniu unijnym, postanowienia uregulowane
w tym akcie sg bezposrednio skuteczne i stosowalne rowniez do KNF?.

2. Charakter prawny zZrédet prawa Unii Europejskiej w obszarze rynku
ubezpieczycieli

2.1. Rozporzadzenia i dyrektywy — miejsce w krajowym porzadku prawnym
i zakres obowigzywania

Dla rozstrzygniecia realnego zakresu obowigzkéw organéw krajowych realizujacych zadania wyni-
kajace wprost z aktow prawa UE Ocena przepisow rozporzadzenia (UE) nr 1094/2010 (a zwtaszcza
art. 16 ust. 2) wymaga wskazania skutkow, jakie rodzi ten typ aktu prawnego w krajowym syste-
mie prawnym. Rozporzadzenie jest aktem normatywnym o charakterze generalnym i ogdinym
zasiegu (art. 288 TFUE), odnoszacym sie do obiektywnie okreslonych sytuacji, i skutkuje natych-
miastowo. Jest bezposrednio stosowane, a wiec staje sie czescig krajowego porzadku prawnego
bez koniecznosci implementacji i wywiera natychmiastowe skutki prawne od momentu wejscia
w zycie, zaréwno dla samej Unii, jak i panstw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwos$ci uznat, ze bezpos$rednia skuteczno$¢ rozporzadzenia unijnego ozna-
cza, ze jego wejscie w zycie i stosowanie na korzys¢ lub przeciwko podmiotom prawnym nastepuje

23. Tak Kwwyroku z 15 czerwca 2011 r. w sprawie K 2/09, Dz. U. Nr 134, poz. 788.

24. Szeroko na ten temat: zob. M. Fedorowicz, Wspéfpraca miedzy Europejskimi Urzedami Nadzoru Finansowego
a Komisjq Nadzoru Finansowego w zakresie nadzoru nad rynkiem finansowym w UE [w:] E. Fojcik-Mastalska,
E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Nadzér nad rynkiem finansowym: aktualne tendencje i problemy dysku-
syjne, Wroctaw 2011, s.39in.
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niezalezne od wszelkich $rodkéw recepcyjnych prawa krajowego®. Rozporzadzenie skutkuje
natychmiastowo i w konsekwencji dziata w ten sposab, ze nadaje prawa podmiotom prywatnym,
ktore sady krajowe (i organy administracji panstwowej) majg obowigzek chroni¢ (i stosowac).
Niedopuszczalnajest wiec zadna specjalna ,transformacja” rozporzadzenia do krajowego porzad-
ku prawnego na mocy ustawy krajowej oraz zmiana daty wejscia w zycie tresci rozporzadzenia
na mocy innej ustawy. Trudnosci z wprowadzeniem w zycie rozporzadzenia nie usprawiedliwiajg
selektywnego stosowania zawartych w nim postanowier®. Dodatkowo zakazane jest dokonywa-
nie przez panstwa cztonkowskie UE ,wigzacej wyktadni” rozporzadzenia. W szczegélnosci urzedy
poszczeg6inych panstw cztonkowskich nie mogg ustalac wigzacych regut interpretacji®’. Sprawy
uregulowane rozporzadzeniem nie moga by¢ przedmiotem regulacji prawa krajowego?. Panstwa
cztonkowskie nie moga przyjmowac Srodkéw legislacyjnych powtarzajacych postanowienia roz-
porzadzenia. Praktyka taka mogtaby bowiem udaremnic¢ bezposrednie stosowanie rozporzadzenia
i niejako ukryc unijny charakter przewidzianych w nim rozwigzan prawnych.

W zwigzku z tym organy panstwowe (m.in. KNF, minister finansow, ale takze organy dziatajace
w innych dziedzinach, niezaleznie od tego, czy sprawujq nadz6r nad rynkiem, czy tez nie) mogq
wprawdzie udziela¢ podporzadkowanym im jednostkom instrukcji dotyczacych wykonywania
(stosowania) rozporzadzen, lecz nie mogg wydawac wigzacych regut wyktadni. Dokonywanie
wigzacej wyktadni jest bowiem w tym przypadku zastrzezone dla organéw UE. Dokonywana przez
nie wykfadnia, ktéra musi by¢ zgodna z regutami wyktadni prawa UE, podlega w tym przypadku
kontroli ze strony organéw UE, przede wszystkim TSUE.

Uregulowanie okreslonego obszaru w drodze rozporzadzenia unijnego oznacza, co do zasa-
dy, ze panstwa cztonkowskie traca mozliwo$¢ samodzielnego stanowienia prawa w tej dziedzinie.
Jest to efekt ,zajetego pola”, polegajacy na tym, ze wigzaca unijna regulacja (rozporzadzenie,
decyzja, takze dyrektywa, cho¢ na nieco innych zasadach) ,rezerwuje” dla unijnych organéw
prawodawczych mozliwo$¢ ich zmian, uzupetnien czy uznania za niewazne (wtym ostatnim
wypadku decyduje wytacznie TSUE).Warto zauwazyé, ze moze wystapi¢ sytuacja (ze wzgledu
na materie), ze niektdre rozporzadzenia wymagaja jednak przyjecia przez panstwa cztonkowskie
UE indywidualnych $rodkéw implementacyjnych stanowigcych szczegétowe zastosowanie rozwig-
zan przewidzianych w rozporzadzeniu. Za tego typu przepis nalezy uznac art. 16 rozporzadzenia
o EIOPA w powigzaniu z jego innymi przepisami. Dlatego w opinii Autoréw tego artykutu — w celu
wykonania rozporzadzenia o EIOPA — KNF powinna zosta¢ umocowana w prawie krajowym (po-
przez odpowiednie umocowanie w ustawie o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej)
do wydawania wytycznych ,w zakresie niezbednym do realizacji wytycznych i zalecen EIOPA”,
wydawanych na podstawie art. 16 rozporzadzenia 1094/2010.

Dyrektywy majq zupetnie inny charakter prawny. Majg konkretnego adresata — pafistwa czton-
kowskie. Wigzg adresata pod wzgledem zamierzonego celu, ale pozostawiaja wtadzom krajowym
wyboér formy i metod jego osiggniecia. Cel, ktdry ma byc przez nie osiagniety poprzez transpozycje
dyrektywy, bywa czesto okreslony bardzo szczeg6towo. Dlatego rola pafstw cztonkowskich podczas

25. Wyrok TSUE z 10 paZdziernika 1973 r. w sprawie 34/73 Fratelli Variola, Zb. Orz. 1973, s. 981.

26. Wyrok TSUE z 7 lutego 1973 r. w sprawie 39/72 Komisja p. Wlochom, Zb. Orz. 1973, s. 101.

27. Wyrok TSUE z 31 stycznia 1978 r. w sprawie 94/77, Fratelli Zerbone, Zb. Orz. 1978, s. 99.

28. Orzeczenie TSUE z 2 lutego 1977 r. w sprawie 50/76 Amsterdam Bulb BV, pkt 8, Zb. Orz. 1977, s. 137.
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procesu implementacji sprowadza sie w takich przypadkach do wiernego przeniesienia przepisow
dyrektywy, szczegolInie zas definicji w niej sformutowanych, do krajowych aktéw implementujacych.

Panstwo ma obowigzek wdrozenia dyrektywy w terminie przez nig okreslonym. Nie mozna
sie domagac implementacji wczes$niejszej. W okresie poprzedzajacym termin implementacji pan-
stwo jest zobowigzane powstrzymac sie od wydawania przepiséw, ktére mogtyby podwazyc cele
dyrektyw®. Zatem w okresie prac nad transpozycja dyrektywy panstwa cztonkowskie UE musza
podejmowac dziatania na rzecz osiagniecia rezultatu okreslonego w dyrektywie i powstrzymywac
sie od dziatan, ktére mogtyby utrudniac transpozycje.

Obowigzek transpozycji dyrektywy dotyczy wszystkich organéw wtadzy publicznej w pan-
stwach cztonkowskich UE w zakresie ich kompetencji. Organy te zobowigzane sg do podejmo-
wania dziatanh ,0gélnego albo szczegélnego rodzaju” na rzecz osiggniecia rezultatu okreslonego
w dyrektywie. Prawidtowa implementacja to bowiem takze odpowiednie dostosowanie praktyki
administracji — rzadowej i samorzadowej. Jednak sama praktyka administracyjna nie moze zo-
sta¢ uznana za implementacje dyrektyw?. Stosujac prawo krajowe, sad krajowy ma obowigzek
interpretowac to prawo, jesli jest to tylko mozliwe, w $wietle stow i celu dyrektywy®.

Prounijna wyktadnia prawa krajowego ma byc dokonywana ,tak dalece, jak to jest mozliwe”,
przy czym oczywiscie niedopuszczalna jest wykfadnia contra legem®. Trybunat rozszerzat obo-
wigzek interpretacyjny w Swietle ,tresci i celu” do innych norm prawa UE, co znalazto sie m.in.
w orzeczeniach 157/86 Murphy i inni*® oraz w sprawie 322/88 Grimaldi*.

2.2 Wytyczne i zalecenia — znaczenie i charakter prawny

Artykut 288 TFUE przewiduje, poza katalogiem aktéw prawnie wigzacych, mozliwo$¢ wydawania
takze aktoéw niewiazacych — opiniii zalecef. W przeciwienstwie do rozporzadzen, dyrektyw i decyzji
w art. 288 nie znalazfa sie charakterystyka tego rodzaju aktéw. Przepis ten stanowi jedynie, ze nie
maja one mocy wigzacej. Charakter prawny obu tych form jest oczywiscie r6zny. Opinie maja na celu
wyrazenie stanowiska jakiej$ instytucji, podczas gdy zalecenia sg wydawane w celu sktonienia adre-
sata do okreslonego zachowania. taczy je w zasadzie wytacznie brak wigzacego charakteru prawnego.

W odniesieniu do zalecen (recommendation) w TFUE przewidziano kilka podstaw prawnych
do ich wydania przez podstawowe instytucje Unii Europejskiej — Komisje, Rade oraz Europejski
Bank Centralny. Nalezy jednak zauwazyg, ze katalog ten nie jest wyczerpujacy. Zalecenia, zgodnie
z orzeczeniem TSUE w sprawie Grimaldi, sa wydawane przez instytucje wéwczas, gdy nie majq
one kompetencji do wydania aktéw prawnie wigzacych lub gdy wydanie takiego aktu nie zostato
przez dang instytucje uznane za niezbedne.

Zalecenia nalezy odréznic¢ do wytycznych (guidelines), ktére takze nalezg do unijnych aktow
prawa miekkiego. Jest to instrument dosy¢ powszechnie wykorzystywany przez instytucje UE,
przede wszystkim przez Komisje Europejska do precyzowania sposobu wykonywania normy praw-

29. Wyrok TSUE z 4 lipca 2006 r. w sprawie C-212/04 Adeneler i inni p. ELOG, Zb. Orz. 2006, s. |-6057.

30. Wyrok TSUE z 6 maja 1980 r. w sprawie 102/79 Komisja p. Krélestwu Belgii, Zb. Orz. 1793.

31. Wyrok TSUE z 11 lipca 2002 r. w sprawie C-62/00 Marks & Spencer, Zb. Orz. 2002, s. I-6325, pkt 27.

32. Orzeczenie TSUE w sprawie Marleasing, C-106/89 Zb. Orz. 1990, s. |-4135.

33. Wyrok TSUE z 4 lutego 1988 w sprawie 15¢7/86 Murphy i inniv. An Bord Telecom Eireann, Zb. Orz. 1988, s. 0673.
34. Wyrok TSUE z 13 grudnia 1989 r. w sprawie 322/88 Salvatore Grimaldi, Zb. Orz. 1989, s. 1-4407.
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nie wigzacej np. w odniesieniu do prawa konkurencji, gdzie wytyczne sg powszechnie stosowane
jako instrument okres$lania, czy pomoc publiczna jest zgodna z rynkiem wewnetrznym). Celem
wytycznych nie jest kreowanie nowego prawa (nowych norm), ale wyjasnienie juz obowigzujacych.
Wytyczne nie zostaty wymienione w art. 288 TFUE jako Zr6dto prawa UE. Traktat jednakze wprost
przewiduje mozliwos¢, a nawet obowigzek wydawania tego typu aktow prawnych (np. art. 5 ust 2,
art. 26 ust 3, art. 120 121 TFUE). Z tresci przepisow powotujacych wytyczne jako Zrodio prawa wyni-
ka, ze majq one miec charakter ogélny i wskazywac sposéb zachowania sie panstw cztonkowskich.
Senden zakwalifikowata zalecenia jako instrumenty ,sterujace”, natomiast wytyczne jako
instrumenty ,interpretacyjne”. Definiuje je ona jako, po pierwsze, instrumenty prawne (w od-
réznieniu od réznych form nacisku politycznego czy ekonomicznego) i odnoszace sie do prawa,
po drugie, takie, ktérych celem jest pokierowanie czy tez poprowadzenie dziatan innego podmiotu
w okreslony spos6b, po trzecie, prawnie niewigzace. Cel zalecenia, jakim jest spowodowanie okre-
$lonego dziatania przez podmioty, do ktérych rekomendacja jest skierowana, odréznia je, zdaniem
Senden, od wytycznych, ktére przede wszystkich powinny wyjasniac, w jaki sposéb dany przepis
powinien by¢ rozumiany czy stosowany.
Taki podziat nie wydaje sie jednak w petni przestrzegany przez prawodawcéw unijnych. Artykut
16 rozporzadzenia o EIOPA, jak réwniez odpowiednie artykuty pozostatych rozporzadzen o ESA,
wymieniajq oba instrumenty — wytyczne i zalecenia — facznie, nie czynigc miedzy nimi zadnego
rozroznienia. Z przepiséw tych nie wynika, kiedy powinien by¢ wydawany wybrany z instrumentéw.
Niewigzace akty prawne nie mogg jednak wywiera¢ skutku bezposredniego, a zatem jednostka
nie moze wywodzi¢ swoich uprawnier bezpos$rednio z zalecer ani wytycznych. Jednakze zgodnie
z orzeczeniem TSUE w sprawie Grimaldi zalecenia wywieraja skutek posredni. Wydaje sie, ze to samo
powinno dotyczyc takze wytycznych. Tym samym organy krajowe maja obowigzek uwzglednie-
nia wytycznych i zalecen wydawanych przez instytucje UE przy wydawaniu wtasnych przepiséw.
Zaréwno doktryna, jak i TSUE odnosity sie dotychczas w zasadzie wytacznie do wytycznych
i zalecen wydawanych przez gtéwne instytucje UE, przede wszystkim Rade i KE**. Wydaje sie,
ze charakter prawny zalecen i wytycznych wydawanych przez agencje wykonawcze czy tez
urzedy nadzorujace okreslone segmenty rynku jest zblizony. Takze w tym przypadku zalecenia
i wytyczne nie s prawnie wigzace. Przede wszystkim jednak identyczna jest ich funkcja — okre-
$lenie porzadnego sposobu zachowania badZ interpretacji przepiséw wigzacych.

3. Zakres unijnego mandatu dla organdw krajowych do wydawania
wytycznych dla zaktadéw ubezpieczen

Organy krajowe stosujq i interpretuja prawo unijne w ramach wykonywania swoich kompetencji.
Stosujac prawo UE, staja sie funkcjonalnie administracjg unijna. Zrédtem wielu samoistnych i spe-
cyficznie unijnych obowigzkow organéw administracyjnych sa traktaty stanowiace UE, akty wigza-
cego prawa pochodnego oraz prawo miekkie, a takze orzecznictwo TSUE. Organy krajowe (dziatajac
funkcjonalnie jako organy unijne] sq w szczegolnosci obowigzane do stosowania bezposrednio
skutecznych przepiséw prawa UE i niestosowania prawa polskiego sprzecznego z tymi przepisami

35. L. Senden, Soft Law in European Community Law, Hart Publishing 2004, s. 156.
36. J.Klabbers, The Undesirability of Soft Law [w:] ,Nordic Journal of International Law” 67/1998, s. 385 i n.
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(reguta Simmenthal®]; stosowania i wykfadni prawa polskiego zgodnie z prawem UE (reguta Marle-
asing); stosowania prawa UE zgodnie z wymaganiami proceduralnego prawa polskiego w odniesie-
niu do roszczen unijnych podobnych do roszczen opartych na prawie polskim (reguta Bozzetti*®).

Artykut 16 rozporzadzenia ustanawiajacego EIOPA nie stanowi dla krajowych organéw nadzoru
podstawy prawnej do wydawania wytycznych dla zaktadéw ubezpieczen, niezaleznie od istnienia
odpowiedniego upowaznienia w ustawodawstwie krajowym. Rozporzadzenie o EIOPA nie tworzy
po stronie krajowych organdw nadzoru (np. KNF) kompetencji do wydawania autonomicznych wy-
tycznych czy tym bardziej aktéw wigzacych podmioty, jak np. zaktady ubezpieczen. Trzeba pamietac,
ze EIOPA petni role aktywnego koordynatora pomiedzy krajowymi organami nadzoru (KNF), szczegol-
nie w przypadku niekorzystnego rozwoju sytuacji, ktéra moze potencjalnie zagrozi¢ prawidtowemu
funkcjonowaniuiintegralnosci systemu finansowego w UE. Jednak w pewnych sytuacjach nadzwy-
czajnych koordynacja moze nie wystarczac, szczegdlnie jezeli krajowy organ nadzoru nie dysponuje
instrumentami, by szybko zareagowac na pojawienie sie transgranicznej sytuacji kryzysowe;.

W efekcie uzasadniony jest poglad, ze EIOPA petni role ,supernadzoru”. Po pierwsze, koordynuje
nadzory krajowe, po drugie, rozstrzyga potencjalne spory kompetencyjne, po trzecie, w sytuacji,
gdy krajowy nadzor zawiedzie, zastepuje go. W dziedzinach nieobjetych standardami technicznymi
EIOPA ma uprawnienia do wydawania niewigzacych wytycznych i zalecen w sprawie stosowania
prawodawstwa UE. W celu zapewnienia przejrzystoscii zwiekszenia przestrzegania przez krajowe
organy nadzoru wytycznychi zalecen, krajowe organy nadzoru sa zobowigzane do przedstawienia
powoddw niezastosowania sie do tych wytycznych i zalecer: (podstawa to m.in. zasada lojalnosci
art. 4 ust. 3 TUE]. Mozna zatem stwierdzi¢, ze chociaz formalnie majg prawo do niezastosowania
sie do wytycznych, wynikajace zaréwno z charakteru prawnego wytycznych, jak i z tresci art. 16,
w praktyce jest to znacznie utrudnione. Przede wszystkim organy krajowe nie moga nie zastoso-
wac sie do wytycznych bez waznego i przekonujacego dla EIOPA powodu.

Nalezy podkresli¢, ze rozporzadzenie o EIOPA koncentruje sie na uprawnieniach samego EIO-
PA, nie przesadzajac o uprawnieniach wspétpracujacych z nim czy wspéttworzacych go krajo-
wych organéw nadzoru. Rozporzadzenie o EIOPA nie reguluje w ogéle uprawnierh do stanowienia
prawa przez te organy, a tym samym nie moze by¢ samoistna podstawq prawna do wywodzenia
uprawnien dla organdw krajowych do przyjmowania zalecen i wytycznych. Co do zasady forma
zastosowania sie do wytycznych zalezy od decyzji krajowych organéw, ktére sa formalnymi adre-
satami wytycznych. Organy krajowe nadzoru mogq uznac za wskazane opracowanie rozwigzan
krajowych w celu zapewnienia nalezytego nadzoru. W swoich dziataniach powinny jednak dazyc
do zapewnienia, na podstawie art. 16, spéjnosci z wytycznymi EIOPA.

Wydawanie wytycznych i zalecen skierowanych do wtasciwych organéw lub instytucji finan-
sowych jest instrumentem ingerencji EIOPA na rynkach finansowych panstw cztonkowskich. Ich
celem, co wynika z literalnej wyktadni art. 16, jest ustanowienie sp6jnych i skutecznych praktyk
nadzorczych w ramach ESNF oraz zapewnienie jednolitego i sp6jnego stosowania prawa UE. Jedno-
czes$nie na wlasciwe organy i instytucje finansowe natozono obowigzek dotozenia wszelkich staran,
aby zastosowac sie do tych wytycznych i zalecen. Z uwagi na sformufowanie, ze adresaci ,dokfa-

37. Wyrok TSUE z 8 marca 1978 w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato p. Simmenthal SpA,
Zb.0rz. 1978, s. 49.

38. Wyrok TSUE z 9 lipca 1985 w sprawie 179/84 Bozzetti p. Invernizzi SpA, Zb. Orz. 1985, s. 2301.
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dajq wszelkich staran” wytyczne i zalecenia nie majq wiqzacego charakteru, co potwierdza analiza
orzecznictwa TSUE w odniesieniu do charakteru prawa miekkiego, a zwtaszcza zalecen i wytycznych.

Jednakze w rozporzadzeniu o EIOPA przewidziano specyficzng procedure zobowigzujac adresatow,
w okreslonych sytuacjach i pod okreslonymi warunkami, do przestrzegania wytycznych za pomoca
zamknietego katalogu Srodkéw dyscyplinujacych, dzieki ktérym EIOPA moze weryfikowac dziatania
krajowego nadzorcy (sq to: zalecenia, wytyczne i indywidualne decyzje). EIOPA odgrywa aktywna role
w tworzeniu wspdlnej europejskiej kultury nadzoru i w zapewnianiu jednolitych procedur i sp6jnych
praktyk nadzoru na terytorium rynku wewnetrznego. W potaczeniu z mechanizmem rozstrzygania
sporéw miedzy krajowymi organami nadzoru wspélna kultura nadzoru powinna poméc w budowaniu
zaufania i wspotpracy, a takze moze tworzyc w coraz wiekszym zakresie mozliwosci przekazywania
sobie nawzajem przez organy nadzoru pewnych zadan i obowigzkéow.

Powstaje tu istotne pytanie o charakter prawny wytycznych wydawanych przez krajowe or-
gany nadzoru (np. KNF) w przypadku ustawowego upowaznienia ich do wydawania wytycznych
w zakresie art. 16 rozporzadzenia o EIOPA. Dokonujac wyktadni systemowej i celowosciowej, nalezy
podkresli¢, ze artykut 16 ust. 3 zobowigzuje wasciwe organy panstw cztonkowskich oraz insty-
tucje finansowe do dofozenia wszelkich staran w celu zastosowania sie do wytycznych i zalecen.
Nie okresla jednak, w jaki sposéb cel ten ma zostac osiggniety. Kwestia ta zostata pozostawiona
do regulacji przez panstwa cztonkowskie. Podobne regulacje unijny prawodawca zawart takze
winnych przepisach rozporzadzenia o EIOPA, np. w art. 17, ktéry przewiduje jedynie obowigzek
wykonania zalecenia EIOPA, ale nie okre$la sposobu, w jaki organ krajowy powinien to zrobic.

W konsekwencji to panstwa cztonkowskie podejmuja decyzje dotyczaca tego, w jakie kompetencje
powinny zosta¢ wyposazone krajowe organy nadzoru, w tym KNF, aby méc skutecznie zrealizowac
wytyczne i zalecenia EIOPA. Artykut 16 ani nie narzuca wyposazenia KNF w kompetencje do wyda-
wania niewigzacych prawnie wytycznych, ani tego nie zabrania. Ostateczna decyzja nalezy w tej
sprawie do ustawodawcy krajowego. Artykut 16 nie przesgdza zatem charakteru prawnego wytycz-
nych, ktére wydaje KNF. Projektujac przepisy kompetencyjne, ustawodawca krajowy powinien jednak
uwzglednic fakt, ze wytyczne i zalecenia z jednej strony nie majq charakteru wigzacego, a z drugiej
EIOPA dysponuje $rodkami, ktore majg zmusic krajowe organy do wykonania wytycznych i zalecen®.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze prawo europejskie w coraz wiekszym stopniu wptywa nie tylko na ksztatt pra-
wa polskiego, ale réwniez zakres kompetencji organéw prawa. Organy nadzoru stanowig obecnie czes¢
europejskich sieci administracyjnych. Podlegaja nie tylko organom naczelnym w Polsce (z zastrze-
zeniem instytucjonalnej niezaleznosci KNF), ale rownolegle takze organom nadzorczym UE. Z zasad
stosowania prawa UE w Polsce wynika ponadto wyraznie, ze wszystkie organy maja obowigzek zapew-
nienia efektywnego wykonania prawa UE, ale takze uwzgledniania niewigzacych przepiséw prawa UE.

Z drugiej strony prawo Unii Europejskiej, w tym takze komentowane tu rozporzadzenie o EIO-
PA, nie okresla kompetencji organéw krajowych, ani nie przesadza formy, w jakiej organy te maja
dziatac. Panstwa cztonkowskie samodzielnie okres$lajg zakres kompetencji do wydawania aktéw
prawnych przez organy. Przy projektowaniu przepiséw ustawodawca krajowy powinien ponadto

39. Szeroko o tym: por. M. Fedorowicz, Wspédfpraca..., op. cit.,s. 39 in.
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wzig¢ pod uwage fakt, ze wytyczne i zalecenia moga byc kierowane zaréwno do organéw krajo-
wych, jak i do instytucji finansowych.
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Selected aspects of the European system of financial supervision and
the EU mandate of domestic supervisory authorities

The aim of the paper is to review the legal and institutional nature of the European system of supervi-
sion and the “EU mandate” of domestic supervisory authorities. To put it differently, the paper refers
to the scope of rights and obligations of financial supervision authorities derived from, indirectly and
directly effective, enactments of European secondary law. A detailed analysis has been made of the le-
gal characteristics of a requlation and directive (based on legal acts relevant to the discussed issues
of the insurance market). A major focus has been placed on the importance of soft law (recommenda-
tions and guidelines), and in particular on the effect these acts have on domestic legal systems, which
includes a review of the relevant case-law of the European Court of Justice. The centre of discussion
is the question whether regulations adopted in the form of a recommendation directed towards do-
mestic supervisory authorities may be used by these authorities as a legal basis for issuing guidelines
for insurance companies, irrespectively of any applicable authorisation specified in domestic law and
whether such regulations should pay heed to domestic legal conditions.

Itis argued in the paper that as non-binding sources of law become increasingly more influential
within the European Union, they also affect operations of domestic authorities which are obliged to fol-
low the guidelines of the EU bodies in their operations.

Key words: financial supervision, EIOPA, European Union law, guidelines and recommendation, admin-
istrative networks.
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