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Streszczenie

W artykule zostata omdéwiona kwestia charakteru prawnego kar pienieznych naktadanych
przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Fundusz ten od 2016 r. moze naktadac kary pieniezne
na cztonkéw organdw niektérych instytucji finansowych, w tym na banki oraz spoétdzielcze
kasy oszczednosciowo-kredytowe, z powodu braku realizowania przez te podmioty obo-
wigzkéw sprawozdawczych i informacyjnych zwigzanych z procesem przymusowej restruk-
turyzacji.

W przepisach ustawy zabrakto kompleksowej regulacji w zakresie zasad wymierzania kar
pienieznych. Dodatkowo przepisy ustawy o BFG nie sg jednolite, jesli chodzi o zasady nakta-
dania kar. W szczeg6lnosci art. 95 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji
(tj. Dz.U.z 2022 r. poz. 793) zawiera dyrektywy wymiaru kary pienieznej, jednakze nie czy-
ni tego art. 79 tejze ustawy. Naktadane przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny kary pieniez-
ne uznac nalezy za sankcje administracyjne z uwagi na cel, ktéremu stuzy ich wymierzanie.
Podstawy do naktadania przez Fundusz kar pienieznych nalezy poszukiwa¢ w dyrektywach
Parlamentu Europejskiego i Rady, ktére zostaly implementowane do polskiego porzadku
prawnego.
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Legal nature of financial penalties imposed
by the Bank Guarantee Fund

Abstract

The article discusses the legal nature of fines imposed by the Bank Guarantee Fund. Since
2016, the Bank Guarantee Fund may impose fines on members of the bodies of certain finan-
cial institutions, including banks and credit unions, due to the failure of these entities to fulfil
their reporting and information obligations related to the resolution process. The provisions
of the Bank Guarantee Fund lack a comprehensive regulation on the principles of imposing
fines. The provisions of the BFG Act are not uniform as regards the rules of imposing penal-
ties. In art. 79 of the BFG Act, the criteria for measuring the penalty were not specified, while
these criteria were specified in Art. 95 of the Act of June 10, 2016 on the Bank Guarantee
Fund, the deposit guarantee system and resolution (i.e. Journal of Laws of 2022, item 793).
The fines imposed by BFG should be considered as the administrative sanctions due to the
purpose of their imposition. The grounds for imposing fines by the Fund should be sought
in the Directives of the European Parliament, which have been implemented into the Polish
legal system.

Key words: financial penalties, administrative sanctions, recommendations

Wstep

Autorka, omawiajac regulacje naktadania kar pienieznych przez Bankowy Fundusz
Gwarancyjny, charakteryzuje kary pieniezne jako sankcje administracyjne. Zmierza
ponadto do wskazania wtadczego charakteru zalecen Funduszu, ktérych niewykona-
nie stanowi asumpt do natozenia przez Fundusz kar pienieznych. W artykule zostata
podjeta takze proba zakreslenia granic uznania administracyjnego Funduszu w wy-
miarze kar pienieznych. Bankowy Fundusz Gwarancyjny (dalej: BFG lub Fundusz) od
2016 r. moze naktadac¢ kary pieniezne na cztonkéw organéw niektdrych instytucji
finansowych, w tym na banki oraz spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe,
z powodu braku realizowania przez te podmioty obowigzkéw sprawozdawczych i in-
formacyjnych zwigzanych z procesem przymusowej restrukturyzacji.

Kary pieniezne przewidziane w ustawie z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytdw oraz przymuso-
wej restrukturyzacji (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 793) (dalej: ustawa o BFG), ktére mogg
by¢ wymierzane przez Fundusz, s3 przyktadem kary administracyjnej jako jednego
ze $rodkow przymusu administracyjnego. Regulacje prawne odnoszace sie do ich
stosowania stanowig, ze podstawa ich wymierzania jest zasadniczo samo narusze-
nie przepiséw, a wiec bezprawno$¢ dziatania danego podmiotu, bez wyszczegdlnie-
nia charakteru i stopnia jego przewinienia. Ustawa o BFG w przepisach art. 79 ust. 1,
art. 95 ust. 6 oraz art. 336, bedacych norma sankcjonujaca, przewiduje okreslone do-
legliwosci za naruszenie normy (sankcjonowanej) w nich wskazanej. Kary pieniez-
ne przewidziane w przepisach ustawy o BFG sa rodzajem sankcji administracyjnej,
a mozliwo$¢ ich stosowania wynika bezposrednio z przepisow tej ustawy.
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1. Brak regulacji kompleksowo regulujacych
nakladanie kar pienieznych przez BFG

W przepisach ustawy o BFG zabrakto kompleksowej regulacji zasad wymierzania
kar pienieznych. Przepisy w zakresie nakltadania kar pienieznych przez Fundusz
odsytaja do regulacji ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z pdZn. zm.) (dalej: k.p.a.) (zob. art. 11
ust. 7 ustawy o BFG), co daje podstawe do twierdzenia, ze w przypadku stosowa-
nia przez Fundusz kar pienieznych zastosowanie znajdg, z niewielkimi wyjatkami,
przepisy dziatu IVa k.p.a. regulujace zasady naktadania i wymierzania administra-
cyjnych kar pienieznych (Ofiarski 2021, s. 20). Podkresli¢ bowiem nalezy, ze w my$l
przepisu art. 189a ust. 2 k.p.a., w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych
przestanek wymiaru administracyjnej kary pienieznej przepiséw dziatu IVa k.p.a.
nie stosuje sie.

Przepisy ustawy o BFG nie s3 jednolite jesli chodzi o zasady naktadania kar. Dyrek-
tywy wymiaru kary pienieznej sformutowane sg w art. 95 ustawy o BFG, jednakze
brakich np. w art. 79 tejze ustawy. Wydajac zatem decyzje, o ktérej mowa w art. 95
ust. 6 ustawy o BFG, Fundusz uwzglednia:

1) wage i okres naruszenia;

2) stopien odpowiedzialno$ci podmiotéw;

3) stosunek wysokosci kary finansowej do skali dziatalno$ci podmiotéw mierzonej
wielko$cig przychodoéw, zysku lub majatku;

4) korzysci osiggniete przez podmiot w wyniku naruszenia;

5) szkody wyrzadzone osobom trzecim w wyniku naruszenia;

6) poprzednie naruszenia, ich zakres i czestotliwo$¢;

7) skutki naruszenia dla stabilnosci finansowej i rynku finansowego;

8) wspotprace podmiotu z Funduszem.

Wyktadnia jezykowa art. 95 ust. 6 ustawy o BFG w zestawieniu z regulacjami og6l-
nej procedury administracyjnej prowadzi do wniosku o zblizonym uksztattowaniu
dyrektyw wymiaru administracyjnej kary pienieznej przez Fundusz do dyrektyw
okreslonych w art. 189d k.p.a., z uwzglednieniem specyfiki rynku finansowego, celu
kar pienieznych Funduszu i zakresu ich oddziatywania. W zakresie nieuregulowa-
nym przepisami szczeg6lnymi ustawy o BFG przepis art. 189d k.p.a. znajdzie zasto-
sowanie odpowiednio.

Pomimo istnienia wymienionej regulacji, stanowigcej zamkniety katalog elemen-
toéw wptywajacych na wysokos¢ sankcji, ustawodawca przyznat Funduszowi znacz-
ng swobode przy wymierzaniu kar pienieznych, poniewaz dziata on w tym zakresie
w ramach tzw. uznania administracyjnego i jest ograniczony jedynie przepisami,
ktore okreslaja maksymalng wysokos¢ kary.
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2. Rodzaje kar pienieznych nakladanych przez Fundusz

Administracyjne kary pieniezne na state wpisaly sie do polskiego porzadku praw-
nego jako element akceptowalny, dlatego wsréd instrumentéw wykorzystywanych
przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny w ramach przypisanych mu zadan ustawo-
wych nalezy wyro6zni¢ narzedzie w postaci kar pienieznych. Ustawa o BFG precy-
zyjnie okre$la zakres podmiotowy kar pienieznych naktadanych przez Fundusz.
Okreslone w ustawie o BFG kary moga by¢ naktadane zar6wno na podmioty kra-
jowe (instytucje finansowe), jak i na cztonkéw zarzad6éw lub rad nadzorczych tych
podmiotdw, cztonkéw organu administracyjnego spo6tki europejskiej lub dyrektora
oddziatu banku zagranicznego (Ofiarski 2021, s. 18).

Wymierzanie administracyjnych kar pienieznych przez Bankowy Fundusz Gwaran-
cyjny jest w praktyce rynku finansowego elementem nowym. Do czasu wejscia w zy-
cie ustawy o BFG, kompetencja do naktadania kar pienieznych byta zastrzezona gtow-
nie dla Komisji Nadzoru Finansowego. Przestanka do natozenia kary pienieznej przez
Fundusz jest m.in. ignorowanie przez podmioty okreslone w ustawie o BFG zalecen
wydanych przez Fundusz lub niezastosowanie sie wymienionych podmiotéw do na-
kazow okreslonych w ustawie o BFG, z zastrzezeniem, ze kary te mogg wywotywac
inny skutek, w zalezno$ci od tego, czy kierowane sg ad rem czy ad personam’. Jakkol-
wiek celem wymierzania kar pienieznych przez Fundusz jest zapewnienie prawidto-
wej realizacji obowigzkéw naktadanych ustawg na podmioty, nie mozna pomijac ich
odstraszajacego i prewencyjnego charakteru. Zgodnie z art. 337 ustawy o BFG w de-
cyzji o natozeniu kary pienieznej, o ktdrej mowa w art. 336 ustawy o BFG, Fundusz
- w celu wzmocnienia pozycji i oddziatywania BFG na dany podmiot — moze, nieza-
leznie od kary pienieznej, natozy¢ rowniez na cztonka zarzadu lub rady nadzorczej
podmiotu krajowego, organu administrujgcego spoétki europejskiej albo dyrektora
oddziatu banku zagranicznego obowiagzek zaprzestania okreslonego dziatania lub
niepodejmowania takiego dziatania w przysztosci.

Z uwagi na cel, ktéremu ma stuzy¢ wymierzanie przez BFG kar pienieznych, uznaé
je nalezy za sankcje administracyjne. Podstawy do naktadania przez Fundusz kar
pienieznych nalezy poszukiwaé¢ w dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady,
ktore zostaty implementowane do polskiego porzadku prawnego. Przepisy art. 79
ust. 1iart. 95 ust. 6 ustawy o BFG transponujg do polskiego ustawodawstwa prze-
pisy art. 111 ust. 2 lit. d i f dyrektywy BRR?, ktdry za naruszenie obowigzkéw w nim
wskazanych przewiduje dolegliwo$¢ w postaci kary pienieznej lub innego $rodka
administracyjnego.

Wg statusu prawnego ukaranego: kara naktadana na instytucje (ad rem) lub na osobe (ad personam),
zob. Ofiarski 2021, s. 18.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca
ramy na potrzeby naprawy oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji kredytowych
i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG oraz dyrektywy 2001/24 /WE,
2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007 /36 /WE, 2011/35/UE, 2012/30/UEi2013/36/UE,
oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012.
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Wspotczesnie sankcje administracyjne upodabniaja sie do sankcji karnych. Ich
odré6znienie moze by¢ niekiedy problemem, a jedyna réznica pomiedzy nimi jest
brak napietnowania ukaranego, co jest nieodtacznym elementem kary kryminal-
nej (Staniszewska 2020). Z tego wzgledu organ stosujacy sankcje administracyjna
kazdorazowo winien dokonac oceny, czy zastosowane rozwigzanie w istocie stuzy
osiggnieciu celu okre$lonego w przepisach prawa administracyjnego.

Kary administracyjne maja sens i wymiar znacznie bardziej pragmatyczny i utyli-
tarny, a katalog celéw i funkgcji, jakie realizujg, jest znacznie ubozszy niz w przypad-
ku kar kryminalnych (zob. Nowicki, Peszkowski 2015, s. 11). Odpowiedzialno$cia
administracyjng od 1962 r. postuguje sie prawo Unii Europejskiej, i cho¢ zostata ona
wprowadzona do systemu prawnego wspdlnoty w sposob niejednoznaczny, tj. bez
definicji, to decyzje naktadane przez Komisje Europejska nie miaty charakteru kar-
nego3. W komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu regionéw w zakresie kierunku po-
lityki kryminalnej UE: zapewnienie skutecznej realizacji polityki UE poprzez pra-
wo karne (Bruksela 2011, COM(2011) 573)* odnotowano, ze w wielu przypadkach
wieksza skuteczno$¢ odnosza nie sankcje karne, lecz wiasnie sankcje administracyj-
ne. Panstwa cztonkowskie zobowiazane s3 na podstawie art. 291 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej® do transpozycji na grunt krajowy przepiséw UE, co
w konsekwencji wymusza na nich stosowanie sankcji administracyjnych, w tym
administracyjnych kar pienieznych, a nie sankcji karnych. Wpisuje sie to w zasade
zapewnienia w prawie krajowym skuteczno$ci prawa unijnego (por. Szwarc-Kuczer
2006, s. 10-24).

3. Administracyjna kara pieniezna jako sankcja administracyjna

Kare pieniezng naktadang przez BFG nalezy uznac za element stosowania prawa
administracyjnego przejawiajacy sie w wydawaniu aktéw administracyjnych za-
wierajacych nakaz wptaty na rzecz panstwa skonkretyzowanych kwot pienieznych
(zobowiazanie publicznoprawne o charakterze pienieznym) (Nowicki, Peszkow-
ski 2015, s. 11). Zgodnie z ustawa o BFG kary pieniezne stanowig dochéd budzetu

Zob. art. 15 ust. 4 rozporzadzenianr 17 /62 z dnia 6 lutego 1962 r. (z dniem 1 maja 2004 r. rozporza-

dzenie stracito moc z wyjatkiem art. 8 ust. 3, ktéry nadal ma zastosowanie do decyzji przyjetych na

mocy art. 81 ust. 3 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska przed dniem stosowania rozpo-
rzadzenia nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz.U.UE.L.03.1.1) az do wygas$niecia tych decyzji, zgodnie

z art. 43 ust. 1 rozporzadzenia uchylajacego).

4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52011DC0573 (dostep: 30.04.2022);
https://op.europa.eu/pl/publication-detail /- /publication/8978e5ca-c1d2-11e1-b84a-01aa75ed71
al/language- pl/format-PDF/source-257062227

5 Traktat USTANAWIAJACY EUROPEJSKA WSPOLNOTE GOSPODARCZA (Dz.U. z 2004 r. Nr 90,

poz. 864 /2 z pézn. zm.). https://sip.lex.pl/#/act/17099384 /3115449 /traktat-o-funkcjonowaniu-u-

nii-europejskiej-rzym-1957-03-25?keyword=Traktat%200%20funkcjonowaniu%20Unii%Z20Euro-

pejskiej&cm=SFIRST (dostep: 30.04.2022).
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panstwa. Egzekucja naleznos$ci wynikajacych z decyzji o natozeniu kary pienieznej
nastepuje w trybie okreslonym w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji.

Funkcje kary administracyjnej oraz jej charakter prawny sg w doktrynie sporne.
Z jednej strony kara ta uznawana jest za Srodek represyjny, a z drugiej - za $ro-
dek przymusowej realizacji decyzji administracyjnych. W dotychczasowym orzecz-
nictwie Trybunat Konstytucyjny nie zanegowat dopuszczalnosci funkcjonowania
w prawie administracyjnym systemu kar finansowych. Przyjmowat, ze: ,,0 Srodkach
represyjnych orzeka¢ moga nie tylko sady karne, a to, jaki sad orzeka w konkret-
nych sprawach, jest kwestig wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym. Dla-
tego tez kary pieniezne moga wynikac z decyzji administracyjnych poddanych kon-
troli sagdownictwa administracyjnego” (wyrok TK z 7.07.2009 r,, K 13/08, OTK-A
2009/7, poz. 105, cz. 111, pkt 2.4) (Zalewski 2021). Nalezy zgodzi¢ sie z R. Suwa-
jem, ze kara za przestepstwo i za wykroczenie ma mie¢ na celu przede wszystkim
represje (odwet za zawiniony czyn zabroniony pod grozba kary), oraz prewencje
szczegdlng i ogbdlng. Natomiast karom administracyjnym, w tym administracyjnym
karom pienieznym, nalezy przypisywac cel prewencyjny, gdyz celem pierwszopla-
nowym kar administracyjnych jest funkcja ochronna w stosunku do porzadku ad-
ministracyjnego (czyli zapobieganie deliktowi administracyjnemu - por. Staniszew-
ska 2017, s. 168), nastepnie funkcja redystrybucyjna, a na konicu dopiero represyjna
(Suwaj 2021). W znakomitej wiekszos$ci przepiséw, bedacych podstawg do nakta-
dania przez Fundusz kar pienieznych, chodzi o sytuacje braku przekazywania BFG
informacji dotyczacych planéw naprawy i ich zakresu, grupowych planéw naprawy,
planéw restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji czy zagrozenia upadtoscia,
a takze wtasciwego powiadamiania Funduszu o podejmowanych przez podmiot
krajowy czynnos$ciach zwigzanych z jego sytuacja faktyczng lub prawna.

Kary administracyjne powinny by¢ naktadane przez Fundusz w formie decyzji ad-
ministracyjnej. Nie sg to wiec kary orzekane przez sady, ale naktadane przez upraw-
nione organy administracji publicznej. W doktrynie podkresla sie ich charakter,
wskazujac - w przypadku ich stosowania - nie tyle na sprawiedliwa odptate za czyn
(odwet moralny), ale na ich cel, polegajacy na powstrzymaniu sprawcy od dziata-
nia w podobny wadliwy spos6b w przysztosSci (prewencja). Trybunat Konstytucyjny
za donioste kryterium rozgraniczenia sankcji karnych od administracyjnych uwaza
gtéwny cel lub gtéwna funkcje kary®. Uznaje bowiem, ze istotg sankgji karnych jest
represja, za$ kar administracyjnych - profilaktyka i prewencja (Majchrzak 2015,
s. 68). W uzasadnieniu wyroku z dnia 30 listopada 2011 r. sygn. Il GSK 1166/1030
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, Ze dopuszczalno$¢ stosowania admini-
stracyjnych kar pienieznych jako reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkow
nie budzi watpliwosci, albowiem brak stosownej sankcji powoduje, Ze przepis staje
sie martwy, a niespetnianie obowigzku - nagminne (Majchrzak 2015, s. 68). Do-
datkowo NSA wskazuje na cel administracyjnych kar pienieznych jako $rodkéow
wymierzanych w celu mobilizowania podmiotéw do terminowego i prawidtowego

6 Por. wyrok o sygn. P 64/07 oraz wyrok o sygn. K 13/08.
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wykonywania obowigzkéw na rzecz panstwa, a takze na podstawe ich wymierze-
nia, tj. samo obiektywne naruszenie prawa powodujace ich automatyczne stosowa-
nie. Ich stosowanie - wg orzecznictwa NSA - ma gtéwnie charakter prewencyjny,
albowiem przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastgpig w wypadku
naruszenia obowigzkow okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjne;j,
motywujg adresatéw do wykonywania tych obowigzkéw. Administracyjna kara pie-
niezna nie stanowi wiec wytgcznie represji za naruszenie prawa, ale przede wszyst-
kim $rodek przymusu’.

Niezaleznie jednak od powyzszego pogladu, przydajacego pierwszenstwo funk-
cji prewencyjnej kary, dogtebna analiza pojecia administracyjnej kary pienieznej
sktania ostatecznie do refleksji i konstatacji, ze kara administracyjna peini réwniez
funkcje represyjna i restytucyjng (ktéra bedzie spetniona na etapie wyegzekwowa-
nia kary), funkcje ochronng, a przede wszystkim ekonomiczng (stanowigcg dole-
gliwo$¢ finansowa ustalang jako zryczattowany odpowiednik odszkodowania za
straty powstate w wyniku niekorzystnych zachowan w interesie publicznym chro-
nionym przez administracje) (por. Staniszewska 2017, s. 180).

Na tle regulacji ustawy o BFG mozna wyré6zni¢ trzy ptaszczyzny kary administra-
cyjnej:

1) represyjng, stanowigca odptate za brak realizacji obowigzku ustawowego;

2) prewencyjng, stanowigca swego rodzaju oddziatywanie na instytucje finansowa
(prewencja indywidualna) i spoteczenstwo (prewencja generalna);

3) zabezpieczajaca, sprowadzajgca sie do zastosowania odpowiednio surowej kary
eliminujacej niepozadane dziatanie z rynku.

Analiza przepiséw ustawy o BFG pozwala na stwierdzenie, Ze na gruncie jej przepi-
séw ustawodawca stosuje metode wyliczania deliktéw administracyjnych zagrozo-
nych karg pieniezng oraz metode opartg na zasadzie opisu deliktu administracyjnego.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy zauwazy¢, ze w mysl art. 79 ustawy o BFG
Fundusz wymierza kare za nieprzekazanie przez zobowigzany podmiot krajowy
w okreslonym terminie informacji, o ktérych mowa w art. 85 ustawy o BFG lub nie-
wykonanie obowigzku, o ktérym mowa w art. 78 ust. 2 ustawy o BFG. Przyktadowo
moze to by¢ delikt administracyjny polegajacy na nieprzekazaniu Funduszowi:

e informacji niezbednych do opracowania, aktualizacji i oceny wykonalno$ci pla-
now przymusowej restrukturyzacji (np. rozwigzan organizacyjnych podmiotu,
podmiotéw powigzanych kapitatowo lub organizacyjnie, struktury kapitatowej,
struktury zatrudnienia, rodzaju i zakresu prowadzonej dziatalnosci, z uwzgled-
nieniem strategii rozwoju oraz aktywéw i pasywow podmiotu);

e danych na podstawie wytycznych Funduszu zawierajacych zakres przekazywa-
nych informacji;

7 Por. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 r, sygn. II GSK 1047/10, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych.
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e informacji o istotnej zmianie organizacyjnej, prawnej lub wystgpieniu innego
zdarzenia majgcego wptyw na przyjete w planie przymusowej restrukturyzacji
zatozenia oraz realizacje tego planu.

Przepis art. 79 ust. 1 ustawy o BFG nadaje Funduszowi uprawnienie do natozenia
na podmiot krajowy obowigzku wspétpracy w zakresie opracowania i aktualiza-
cji planu przymusowej restrukturyzacji, w tym do opracowania elementéw planu
przymusowej restrukturyzacji. Mozliwo$¢ taka zostata dopuszczona przez art. 10
ust. 5 dyrektywy BRR.

Wprowadzony natomiast do ustawy o BFG przepis art. 95 implementuje art. 17
ust. 4-5 BRRD, okreslajac uprawnienia Funduszu do ograniczania lub usuwa-
nia przeszkéd w postepowaniu przymusowej restrukturyzacji. Fundusz uzyskat
mozliwo$¢ wydawania podmiotom krajowym, w tym krajowym podmiotom do-
minujacym, zaleceni do usuniecia przeszkdd dla realizacji planu przymusowe;j re-
strukturyzacji, z zastrzezeniem obowigzku uzasadnienia, dlaczego rozwigzanie
zaproponowane przez podmiot zgodnie z art. 91 ust. 4 ustawy o BFG zostato przez
Fundusz uznane za niewystarczajace, oraz wykazania proporcjonalno$ci zalecane-
go $rodka. Jednocze$nie ustawodawca przewidziat w ust. 6 tego przepisu mozli-
wo$¢ natozenia przez Fundusz, w formie decyzji, kary pienieznej za brak realizacji
przedmiotowych zalecen Funduszu.

Osobna grupe (ktdrej dotycza regulacje ustawy o BFG) stanowig delikty administra-
cyjne zwigzane z naruszeniem przez podmiot krajowy lub podmiot, o kt6rym mowa
w art. 64 pkt 2 lit. b-d ustawy o BFG, minimalnego poziomu funduszy wtasnych
i zobowiagzan kwalifikowalnych, o ktérym mowa w art. 97 i art. 98 ustawy o BFG -
okreslone w art. 337a ustawy o BFG.

W zakresie regulacji ustawy o BFG ustawodawca, jak wida¢, postuguje sie oprocz
metody wyliczania réwniez metoda opisu deliktu, co mozna zauwazy¢ analizujac
brzmienie konkretnych przepiséw, np.:

e art. 79 ustawy o BFG przewiduje mozliwo$¢ natozenia przez Fundusz, w drodze
decyzji, kary pienieznej na podmiot krajowy w przypadku nieprzekazania w okre-
$lonym terminie informacji, o ktdrych mowa w art. 85 ustawy o BFG, lub niewyko-
nania obowiazku, o ktérym mowa w art. 78 ust. 2 tej ustawy. Kara pieniezna moze
w tej sytuacji siega¢ wysokosci do 10% przychodu wykazanego w ostatnim zbada-
nym sprawozdaniu finansowym, a w przypadku braku takiego sprawozdania - do
10% prognozowanego przychodu okreslonego na podstawie sytuacji ekonomicz-
no-finansowej podmiotu, nie wiecej jednak niz 100 000 000 zt.

e art. 336 ustawy o BFG, zgodnie z ktéorym Fundusz moze, w drodze decyzji, natozy¢
kare pieniezng do wysokosci 5 000 000 euro na cztonka zarzadu lub rady nadzorczej
podmiotu krajowego, organu administrujgcego sp6tki europejskiej albo dyrektora
oddziatu banku zagranicznego, ktory nie wykonuje cigzacego na nim obowigzku
sporzadzenia lub przedstawienia Funduszowi sprawozdania finansowego lub in-
nych sprawozdan i informacji zwigzanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem
przymusowej restrukturyzacji, albo wykonuje go nierzetelnie lub nieterminowo.
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Zastosowanie w ustawowych regulacjach dotyczacych kar pienieznych metody
enumeracji oraz opisu deliktow potwierdza rowniez analiza przepisu art. 96 ust. 6
ustawy o BFG, zgodnie z ktdrym w przypadku niewykonania przez podmiot zalecen,
Fundusz moze, w drodze decyzji, natozy¢ na ten podmiot kare pieniezng w wysoko-
$ci do 10% przychodu wykazanego w ostatnim zbadanym sprawozdaniu finanso-
wym, a w przypadku braku takiego sprawozdania - kare pieniezng w wysokosci do
10% prognozowanego przychodu okre$lonego na podstawie sytuacji ekonomiczno
-finansowej podmiotu, nie wyzsza jednak niz 100 000 000 zt.

4. Zalecenia jako element nakladania kar pienieznych

Istotnag okolicznosciag faktycznag $wiadczaca o prawnej specyfice administracyjnej
kary pienieznej wymierzanej przez BFG jest praktyka jej stosowania, jako Ze proces
ten nie zawsze jest identyczny - to znaczy nie zawsze schemat dziatania obejmuje
takie same czynno$ci poprzedzajace wydanie decyzji administracyjnej w przed-
miocie wymierzenia kary. W przypadku przywotanej regulacji art. 96 ust. 6 usta-
wy o BFG Fundusz realizuje uprawnienia kontrolne w stosunku do podmiotéw, na
ktére uprzednio zostaty natozone przez Fundusz okreslone obowiazki. Cho¢ kom-
petencja Funduszu moze sie wydawac tozsama z czynno$ciami podejmowanymi
w analogiczny sposéb przez Komisje Nadzoru Finansowego, to jednak jej zatoze-
nie opiera sie na innego rodzaju przestankach, a dziatanie Funduszu trudno na-
zwac dziataniem stricte nadzorczym, o ktérym mowa np. w ustawie z dnia 21 lipca
2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 660 z p6Zn.
zm.), a ktoére odnosi sie do Komisji Nadzoru Finansowego.

Regulacja dotyczaca zalecen, jakie BFG moze kierowa¢ wobec podmiotéw krajo-
wych w celu korygowania niewtasciwych dziatan podejmowanych przez te podmio-
ty, zostata zawarta w art. 95 ustawy o BFG. W zakresie zatem zastosowania Srod-
kow ustalonych zgodnie z art. 91 ust. 7, art. 92 ust. 9, 10,12 i 13, art. 93 ust. 1,31 4
oraz art. 94 ustawy o BFG, Fundusz, po zasiegnieciu opinii Komisji Nadzoru Finan-
sowego, wydaje zalecenia. Fundusz zasiega opinii Komitetu Stabilno$ci Finansowej
w przypadku, gdy zalecenie, ze wzgledu na wielko$¢ podmiotu lub grupy, moze
mie¢ wplyw na stabilnos¢ krajowego systemu finansowego lub poziom ryzyka sys-
temowego. Wydajac zalecenie, Fundusz wskazuje przestanki, na podstawie ktérych
uznal propozycje lub plan podmiotu za niewystarczajace do usuniecia okolicznosci
uniemozliwiajacych lub utrudniajgcych przeprowadzenie przymusowej restruktu-
ryzacji, i wykazuje proporcjonalno$¢ zalecanego srodka. Podmioty krajowe, chcac
unikna¢ dalszych konsekwencji w postaci kary pienieznej, powinny stosowac sie do
tych zalecen BFG, gdyz te uruchamiaja proces w postaci mozliwosSci natozenia przez
Fundusz administracyjnej kary pienieznej. Brzmienie przepiséw ustawy o BFG uwi-
dacznia wage i charakter zalecen, ktére mogg dotyczy¢ miedzy innymi:

1) zapewnienia rozwigzan umozliwiajgcych ciagte i niezaktécone dziatanie pod-
miotu, w tym w przypadku prowadzenia przymusowej restrukturyzacji;
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2) zawarcia lub zmiany tre$ci umoéw dotyczacych wsparcia finansowego w ramach
grupy, o ktérych mowa w art. 141t ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo ban-
kowe (Dz.U.z 2021 r. poz. 2439 z p6zn. zm.) oraz art. 110zr ust. 1 ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 861
z pozn. zm.);

3) ograniczenia ekspozycji na ryzyko, w szczegdlnosci w zakresie, o ktorym mowa
w art. 94 ust. 2 ustawy o BFG;

4) natozenia dodatkowych obowigzkéow informacyjnych;

5) zbycia aktywow podmiotu;

6) ograniczenia lub zaprzestania prowadzenia okreslonej dziatalnosci przez pod-
miot;

7) ograniczenia wprowadzania lub rozwoju nowych produktéw lub linii bizneso-
wych;

8) zmian w strukturze organizacyjnej i prawnej w celu uproszczenia struktury lub
rozdzielenia rodzajow dziatalno$ci;

9) utworzenia dominujacej finansowej spotki holdingowej z panstwa cztonkow-
skiego z siedzibg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, dominujgcej inwesty-
cyjnej spotki holdingowej z panstwa cztonkowskiego z siedzibg na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, unijnej dominujacej finansowej spotki holdingowe;j
lub unijnej dominujacej inwestycyjnej spotki holdingowej w celu utatwienia
przymusowej restrukturyzacji oraz unikniecia sytuacji, w ktérej zastosowanie
instrumentéw przymusowej restrukturyzacji oraz uprawnien, o ktérych mowa
w przepisach rozdziatu 5 ustawy o BFG, bedzie miato negatywne skutki dla nie-
finansowej czesci danej grupy;

10) emisji zobowiazan kwalifikowalnych w celu osiaggniecia minimalnego poziomu
funduszy wtasnych i zobowigzan kwalifikowalnych, instrumentéw dtuznych za-
miennych na kapitat lub innych instrumentéw kapitatowych lub dtuznych pod-
legajacych umorzeniu lub konwersji;

11) podjecia dziatan innych niz okreslone w pkt 10 w celu osiggniecia minimalnego
poziomu funduszy wiasnych i zobowigzan kwalifikowalnych, w szczegélnosci
renegocjacji warunkéw zobowigzan kwalifikowalnych, instrumentéw dodatko-
wych w Tier I lub instrumentéw w Tier Il oraz zobowigzan, o ktérych mowa
w art. 206 ust. 1 ustawy o BFG, w celu zapewnienia skuteczno$ci umorzenia lub
konwersji na mocy prawa wtasciwego dla tego zobowigzania lub tego instru-
mentu;

12) zmiany profilu zapadalnosci instrumentéw funduszy wtasnych, za zgoda Komi-
sji Nadzoru Finansowego, oraz zobowigzan kwalifikowalnych, o ktérych mowa
w art. 97a-97g i art. 98 ust. 21 pkt 1 ustawy o BFG, w celu zapewnienia statego
utrzymywania minimalnego poziomu funduszy wtasnych i zobowigzan kwalifi-
kowalnych;

13) utrzymywania okreslonej struktury zobowigzan;

14) przedstawienia planu dziatan majacych na celu zapewnienie jednoczesnego
spetnienia wymogu potaczonego bufora i utrzymywania minimalnego pozio-
mu funduszy wiasnych i zobowigzan kwalifikowalnych, wyrazonego zgodnie
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z art. 97 ust. 2b pkt 1 ustawy o BFG, oraz zapewnienie utrzymywania minimal-
nego poziomu funduszy wtasnych i zobowigzan kwalifikowalnych, wyrazonego
zgodnie z art. 97 ust. 2b pkt 2 ustawy o BFG;

15) przygotowania w systemach do prowadzenia ksigg rachunkowych banku funk-
cjonalnosci umozliwiajgcej dokonanie na wybrany dzien systemowych operacji
redukgji sald kapitatu i odsetek w zakresie wszystkich lub wybranych zobowig-
zan, z wykorzystaniem stosowanych w systemie wyliczania parametréw doty-
czacych klientéw oraz wierzytelnosci oraz z uwzglednieniem przypisania zo-
bowigzania do kategorii zaspokajania roszczen zgodnie z art. 440 ust. 2 ustawy
Prawo upadtosciowe.

Analiza powyzszego katalogu prowadzi do wniosku, ze o ile wykonanie zalecen nie
jest obligatoryjne i samo w sobie nie ma mocy wiazacej, to brak realizacji przez
instytucje finansowg przedmiotowego zalecenia BFG moze skutkowa¢ zastosowa-
niem sankcji administracyjnej w postaci administracyjnej kary pienieznej (Kaszub-
ski 2006, s. 40; Urban-Theocharakis 2022). W konsekwencji zalecenia BFG mozna
rozpatrywac nie w ich niewigzgcym charakterze, ale jako aktu o charakterze wtad-
czym, realizowanym w ramach uznania administracyjnego Funduszu, ktére nie ma
charakteru dowolnego. Twierdzenie to wpisuje sie w zasade proporcjonalnosci
przy stosowaniu $rodkéw administracyjnych w celu zapewnienia przez instytucje
krajowe oraz organy tych podmiotéw przestrzegania obowigzkéw wynikajacych
z ustawy o BFG.

5. Dzialanie Funduszu w ramach uznania administracyjnego

Na gruncie ustawy o BFG Fundusz, stosujac sankcje administracyjna w postaci kary
pienieznej, dziata¢ bedzie w warunkach uznania administracyjnego. Mozliwos¢
innego dziatania (poza uznaniem administracyjnym) bytaby dopuszczalna, gdyby
z przepisu szczegolnego wynikata wprost wysokos¢ naktadanej kary (wysokosé
kary bytaby okre$lona w sposéb sztywny). Uznanie administracyjne nie ma jednak
charakteru dowolnego. Fundusz jest zobligowany do wymierzenia kary wedtug
swego uznania w granicach przewidzianych przez ustawe, kierujac sie dyrektywa-
mi wymiaru kary okreslonymi w ustawie o BFG oraz przepisie art. 189d k.p.a. lub
przepisach szczegdlnych.

Poruszanie sie przez Fundusz w granicach uznania administracyjnego wymusza
obowiazek wyjasnienia w uzasadnieniu Decyzji BFG naktadajacej kare pieniezna
kryteridw oraz przestanek, jakimi kierowat sie Fundusz naktadajac kare w konkret-
nej wysokosci (por. Szczygiet 2018, s. 7). Niepodanie przez Fundusz przedmioto-
wych elementéw (ktédrymi kierowat sie przy wydawaniu decyzji naktadajacej kare
pieniezng) naruszac bedzie zasade prowadzenia postepowania w spos6b budzacy
zaufanie obywateli do organéw panstwa i przede wszystkim zasade proporcjo-
nalnosci, czyli stosowania $rodka wspétmiernego do zamierzonego celu®. Zasada

8 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2013 r,, VII SA /Wa 1328/13.
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proporcjonalnosci jest w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasada
konstytucyjna. W istocie sg dwie zasady proporcjonalnosci: wywiedziona z art. 31
ust. 3 i wyinterpretowana z art. 2 Konstytucji RP (Wrébel 2022 art. 8). Zasada pro-
porcjonalnosci wynikajgca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest rozumiana przez Try-
bunat Konstytucyjny jako suma trzech zasad sktadowych, rozumianych jako testy
proporcjonalnosci: przydatnosci, koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto,
tzn. zakazu nadmiernej ingerencji®. Zasada proporcjonalno$ci wywodzona z art. 2
Konstytucji RP wymaga nalezytego wywazenia celu legislacyjnego i $Srodka uzytego
do jego realizacji (Wrdbel 2022 art. 8).

Wysoko$¢ kary powinna by¢ zatem adekwatna do wagi i okoliczno$ci naruszenia
prawa (art. 189d pkt 1 k.p.a), a ustalajac jej wysoko$¢ Fundusz powinien kiero-
wac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania (art. 8
§ 1 k.p.a.), ponadto nie powinien bez uzasadnionej przyczyny odstepowac od utrwa-
lonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym
(art. 8 § 2 k.p.a.). Wobec dotychczasowego braku rozstrzygnie¢ Funduszu w zakre-
sie kar pienieznych pojecie utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw nalezy rozu-
mie¢ szeroko, uwzgledniajgc rdwniez praktyke organu nadzoru.

6. Upublicznienie informacji o natozeniu kary pienieznej

Zgodnie z art. 339 ustawy o BFG, w przypadku wydania przez Fundusz decyzji o na-
tozeniukary pienieznej, o ktérejmowawart. 79 ust. 1,art. 95 ust. 6 oraz 336, Fundusz
niezwlocznie jest zobowigzany do poinformowania Europejskiego Urzedu Nadzoru
Bankowego o natozeniu kary pienieznej na okreslony podmiot, a w przypadku gdy
od decyzji ztozono wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy lub wniesiono skarge
do sadu administracyjnego, takze o ztozeniu takiego wniosku lub skargi do sadu
administracyjnego i o wyniku postepowania przed organem ponownie rozpatrujg-
cym sprawe lub sgdem administracyjnym. Jezeli decyzja o natozeniu kary, o ktorej
mowa w art. 79 ust. 1, art. 95 ust. 6 i 336 ustawy o BFG, jest ostateczna, Fundusz nie-
zwlocznie zamieszcza na swojej stronie internetowej informacje o natozeniu kary,
w tym o rodzaju i charakterze naruszenia przepiséw prawa, wraz ze wskazaniem
imienia i nazwiska osoby lub nazwy (firmy) podmiotu, na ktéry natozono kare. Ana-
logicznie jak w przypadku kar naktadanych przez Komisje Nadzoru Finansowego
(przewidzianych réwniez w ustawie o BFG) Fundusz dokonuje w zanonimizowanej
formie publikacji informacji o natozeniu kary w przypadku, gdy:

1) kara zostata natozona na osobe fizyczng, a ujawnienie jej imienia i nazwiska by-
toby $rodkiem niewspétmiernym do wagi dokonanego naruszenia;

2) ujawnienie nazwy (firmy) podmiotu lub imienia i nazwiska osoby stanowitoby
zagrozenie dla stabilnosci rynkéw finansowych lub zagrozitoby prowadzonemu
postepowaniu karnemu lub postepowaniu w sprawach o przestepstwa skarbowe;

9 Por. wyrok TK z 11.04.2000 r., K 15/98, OTK 2000/3, poz. 86; Zakolska 2008, passim.
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3) ujawnienie nazwy (firmy) podmiotu lub imienia i nazwiska osoby wyrzadzitoby
niewspéimierng szkode tej osobie lub podmiotowi;

Fundusz moze uzupethi¢ informacje o natozeniu kary o nazwe (firme) podmiotu
albo imie i nazwisko osoby w przypadku, gdy ustaty przyczyny okreslone w wy-
mienionych sytuacjach, jednakze uzupetnienia nie dokonuje sie po uptywie roku od
dnia publikacji.

Informacje, o ktérych mowa, sa dostepne na stronie internetowej Funduszu przez
5 lat od dnia ich publikacji, z zastrzezeniem, Ze wskazanie imienia i nazwiska osoby,
na ktérg natozono kare, dostepne jest przez okres nie dtuzszy niz rok.

Celem upublicznienia decyzji o nalozeniu administracyjnej kary pienieznej jest
stygmatyzacja sprawcy. Srodek ten nalezy uznaé za osobng sankcje (odwet moral-
ny), ktéra stanowi wzmocnienie pozycji Funduszu i wzmacnia skutecznos¢ reali-
zowanych przez BFG jego zadan ustawowych. Dziatanie Funduszu polegajace na
upublicznieniu tego rodzaju informacji wypeinia funkcje wychowawczg wobec
podmiotéw, w stosunku do ktérych w przysztosci mozliwe bytoby wszczecie proce-
su przymusowej restrukturyzacji, bowiem takie upublicznienie natozenia na pod-
miot kary pienieznej moze - z obawy przed publicznym napietnowaniem - znieche-
ca¢ inne podmioty do podejmowania czynnosci niezgodnych z przepisami ustawy
o BFG lub zaleceniami naktadanymi przez Fundusz.

Podsumowanie

Administracyjne kary pieniezne s narzedziem, ktére moze skutecznie przyczynic¢
sie do sprawnej realizacji zadan natozonych przez ustawodawce na Bankowy Fun-
dusz Gwarancyjny. Stworzenie przez ustawodawce podstaw do nakladania przez
BFG kar pienieznych wyznacza kierunek postrzegania Funduszu jako organu sku-
tecznie wplywajgcego na proces naprawczy podmiotéw, o ktérych mowa w art. 64
ust. 2 ustawy o BFG i, odpowiednio, oddziatéw banku zagranicznego, z uwzglednie-
niem art. 101 ust. 2,9, 10i 12 ustawy o BFG.

Przepisy ustawy o BFG dotyczace naktadania przez Fundusz administracyjnych kar
pienieznych nie s3 jednak jednolite. Poczynione w artykule rozwazania prowadza
do wniosku, Ze na tle regulacji ustawy o BFG mozna wyro6zni¢ trzy ptaszczyzny kar
pienieznych. Po pierwsze, kary te funkcjonuja w ptaszczyznie represyjnej jako swe-
go rodzaju odptata za brak realizacji obowigzku ustawowego. Po drugie, Srodek ten
pelni funkcje prewencyjng - stanowigca swego rodzaju oddziatywanie na instytu-
cje finansowa (prewencja indywidualna) i spoteczenstwo (prewencja generalna).
Wreszcie, kary pieniezne naktadane przez Fundusz realizuja funkcje zabezpiecza-
jaca, sprowadzajacy sie do stosowania odpowiednio surowej kary, eliminujacej
niepozadane dziatanie z rynku. Niebagatelng role w procesie wymierzania przez
Fundusz kar pienieznych odgrywaja zalecenia, ktére rozpatrywane w kontekscie
regulacji umozliwiajacych naktadanie kar pienieznych przez Fundusz maja charak-
ter aktéw wtadczych.
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