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Rekomendacje i wytyczne KNF

– dialog nadzorowany, czyli „miêkkie

prawo” z twardym skutkiem

Artyku³ stanowi kolejny g³os w dyskusji na temat charakteru prawnego rekomendacji i wytycznych

Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Podjêto w nim próbê odniesienia siê do ró¿nych pogl¹dów

orzecznictwa i doktryny na ten temat, w tym opinii prezentowanych na ³amach „Prawa Asekura-

cyjnego”. Zwrócono uwagê na ró¿nice pomiêdzy rekomendacjami i wytycznymi organu nadzoru

a rekomendacjami wypracowanymi przez samorz¹dy gospodarcze (Zwi¹zek Banków Polskich,

ZBP i Polska Izba Ubezpieczeñ, PIU). Wykorzystanie tych instrumentów do oddzia³ywania na

zak³ady ubezpieczeñ zbieg³o siê z dostosowywaniem krajowych przepisów do dyrektywy Solvency

II. Ta zbie¿noœæ nie wydaje siê przypadkowa. Stanowi z jednej strony uzasadnienie, a z drugiej pre-

tekst do wzmocnienia nadzoru ubezpieczeniowego, rozumianego jako element nadzoru nad ryn-

kiem finansowym. Wytyczne dotycz¹ce dystrybucji dla zak³adów ubezpieczeñ stanowiæ mia³y

w za³o¿eniu uzupe³nienie Rekomendacji U skierowanej do banków.

S³owa kluczowe: rekomendacje KNF, wytyczne KNF, rekomendacje dobrych praktyk ZBP

i PIU, nadzór ubezpieczeniowy, bancassurance.

1. Rekomendacje KNF a rekomendacje ZBP i PIU

Jednym z powodów wprowadzenia zamkniêtego katalogu Ÿróde³ prawa jest

obawa przed dezinformacj¹ podmiotów stosuj¹cych prawo. Wydaje siê, i¿ w sy-

tuacji braku przepisów odnosz¹cych siê wprost do bankowoœci ubezpieczenio-

wej (bancassurance) dochodzi do takiej sytuacji. Problematyka zdominowana

(wiêcej – wype³niona) zosta³a przez ró¿nego rodzaju rekomendacje i wytyczne

o ró¿nym pochodzeniu i kontrowersyjnym, a z pewnoœci¹ ma³o znanym, cha-

rakterze prawnym.

Nale¿y siê zgodziæ z pogl¹dem, i¿ nieprawd¹ jest, ¿e bancassurance nie jest

regulowana przepisami powszechnie obowi¹zuj¹cymi. To, ¿e nie pojawia siê

samo pojêcie bankowoœci ubezpieczeniowej nie zmienia faktu, ¿e mamy do czy-

nienia z wszystkimi instytucjami charakterystycznymi dla prawa ubezpiecze-

niowego – z umow¹ ubezpieczenia, ubezpieczeniem na cudzy rachunek czy

czynnoœciami agencyjnymi na czele
1

. Czy rzeczywiœcie jednak rekomendacje

dobrych praktyk dotycz¹cych bancassurance stanowi¹ interpretacjê przepisów

kodeksu cywilnego poœwiêconych umowie ubezpieczenia b¹dŸ te¿ przepisów

ustawy o poœrednictwie ubezpieczeniowym? Jeœli tak, jest to bardzo daleko

id¹ca interpretacja.
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W tym duchu zob. B. Mrozowska, Bancassurance – regulacje prawne i samoregulacja rynku,

Prawo Asekuracyjne 2012, nr 3, s. 34–37.



I tu jawi siê istotna ró¿nica pomiêdzy Rekomendacj¹ U Komisji Nadzoru

Finansowego i Wytycznymi KNF dotycz¹cymi dystrybucji ubezpieczeñ a reko-

mendacjami dotycz¹cymi dobrych praktyk opracowanymi przez Zwi¹zek Ban-

ków Polskich i Polsk¹ Izbê Ubezpieczeñ. Z jednej strony mamy efekt samoregu-

lacji, stanowi¹cy rezultat wysi³ku i kompromisu podmiotów poddaj¹cych siê ta-

kiej regulacji. Mo¿na je traktowaæ jako ograniczenia dobrowolnie nak³adane na

siebie przez uczestników rynku finansowego
2

. Z drugiej strony mamy efekt sa-

modzielnych dzia³añ organu pe³ni¹cego funkcje nadzorcze o budz¹cym kontro-

wersje charakterze prawnym.

Przyjête praktyki rynkowe powinny byæ traktowane jako ustalony na rynku

finansowym zwyczaj, a zatem mog¹ wywo³ywaæ skutki prawne danej czynno-

œci prawnej dokonywanej przez uczestnika rynku
3

. O ile s¹ dobrowolnie przy-

jête przez banki lub ubezpieczycieli, stanowi¹ kodeks dobrych praktyk w rozu-

mieniu art. 2 pkt 5 ustawy o przeciwdzia³aniu nieuczciwym praktykom hand-

lowym
4

. W przypadku, gdy dzia³ania banku s¹ sprzeczne z regulacjami reko-

mendacji, Urz¹d Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOKiK) mo¿e

wszcz¹æ postêpowanie administracyjne w sprawie stosowania nieuczciwej

praktyki rynkowej
5

.

Nadmieniæ nale¿y, ¿e w dzia³alnoœci spo³eczno-organizatorskiej admini-

stracji publicznej obowi¹zuje zasada subsydiarnoœci, zgodnie z któr¹ organ nie

powinien podejmowaæ czynnoœci w sprawach, w których obywatele i ich orga-

nizacje samorz¹dowe odnajduj¹ samodzielnie odpowiednie rozwi¹zania. Kry-

tyczna ocena efektów samoregulacji w zakresie bancassurance dokonana

przez M. Orlickiego
6

tylko w czêœci zas³uguje na aprobatê. W ci¹gu czterech

lat opracowane zosta³y trzy rekomendacje w sposób odpowiadaj¹cy specyfice

bancassurance, klasyfikuj¹ce ubezpieczenia na: powi¹zane bezpoœrednio

z czynnoœci¹ bankow¹, do których odnosz¹ siê dwie pierwsze rekomendacje
7

(np. ubezpieczenia niskiego wk³adu i ubezpieczenia kredytobiorców na ¿ycie,

bêd¹ce zabezpieczeniem sp³aty kredytu lub po¿yczki, ubezpieczenia kart
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M. Kopyœciañski, Granice ingerencji prawnej w funkcjonowanie alternatywnych systemów
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Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzia³aniu nieuczciwym praktykom rynkowym

(Dz. U. Nr 171, poz. 1206, z póŸn. zm.).
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Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy o przeciwdzia³aniu nieuczciwym praktykom rynkowym, za

nieuczciw¹ praktykê rynkow¹ uznaje siê m.in. „praktykê rynkow¹ wprowadzaj¹c¹ w b³¹d, po-
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zwi¹zany kodeksem dobrych praktyk”.
6
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pieczeñ grupowych, Prawo Asekuracyjne 2015, nr 1, s. 20.
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Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk na polskim rynku bancassurance w zakresie ubez-

pieczeñ ochronnych powi¹zanych z produktami bankowymi przyjêta przez ZBP 3 kwietnia

2009 r., II Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk w zakresie ubezpieczeñ finansowych

powi¹zanych z produktami bankowymi zabezpieczonymi hipotecznie przyjêta przez ZBP

22 grudnia 2010 r.



p³atniczych) i niepowi¹zane bezpoœrednio z czynnoœci¹ bankow¹, do których

odnosi siê trzecia rekomendacja
8

(obejmuj¹ca ubezpieczenia zarówno ma-

j¹tkowe, jak i na ¿ycie, ze szczególnym uwzglêdnieniem ubezpieczeniowych

produktów o charakterze oszczêdnoœciowo-inwestycyjnym). Proces samoregu-

lacji z zasady jest procesem d³ugofalowym, co dostrzegalne jest równie¿ w kwe-

stii zakresu wspó³pracy ZBP z PIU w procesie tworzenia owego kodeksu do-

brych praktyk. O ile pierwsza rekomendacja uwzglêdnia³a konsultacje z PIU,

druga zosta³a opracowana przy wspó³pracy ubezpieczeniowego samorz¹du go-

spodarczego, tak trzecia skierowana zosta³a zarówno do banków, jak i ubezpie-

czycieli
9

. Punktem wyjœcia dla rekomendacji by³y skargi kierowane do organów

ochrony konsumentów i skupia³y siê one na sprecyzowaniu obowi¹zków infor-

macyjnych banków, ale siê do nich nie ograniczy³y. W rozdzia³ach zatytu³owa-

nych „obs³uga klientów” znalaz³y siê „regulacje” dotycz¹ce dochodzenia rosz-

czeñ, cesji powrotnej czy regresu
10

. Zdecydowana wiêkszoœæ banków wdro¿y³a

praktyki przewidziane w ww. rekomendacjach. Rezerwa ubezpieczycieli wyni-

kaæ mo¿e z niewielkich doœwiadczeñ zwi¹zanych z tak¹ „oddoln¹” form¹ regu-

lacji rynku.

Uwzglêdniaj¹c zarzut, i¿ uczestnicy rynku finansowego w drodze samore-

gulacji „nie usunêli Ÿród³a problemu – bezprawnego ³¹czenia roli ubezpie-

czaj¹cego i poœrednika ubezpieczeniowego”
11

zadaæ nale¿y pytanie, czy dla

uœwiadomienia treœci art. 805 i 808 k.c. konieczne by³o wydanie 21 rekomenda-

cji przez organ nadzoru.

2. Wytyczne EIOPA a wytyczne KNF

Wytyczne jako instrumenty sprzyjaj¹ce ustanowieniu lub zapewnieniu fun-

kcjonowania rynku wewnêtrznego obejmuj¹cego obszar bez granic wewnêtrz-

nych, w którym jest zapewniony swobodny przep³yw towarów i osób, us³ug i ka-

pita³u przewidziane zosta³y w czêœci trzeciej (pt. Polityki i dzia³ania wewnêtrz-

ne Unii) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
12

.

Charakter wytycznych budzi kontrowersje, o czym œwiadcz¹ ró¿nice

w orzecznictwie. Dla niektórych sk³adów orzekaj¹cych wytyczne (np. Komisji

Europejskiej) s¹ to akty, które nie maj¹ wi¹¿¹cego charakteru, poniewa¿ ich po-

stanowienia nie nak³adaj¹ na jednostki obowi¹zków, ani nie przyznaj¹ im praw
13

.

S¹ to narzêdzia o charakterze merytorycznym, umo¿liwiaj¹ce spójne stosowanie
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cyjnym lub oszczêdnoœciowym …”.
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Szerzej zob. B. Mrozowska, op. cit., s. 37 i n.
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M. Orlicki, op. cit., s. 20.
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poz. 864, z póŸn. zm.).
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Wyrok SA w Warszawie z 2 czerwca 2010 r. (VI ACa 1312/09), Gazeta Prawna 2010, nr 222,

s. 7.



przez krajowe organy regulacyjne standardów, ustanowionych w dyrektywie
14

.

Innego zdania by³ S¹d Najwy¿szy w postanowieniu z 3 wrzeœnia 2009 r.
15

Wytyczne przewidziane zosta³y jako narzêdzie sprawowania nadzoru finan-

sowego przez unijne organy. Na podstawie art. 16 rozporz¹dzenia UE w spra-

wie ustanowienia Europejskiego Urzêdu Nadzoru Ubezpieczeñ i Pracowni-

czych Programów Emerytalnych
16

w celu ustanowienia spójnych, wydajnych

i skutecznych praktyk nadzorczych w ramach Europejskiego Systemu Nadzoru

Finansowego oraz zapewnienia wspólnego jednolitego i spójnego stosowania

prawa unijnego, EIOPA mo¿e wydawaæ wytyczne skierowane do krajowych or-

ganów nadzoru lub samych zak³adów ubezpieczeñ, które powinny dochowaæ

wszelkich starañ, aby siê nich zastosowaæ. W³aœciwe organy i instytucje finan-

sowe zobowi¹zane s¹ dok³adaæ starañ, aby zastosowaæ siê do wytycznych (art. 6

ust. 3 ww. rozporz¹dzenia). W ci¹gu dwóch miesiêcy od wydania wytycznej

w³aœciwy organ potwierdza, czy stosuje siê lub czy zamierza zastosowaæ siê do

danej wytycznej. Je¿eli nie stosuje siê i nie zamierza siê stosowaæ, powiadamia

o tym EIOPA, podaj¹c uzasadnienie. Nale¿y nadmieniæ, ¿e przepisy rozpo-

rz¹dzenia unijnego – zgodnie z art. 288 TFUE – s¹ bezpoœrednio stosowane

i nie wymagaj¹ implementacji do krajowych porz¹dków prawnych.

Istnienie wytycznych EIOPA nie skutkuje koniecznoœci¹ wyposa¿enia krajo-

wych organów nadzoru w kompetencje do wydawania wytycznych. Niemniej

jednak wytyczne EIOPA wskazane zosta³y jako uzasadnienie wzmocnienia

kompetencji KNF w stosunku do ubezpieczycieli i uzasadnienie wprowadzenia

wyraŸnej legitymacji do oddzia³ywania w ten sposób na rynek – wzorem regula-

cji art. 137 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Prawo bankowe
17

. W myœl

art. 363 projektu ustawy o dzia³alnoœci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej

(z dnia 16 lutego 2015 r.) „Organ nadzoru mo¿e wydawaæ rekomendacje skie-

rowane do zak³adów ubezpieczeñ i zak³adów reasekuracji wy³¹cznie 1) w za-

kresie niezbêdnym do realizacji wytycznych i zaleceñ Europejskiego Urzêdu

Nadzoru Ubezpieczeñ i Pracowniczych Programów Emerytalnych na podsta-

wie art. 16” ww. rozporz¹dzenia unijnego. Projektodawca nie ograniczy³ siê jed-

nak do legitymowania KNF do wydawania rekomendacji do wytycznych EIOPA,

wskazuj¹c w art. 363 pkt 2) alternatywne cele uzasadniaj¹ce wydanie reko-

mendacji. Nale¿¹ do nich:

„a) zapewnienie zgodnoœci dzia³alnoœci zak³adów ubezpieczeñ i zak³adów

reasekuracji z przepisami prawa;

b) zapobie¿enie naruszaniu interesów ubezpieczaj¹cych, ubezpieczonych,

uposa¿onych lub uprawnionych z umów ubezpieczenia;
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c) ograniczenie ryzyka wystêpuj¹cego w dzia³alnoœci zak³adu ubezpieczeñ

lub zak³adu reasekuracji;

d) zapewnienie trwa³ej zdolnoœci zak³adu ubezpieczeñ do wykonywania zo-

bowi¹zañ”.

3. Charakter prawny rekomendacji i wytycznych KNF

W nauce prawa uznaje siê Komisjê Nadzoru Finansowego za organ regula-

cyjny
18

. Realizuj¹c funkcjê regulacyjn¹ Komisja Nadzoru Finansowego samo-

dzielnie wprowadza akty, z których wynikaj¹ normy abstrakcyjno-generalne

w stosunku do podmiotów nadzorowanych
19

. Na podstawie szczególnych regu-

lacji (art. 137 pkt 5 ustawy Prawo bankowe, art. 62 ust. 2 ustawy o spó³dziel-

czych kasach oszczêdnoœciowo-kredytowych
20

oraz art. 102 ust. 2 i 132z ust. 5

ustawy o us³ugach p³atniczych
21

) KNF ma kompetencje do wydawania reko-

mendacji dobrych praktyk dotycz¹cych ostro¿nego i stabilnego zarz¹dzania

podmiotami nadzorowanymi (bankami, spó³dzielczymi kasami oszczêdnoœcio-

wo-kredytowymi, instytucjami pieni¹dza elektronicznego i krajowymi instytu-

cjami p³atniczymi). Stanowi¹ one za³¹czniki do uchwa³ i nale¿y je traktowaæ

jako ich integraln¹ czêœæ. Wydawane s¹ z powo³aniem podstawy prawnej przy

zachowaniu jednolitej struktury i wymogu publikacji (w Dzienniku Urzêdowym

KNF). Zgodnie z utrwalonym w doktrynie i orzecznictwie pogl¹dem nie stano-

wi¹ one powszechnie obowi¹zuj¹cych przepisów prawa.

Trudniejszy problem stanowi klasyfikacja rekomendacji jako przepisów pra-

wa o charakterze wewnêtrznym w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji RP. Za

uznaniem rekomendacji jako elementu systemu aktów prawa wewnêtrznego

opowiedzia³ siê S¹d Najwy¿szy w wielokrotnie powo³ywanym postanowieniu
22

odnosz¹cym siê do Komisji Nadzoru Bankowego (poprzednika KNF). Co cieka-

we, argumentacja SN zosta³a powo³ana w uzasadnieniu do projektu ustawy

o dzia³alnoœci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej jako argument za wskaza-

niem w przepisach bezpoœrednio kszta³tuj¹cych prawo KNF do wydawania re-

komendacji – maj¹cych „na celu zapewnienie zgodnoœci dzia³alnoœci zak³adów

ubezpieczeñ i zak³adów reasekuracji z przepisami prawa”– wprowadzenia

gwarancji, i¿ rekomendacje (w uzasadnieniu okreœlane jako wytyczne) „nie

mog¹ nak³adaæ na zak³ady ubezpieczeñ i zak³ady reasekuracji dodatkowych

niewynikaj¹cych z przepisów prawa obowi¹zków”. Takie stanowisko S¹du

Najwy¿szego mo¿e mieæ istotne znaczenie w razie ewentualnego sporu s¹do-

wego z KNF.

PRAWO ASEKURACYJNE 2/2015 (83) 7

Rekomendacje i wytyczne KNF – dialog nadzorowany

18
K. Jaroszyñski, M. Wierzbowski, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser,

Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2011, s. 313; O pojêciu organu regulacyjnego zob.

W. Hoff, Recepcja pojêcia regulacji i organu regulacyjnego na przyk³adzie polskiego prawa,

Pañstwo i Prawo 2005, nr 8.
19

Zob. J. G³uchowski, (w:) System prawa finansowego, t. IV, red. J. G³uchowski, Warszawa

2010.
20

Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1450, z póŸn. zm.
21

Tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 873, z póŸn. zm.
22

Postanowienie z 7 grudnia 1999 r. (I CKN 796/99), LEX nr 38875.



Wœród cech wewnêtrznych aktów normatywnych wyprowadzonych z art. 93

Konstytucji, obok wskazanej powy¿ej zgodnoœci z powszechnie obowi¹zuj¹cym

prawem, jest te¿ obowi¹zywanie jedynie jednostek podleg³ych organowi wy-

daj¹cemu taki akt. Uczestnicy rynku finansowego (banki, zak³ady ubezpieczeñ)

s¹ podmiotami nadzorowanymi przez KNF, co nie jest to¿same z podleg³oœci¹.

Nie wyposa¿ono KNF w kompetencje do egzekwowania od banków przestrzega-

nia ustaleñ wynikaj¹cych z rekomendacji
23

. Ich charakter prawny nie jest jed-

nak nadal jednoznaczny. Umieszczenie delegacji do wydawania rekomendacji

w bezpoœrednim s¹siedztwie przepisów reguluj¹cych problematykê nadzoru,

w tym dopuszczalnych œrodków nadzoru, rodzi pytanie o zaliczenie reko-

mendacji do takich œrodków – zgodnie z wyk³adni¹ systemow¹.

Kolejna w¹tpliwoœæ dotyczy wymogów, jakim powinny byæ poddane reko-

mendacje i wytyczne na etapie ich opracowywania. Je¿eli nie stanowi¹ przepi-

sów prawa o charakterze wewnêtrznym, a jedynie nienormatywne sposoby

dzia³ania administracji, to czy poddawane s¹ regu³om techniki prawodaw-

czej
24

? I czy w takim razie dotycz¹ ich standardy kultury prawnej
25

? Mo¿liwoœæ

odpowiedzi negatywnej wp³ywa na zakres swobody KNF i jakoœæ wydawanych

rekomendacji.

Je¿eli s¹ to jedynie interpretacje, to jak nale¿y rozumieæ wyjaœnienia czy in-

terpretacje rekomendacji KNF – jako interpretacje interpretacji? Rekomenda-

cja U jeszcze nie doczeka³a siê takiego komentarza, ale stopieñ niejasnoœci jej

treœci pozwala mniemaæ, ¿e nast¹pi to w niedalekiej przysz³oœci. W niektórych

przypadkach komentarze okreœlane s¹ mianem „«wyjaœnieñ» rekomendacji”
26

lub po prostu „wyjaœnieñ”
27

. S¹ one skutkiem ma³o precyzyjnie okreœlonej lub

ma³o zrozumia³ej treœci rekomendacji.

Przepisy ustaw reguluj¹cych dzia³alnoœæ uczestników rynku finansowego

oraz nadzór nad ich dzia³alnoœci¹ nie pos³uguj¹ siê okreœleniem „wytyczne”.

W praktyce s¹ wydawane przez KNF w formie za³¹cznika do uchwa³y, stano-
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23
Za niewi¹¿¹cym charakterem rekomendacji opowiada siê du¿a czêœæ doktryny, zob. m.in.

T. Czech, Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, Przegl¹d Prawa

Publicznego 2009, nr 11, s. 67–68; T. Czech, Miejsce uchwa³ Komisji Nadzoru Finansowego

w systemie Ÿróde³ prawa polskiego, Monitor Prawa Bankowego 2013, nr 7–8, s. 74–75;

A. Krzy¿ewski, Rekomendacje nadzorcze – charakter prawny i zakres mocy obowi¹zuj¹cej,

Prawo Bankowe 2000, nr 7–8; T. Nieborak, Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego

jako element nadzoru ostro¿noœciowego – synteza dyskusji (w:) Nauka prawa finansowego po

I dekadzie XXI w., red. I. Czaja-Hliniak, Kraków 2012; M. Olszak. Rekomendacje organu nad-

zoru bankowego – geneza, przedmiot regulacji, charakter prawny, Przegl¹d Ustawodawstwa

Gospodarczego 2010, nr 11.
24

Wyrok WSA w Warszawie z 14 czerwca 2006 r. (III SA/Wa 2433/05), LEX nr 229603.
25

Rozporz¹dzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki

prawodawczej”(Dz. U. Nr 100, poz. 908).
26

Pismo KNF z dnia 19 grudnia 2013 r., DRB/DRB I/075/17/9/2013/MS (Wyk³adnia rekomen-

dacji S), Monitor Prawa Bankowego 2014, nr 11, s. 5–11, w którym zaprezentowano stanowi-

sko KNF w przedmiocie wyk³adni postanowieñ rekomendacji S (dotycz¹cej dobrych praktyk

w zakresie zarz¹dzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie), sformu³o-

wane w zwi¹zku z w¹tpliwoœciami zg³oszonymi przez Fundacjê na rzecz Kredytu Hipotecz-

nego.
27

Pismo KNF, DOR/WR1/75/9/2/£R/11 (Wyjaœnienia odnoœnie do Rekomendacji S), Monitor

Prawa Bankowego 2012, nr 10, s. 2–9.



wi¹cego jej integraln¹ czêœæ, na podstawie ogólnie sformu³owanej normy

kompetencyjnej wynikaj¹cej z art. 11 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem fi-

nansowym
28

, w zakresie której KNF podejmuje uchwa³y. Wytyczne dla

zak³adów ubezpieczeñ dotycz¹ce dystrybucji ubezpieczeñ
29

, podobnie jak pozo-

sta³e wytyczne stanowi¹ce formê oddzia³ywania systemowego organu nadzoru

na rynek ubezpieczeniowy
30

, charakteryzuje odmienny od stosowanego we

wczeœniej wydanych wytycznych KNF
31

sposób ich wdro¿enia, a mianowicie

w uchwale u¿yto, analogicznego do zastosowanego w Rekomendacji U, stwier-

dzenia: „KNF oczekuje, ¿e wytyczne zostan¹ wprowadzone do dnia 31 marca

2015 r.”

Jak wspomniano powy¿ej, owocem prac nad now¹ ustaw¹ o dzia³alnoœci

ubezpieczeniowej i dzia³alnoœci reasekuracyjnej s¹ przepisy bezpoœrednio

kszta³tuj¹ce prawo KNF do wydawania rekomendacji kierowanych do zak³adów

ubezpieczeñ. Ich zakres przedmiotowy okreœlony zosta³ szeroko i precyzyjniej

ni¿ w prawie bankowym. W uzasadnieniu do projektu pos³u¿ono siê pojêciem

wytycznych, a nie rekomendacji. Potwierdzono ich niewi¹¿¹cy charakter. Pro-

jektodawca wyraŸnie przewidzia³ skutki niezastosowania siê do rekomendacji

przez zak³ady ubezpieczeñ. Odwo³uj¹c siê do stosowanej wczeœniej przez KNF

i cechuj¹cej wytyczne EIOPA zasady „zastosuj lub wyjaœnij”, projektodawca

przewidzia³, ¿e ubezpieczyciel (reasekurator), „który nie stosuje siê do reko-

mendacji organu nadzoru ani nie zamierza siê do nich stosowaæ informuje

o tym organ nadzoru, [który] publicznie ujawnia otrzyman¹ informacjê”

(art. 363 ust. 4 projektu z 16 lutego 2015 r.). Ponadto na takim ubezpieczycielu

ci¹¿y obowi¹zek poinformowania organu nadzoru, „w jaki sposób zamierza

osi¹gn¹æ cele, dla realizacji których organ nadzoru wyda³ rekomendacjê”. Ta

informacja równie¿ jest upubliczniana przez organ nadzoru (art. 363 ust. 5

projektu).

4. Zakres przedmiotowy i terminologia – granice interpretacji

We wszystkich obowi¹zuj¹cych przypadkach ustawodawca upowa¿niaj¹c

organ nadzoru do wydawania rekomendacji wyraŸnie dookreœli³, i¿ dotyczyæ

maj¹ zarz¹dzania bankami (lub innymi wskazanymi instytucjami finansowy-
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Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 149, z póŸn. zm.

29
Uchwa³a nr 184/2014 KNF z dnia 24 czerwca 2014 r. w sprawie wydania Wytycznych dla

zak³adów ubezpieczeñ dotycz¹cych dystrybucji ubezpieczeñ (Dz. Urz. KNF z 2014 r. poz. 13).
30

Uchwa³a nr 188/2014 KNF z dnia 30 czerwca 2014 r. w sprawie wydania wytycznych dla

zak³adów ubezpieczeñ dotycz¹cych reasekuracji biernej/retrocesji (Dz. Urz. KNF z 2014 r.

poz. 14); uchwa³a nr 415/2014 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 16 grudnia 2014 r.

w sprawie wydania wytycznych dotycz¹cych zarz¹dzania ryzykiem powodzi w sektorze ubez-

pieczeñ (Dz. Urz. KNF 2015 r. poz.12); uchwa³a nr 414/2014 Komisji Nadzoru Finansowego

z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie wydania Wytycznych dotycz¹cych likwidacji szkód z ubez-

pieczeñ komunikacyjnych (Dz. Urz. KNF 2015 r. poz. 1).
31

Przyk³adowo zob. uchwa³a nr 254/2008 KNF z 4 sierpnia 2008 r. w sprawie wytycznych i oko-

licznoœci istotnych dla oceny rêkojmi kandydatów na cz³onków organów podmiotów nadzoro-

wanych (Dz. Urz. KNF nr 6, poz. 23); uchwa³a nr 116/11 KNF z 10 maja 2011 r. w sprawie wy-

tycznych dotycz¹cych „Zasad rozpatrywania reklamacji przez instytucje finansowe” (Dz. Urz.

KNF nr 5, poz. 16).



mi), które cechowaæ winna ostro¿noœæ i stabilnoœæ. Dodatkowo, ale tylko

w przypadku rekomendacji adresowanych do krajowych instytucji p³atniczych

oraz krajowych instytucji pieni¹dza elektronicznego, wyeksponowano potrzebê

uwzglêdniania ochrony interesów posiadaczy pieni¹dza elektronicznego i jego

u¿ytkowników. Jak by³a wy¿ej mowa, projektowany zapis nowej ustawy o dzia-

³alnoœci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej uzasadnia wprowadzenie reko-

mendacji d¹¿eniem do zgodnoœci dzia³alnoœci ubezpieczycieli i reasekuratorów

z przepisami prawa, ograniczeniem ryzyka zwi¹zanego z dzia³alnoœci¹ ubezpie-

czeniow¹ lub reasekuracyjn¹, zapewnieniem trwa³ej zdolnoœci ubezpieczycieli

i reasekuratorów do wykonywania zobowi¹zañ oraz zapobie¿enia naruszaniu

interesów pozosta³ych stron stosunku ubezpieczenia. Projektowan¹ regulacjê

uznaæ nale¿y za bardziej „pojemn¹” ni¿ dyrektywa wynikaj¹ca z prawa ban-

kowego.

Zgodnie z twierdzeniem M. Orlickiego, wydaj¹c wytyczne i rekomendacjê

KNF wyinterpretowa³ z przepisów zawartych w kodeksie cywilnym i ustawie

o poœrednictwie ubezpieczeniowym normy prawne, którymi nale¿y siê kiero-

waæ przy wyznaczaniu w³aœciwego kszta³tu ubezpieczeñ grupowych. Wobec

tego rodzi siê pytanie o pojêcie i mo¿liwy zakres interpretacji. Jakich przepi-

sów jest to interpretacja? Lektura Rekomendacji U rodzi pod tym wzglêdem

w¹tpliwoœci, czego przyk³ad stanowi chocia¿by Rekomendacja 11.3 nak³a-

daj¹ca na banki obowi¹zek monitorowania wykonywania umowy ubezpiecze-

nia przez zak³ady ubezpieczeñ czy te¿ Rekomendacja 18 i Wytyczna 10 narzu-

caj¹ce kryteria ustalania wysokoœci wynagrodzenia agenta ubezpieczeniowe-

go. W innych kwestiach KNF dokona³a nadinterpretacji, któr¹ trudno oceniæ

jako pomocn¹ w d¹¿eniu do dzia³alnoœci w zgodzie z powszechnie obo-

wi¹zuj¹cymi przepisami prawa, uwzglêdniaj¹cymi interesy obu stron umowy

ubezpieczenia, a tak¿e efektywnoœæ rekomendacji uwzglêdniaj¹c¹ koszty po-

noszone przez instytucje finansowe – przerzucane finalnie na klientów.

Przyk³ad stanowiæ mo¿e Rekomendacja 10.5. (i odpowiadaj¹ca jej treœci¹ Wy-

tyczna 8.1), zgodnie z któr¹: „Wskazanie banku jako uprawnionego do œwiad-

czenia z umowy ubezpieczenia powinno byæ dokonywane w odrêbnym

oœwiadczeniu woli klienta. Za niedopuszczalne nale¿y uznaæ automatyczne

wskazanie banku jako uprawnionego do otrzymania œwiadczenia z umowy

ubezpieczenia w treœci ogólnych warunków ubezpieczenia lub umowy ubez-

pieczenia”. Jeœli przyj¹æ, ¿e jest to interpretacja art. 808 § 3 k.c.
32

, to uznaæ na-

le¿y, i¿ wykracza poza pojêcie wyk³adni, wyprowadzaj¹c z tego przepisu normê

sprzeczn¹ z jego treœci¹. Przytoczona rekomendacja jest jedn¹ z wielu „inter-

pretacji” obowi¹zków informacyjnych nak³adanych na banki. Obszernoœæ ma-

teria³ów informacyjnych dorêczanych klientom w toku zawierania i wykony-

wania umowy ubezpieczenia rodzi obawê, i¿ przerost informacji doprowadzi

do skutku odwrotnego od zamierzonego.
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Zgodnie z art. 808 § 3 k.c.: „ubezpieczony jest uprawniony do ¿¹dania nale¿nego œwiadczenia

bezpoœrednio od ubezpieczyciela, chyba ¿e strony uzgodni³y inaczej; jednak¿e uzgodnienie ta-

kie nie mo¿e zostaæ dokonane, je¿eli wypadek ju¿ zaszed³”.



Traktuj¹c wytyczne czy rekomendacje KNF jako interpretacje czy te¿ formê

dydaktyki nale¿y od nich oczekiwaæ precyzji terminologicznej. Walka z ¿argo-

nem ubezpieczeniowym powinna siê wpisywaæ w zakres takiej dydaktyki. Wiel-

ka czêœæ problemów powstaj¹cych na etapie stosowania prawa wynika z braku

precyzji terminologicznej. Bancassurance jest tego koronnym przyk³adem.

Mankamentem jest rozdŸwiêk pomiêdzy jêzykiem techniczno-ubezpieczenio-

wym i prawniczym czy prawnym. Pod tym k¹tem dokumenty KNF pozostawiaj¹

wiele do ¿yczenia. Powa¿n¹ w¹tpliwoœæ budzi ju¿ sam tytu³ wytycznych, wyko-

rzystuj¹cy wieloznaczny termin „dystrybucja”. Przyjêta przez KNF definicja

tego terminu, zgodnie z któr¹ przez dystrybucjê KNF rozumie „oferowanie za-

warcia i zawieranie umowy ubezpieczenia przez zak³ad ubezpieczeñ…” stoi

w sprzecznoœci z przepisami kodeksu cywilnego, w œwietle których oferentem

jest ubezpieczaj¹cy
33

. Pos³ugiwanie siê niezdefiniowanym pojêciem „produk-

tów ubezpieczeniowo-inwestycyjnych” (Wytyczna 7.4), budz¹cym wiele kon-

trowersji na gruncie cywilnoprawnych regulacji ubezpieczeniowych, równie¿

trudno uznaæ za pomocne w interpretacji przepisów.

5. Rekomendacja U a Wytyczne dotycz¹ce dystrybucji ubezpieczeñ

Kolejn¹ kwesti¹ budz¹c¹ w¹tpliwoœci s¹ ró¿nice pomiêdzy zakresem i treœ-

ci¹ Rekomendacji U i Wytycznych dystrybucyjnych. Jest to o tyle istotne, ¿e

zgodnie z treœci¹ Wytycznych stanowi¹ „uzupe³nienie ww. Rekomendacji, od-

nosz¹c siê do poszczególnych obowi¹zków z perspektywy zak³adów ubezpie-

czeñ”. M. Orlicki sugeruje (na wybranym przyk³adzie), i¿ owe ró¿nice wynikaj¹

z zakresu kompetencji organu nadzoru – ograniczonego do rynku finansowego.

St¹d brak mo¿liwoœci „interpretacji” (bo przecie¿ nie wprowadzania) rozwi¹zañ

adresowanych do podmiotów niepodlegaj¹cych nadzorowi
34

. Taka argumenta-

cja jest w³aœciwa w odniesieniu do kwestii ekwiwalentu pieniê¿nego nale¿nego

ubezpieczaj¹cemu w przypadku ubezpieczeñ grupowych.

Trudno j¹ jednak zastosowaæ w odniesieniu do innych szczegó³owych reko-

mendacji, jak choæby dotycz¹cej karty produktu. Sam fakt wymogu opracowa-

nia kart produktów ubezpieczeniowych przez banki budzi powa¿ne zastrze¿e-

nie, zarówno co do przepisu, którego interpretacjê ma stanowiæ, jak i logiki oraz

praktycznych mo¿liwoœci. Zgodnie z Rekomendacj¹ U ubezpieczyciele mog¹

wesprzeæ banki w zakresie opracowywania kart, jednak¿e na bankach spoczywa

wymóg ich opracowania i dorêczenia ich klientom (Rekomendacja 9.4 oraz Re-

komendacja 15.4). Wytyczne ograniczaj¹ siê do wymogu opracowania karty

produktu dotycz¹cej ubezpieczeñ o charakterze inwestycyjnym (Wytycz-

na 7.6). T¹ dysproporcjê utrudniaj¹c¹ wspó³pracê trudno argumentowaæ bra-

kiem kompetencji KNF. Inn¹ kwesti¹ jest zasadnoœæ wymogu opracowywania

kart wszystkich produktów ubezpieczeniowych, które w praktyce stanowi¹

powielenie ogólnych warunków ubezpieczenia.
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33
Zob. M. Orlicki, Umowa ubezpieczenia, (w: ) System prawa prywatnego. Prawo zobowi¹zañ

– czêœæ szczegó³owa, t. 8, red. J. Panowicz-Lipska, Warszawa 2011, s. 817 i n.
34

M. Orlicki, op. cit., s. 27.



Z uwagi na ograniczone ramy artyku³u trudno przywo³aæ wszystkie budz¹ce

w¹tpliwoœci przypadki ró¿nic w treœci omawianych dokumentów, które w kon-

sekwencji utrudniaj¹ realizacjê za³o¿enia, jakim mia³o byæ uzupe³nienie Reko-

mendacji U. Je¿eli celem dzia³añ KNF jest usprawnienie wspó³pracy pomiêdzy

bankami i ubezpieczycielami poprzez eliminacjê nieprawid³owoœci, które po-

wsta³y na skutek b³êdnej interpretacji obowi¹zuj¹cych przepisów, to za w³aœci-

we uznaæ nale¿y adresowanie owej „interpretacji” do obu wspó³pracuj¹cych ze

sob¹ nadzorowanych podmiotów. Brak spójnoœci pomiêdzy obu dokumentami

obni¿a skutecznoœæ realizacji dzia³añ organu nadzoru, któremu z za³o¿enia

przyœwieca ochrona klientów instytucji finansowych.

6. Wnioski

Mamy obecnie do czynienia z sytuacj¹, w której argumenty os³abiaj¹ce moc

prawn¹ dokumentów wydawanych przez organ nadzoru wykorzystywane s¹ pa-

radoksalnie dla wzmocnienia ich roli.

Je¿eli nie maj¹ wi¹¿¹cej roli, to nie podlegaj¹ kontroli s¹dowej
35

ani co do ich

treœci (zakresu przedmiotowego), ani formy (terminologii, metodyki). Daj¹ za-

tem ich twórcy daleko id¹c¹ swobodê. Z drugiej strony praktyka (dotychczas

bankowa) pokazuje, i¿ stanowi¹ g³ówne narzêdzie kontroli. Narzêdzie tym sku-

teczniejsze, bo trudno znaleŸæ do walki z nim w³aœciwy orê¿, z uwagi na

podkreœlany niewi¹¿¹cy charakter.

Wszelkie enigmatyczne formy s¹ niebezpieczne, w szczególnoœci w stosun-

kach nieopartych na zasadzie równorzêdnoœci podmiotów. Porz¹dek prawa

opiera siê na œciœle ustalonych Ÿród³ach prawa, które buduj¹ bezpieczeñstwo

prawne. St¹d niechlubna rola prawa powielaczowego znanego w II Rzeczpo-

spolitej. Dostrzegalna w prawie miêdzynarodowym i europejskim tendencja do

wzmacniania roli tzw. „miêkkiego prawa” dotyczy w szczególnoœci efektów sa-

moregulacyjnych – dobrych praktyk wypracowanych przez samych uczestni-

ków rynku. Samoregulacja to wyraz rozwoju demokracji i wolnoœci gospodar-

czej. W ¿adnym stopniu nie powinno stawiaæ siê jej na równi z „dydaktyk¹” or-

ganu nadzoru. Pierwsze stanowi¹ spuœciznê lex mercatoria
36

, a drugie ius ho-

norarium
37

.

Paradoks tkwi w konkluzji, i¿ uznanie lub zmiana charakteru prawnego re-

komendacji i wytycznych w kierunku uznania ich wi¹¿¹cego charakteru

u³atwi³aby „dialog” z uczestnikami rynku finansowego, ustalaj¹c jasne zasady

gry. Niebezpieczeñstwo bowiem tkwi w rodzaju relacji wi¹¿¹cej twórcê reko-

mendacji i jej adresatów. Utrudnia ona realizacjê szczytnej sk¹din¹d idei,
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35
Na ten temat zob. te¿.: C. Chu³ek, Prawotwórcze ambicje KNF, Miesiêcznik Ubezpieczeniowy

2014, nr 7/8, s. 20–21.
36

Zob. szerzej Z. Brodecki, D. Maœniak, Priniciples of European Insurance Contract Law jako

element zintegrowanego porz¹dku prawnego, (w:) Wspó³czesne problemy prawa zobowi¹zañ,

red. A. Olejniczak, J. Haberko, A. Pyrzyñska, D. Soko³owska,Warszawa 2015, s. 95 i n.
37

Prawo pretorskie (edyktowe) obowi¹zuj¹ce w przedziale od IV w. p.n.e. do II w. n.e. Edykt pre-

torski stanowi³ zbiór zasad, jakimi zamierza³ siê kierowaæ pretor w czasie swojego urzêdowa-

nia. By³ uznawany jako akt normatywny i Ÿród³o prawa ³¹cz¹ce prawo rzymskie z prawami lu-

dów podbitych. Mia³o na celu wspomaganie, uzupe³nianie i poprawianie ius civile.



g³osz¹cej, i¿ s¹ one szczególnego rodzaju zwróceniem uwagi (sygna³em, dydak-

tyk¹) podmiotom na zdarzenia, które mog¹ wywieraæ istotny wp³yw na ich

dzia³alnoœæ
38

. Wykorzystywanie treœci rekomendacji w interpretacji obowi¹zu-

j¹cych przepisów z uwagi na zawarte w nich wskazówki to postulat chlubny,

o ile nie uwzglêdni siê presji, w jakiej dochodzi do takiej interpretacji.

Dr hab. Dorota Maœniak

prof. Uniwersytetu Gdañskiego, Wydzia³ Prawa i Administracji,

Katedra Prawa Cywilnego
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Recommendations and Guidelines of the Polish Financial

Supervision Authority – Supervised Dialogue or Soft Law

with Hard Effect

The article is yet another voice in the debate about the legal nature of the recommendations and

guidelines of the Polish Financial Supervision Authority (KNF). It attempts to refer to the diffe-

rent views expressed in the case law and the doctrine, including the standpoints presented in the

Insurance Law quarterly. What is more, the differences between the recommendations/guideli-

nes of the supervisory authority and the recommendations developed by the economic self-

-governments (the Polish Bank Association – ZBP and the Polish Chamber of Insurance – PIU)

have been emphasised.

The application of these instruments to influence insurance companies has coincided with the

adaptation of national legislation to the Solvency II Directive. This convergence does not seem

coincidental. On the one hand, it is a justification and on the other hand, an excuse to strengthen

the insurance supervision, understood as an element of financial market surveillance. The distri-

bution guidelines for insurance companies were supposed to supplement the U Recommendation

addressed to banks.

Keywords: the KNF recommendations, the KNF guidelines, the ZBP and PIU recommendations

on good practices, insurance supervision, bancassurance.
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