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Rekomendacje i wytyczne KNF
— dialog nadzorowany, czyli , miekkie
prawo” z twardym skutkiem

Artykut stanowi kolejny glos w dyskusji na temat charakteru prawnego rekomendacji i wytycznych
Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Podjeto w nim prébe odniesienia sie do réznych pogladow
orzecznictwa i doktryny na ten temat, w tym opinii prezentowanych na tamach , Prawa Asekura-
cyjnego”. Zwrécono uwage na réznice pomiedzy rekomendacjami i wytycznymi organu nadzoru
a rekomendacjami wypracowanymi przez samorzady gospodarcze (Zwigzek Bankéw Polskich,
7ZBP i Polska Izba Ubezpieczen, PIU). Wykorzystanie tych instrumentéw do oddzialywania na
zaktady ubezpieczen zbieglo sie z dostosowywaniem krajowych przepisow do dyrektywy Solvency
II. Ta zbiezno$¢ nie wydaje sie przypadkowa. Stanowi z jednej strony uzasadnienie, a z drugiej pre-
tekst do wzmocnienia nadzoru ubezpieczeniowego, rozumianego jako element nadzoru nad ryn-
kiem finansowym. Wytyczne dotyczace dystrybucji dla zakladéw ubezpieczeni stanowi¢ mialy
w zalozeniu uzupelnienie Rekomendacji U skierowanej do bankéw.

Stowa kluczowe: rekomendacje KNF, wytyczne KNF, rekomendacje dobrych praktyk ZBP
i PIU, nadzor ubezpieczeniowy, bancassurance.

1. Rekomendacje KNF a rekomendacje ZBP i PIU

Jednym z powod6éw wprowadzenia zamknietego katalogu Zrédet prawa jest
obawa przed dezinformacja podmiotéw stosujacych prawo. Wydaje sie, iz w sy-
tuacji braku przepisé6w odnoszacych sie wprost do bankowo$ci ubezpieczenio-
wej (bancassurance) dochodzi do takiej sytuacji. Problematyka zdominowana
(wiecej — wypelniona) zostala przez réznego rodzaju rekomendacje i wytyczne
o r6znym pochodzeniu i kontrowersyjnym, a z pewno$cig mato znanym, cha-
rakterze prawnym.

Nalezy sie zgodzi¢ z pogladem, iz nieprawda jest, ze bancassurance nie jest
regulowana przepisami powszechnie obowigzujacymi. To, ze nie pojawia sie
samo pojecie bankowosci ubezpieczeniowej nie zmienia faktu, ze mamy do czy-
nienia z wszystkimi instytucjami charakterystycznymi dla prawa ubezpiecze-
niowego — z umowa ubezpieczenia, ubezpieczeniem na cudzy rachunek czy
czynno$ciami agencyjnymi na czele'. Czy rzeczywiscie jednak rekomendacje
dobrych praktyk dotyczacych bancassurance stanowig interpretacje przepisow
kodeksu cywilnego poswieconych umowie ubezpieczenia badz tez przepiso6w
ustawy o posrednictwie ubezpieczeniowym? Jedli tak, jest to bardzo daleko
idaca interpretacja.

!''W tym duchu zob. B. Mrozowska, Bancassurance — requlacje prawne i samoregulacja rynku,
Prawo Asekuracyjne 2012, nr 3, s. 34-37.

PRAWO ASEKURACYJNE 2/2015 (83) 3



ARTYKULY | ROZPRAWY

[ tu jawi sie istotna r6znica pomiedzy Rekomendacjg U Komisji Nadzoru
Finansowego i Wytycznymi KNF dotyczacymi dystrybucji ubezpieczen a reko-
mendacjami dotyczacymi dobrych praktyk opracowanymi przez Zwigzek Ban-
kow Polskich i Polskg Izbe Ubezpieczen. Z jednej strony mamy efekt samoregu-
lacji, stanowigcy rezultat wysitku i kompromisu podmiotéw poddajacych sie ta-
kiej regulacji. Mozna je traktowacé jako ograniczenia dobrowolnie naktadane na
siebie przez uczestnikéw rynku finansowego®. Z drugiej strony mamy efekt sa-
modzielnych dzialan organu pelnigcego funkcje nadzorcze o budzacym kontro-
wersje charakterze prawnym.

Przyjete praktyki rynkowe powinny by¢ traktowane jako ustalony na rynku
finansowym zwyczaj, a zatem moga wywolywaé skutki prawne danej czynno-
$ci prawnej dokonywanej przez uczestnika rynku’. O ile sa dobrowolnie przy-
jete przez banki lub ubezpieczycieli, stanowig kodeks dobrych praktyk w rozu-
mieniu art. 2 pkt 5 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom hand-
lowym"'. W przypadku, gdy dzialania banku sg sprzeczne z regulacjami reko-
mendacji, Urzagd Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKiK) moze
wszczagl postepowanie administracyjne w sprawie stosowania nieuczciwej
praktyki rynkowe;j’.

Nadmieni¢ nalezy, ze w dzialalnosci spoleczno-organizatorskiej admini-
stracji publicznej obowigzuje zasada subsydiarnosci, zgodnie z ktérg organ nie
powinien podejmowac czynno$ci w sprawach, w ktérych obywatele i ich orga-
nizacje samorzadowe odnajdujg samodzielnie odpowiednie rozwigzania. Kry-
tyczna ocena efektéw samoregulacji w zakresie bancassurance dokonana
przez M. Orlickiego® tylko w czeéci zastuguje na aprobate. W ciagu czterech
lat opracowane zostaly trzy rekomendacje w sposéb odpowiadajacy specyfice
bancassurance, klasyfikujace ubezpieczenia na: powiazane bezposrednio
z czynno$cig bankowa, do ktérych odnosza sie dwie pierwsze rekomendacje’
(np. ubezpieczenia niskiego wktadu i ubezpieczenia kredytobiorcéw na zycie,
bedace zabezpieczeniem splaty kredytu lub pozyczki, ubezpieczenia kart

2 M. KopyScianski, Granice ingerencji prawnej w funkcjonowanie alternatywnych systemdéw
obrotu instrumentami finansowymi (MTF), Wroclaw 2013, s. 210.

P. Wajda, Przyjete praktyki rynkowe — status prawny, Monitor Prawa Bankowego 2014,
nr 7-8, s. 138.

Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym
(Dz. U. Nr 171, poz. 1206, z pézn. zm.).

Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym, za
nieuczciwg praktyke rynkowsa uznaje sie m.in. ,praktyke rynkowq wprowadzajgcq w btgd, po-
legajqcq na nieprzestrzeganiu kodeksu dobrych praktyk, do ktdrego przedsiebiorca dobrowol-
nie przystqpil, jezeli przedsigbiorca ten informuje w ramach praktyki rynkowej, ze jest
zwiqzany kodeksem dobrych praktyk”.

M. Orlicki, Rekomendacja U, wytyczne dystrybucyjne, projekt ustawy o dziatalnosci ubezpie-
czeniowej i reasekuracyjnej — szansa na zmiane praktyki zawierania i wykonywania ubez-
pieczen grupowych, Prawo Asekuracyjne 2015, nr 1, s. 20.

Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk na polskim rynku bancassurance w zakresie ubez-
pieczen ochronnych powigzanych z produktami bankowymi przyjeta przez ZBP 3 kwietnia
2009 r., II Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk w zakresie ubezpieczen finansowych
powigzanych z produktami bankowymi zabezpieczonymi hipotecznie przyjeta przez ZBP
22 grudnia 2010 r.
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platniczych) i niepowigzane bezposrednio z czynnoscig bankowa, do ktérych
odnosi sie trzecia rekomendacja® (obejmujaca ubezpieczenia zaréwno ma-
jatkowe, jak i na zycie, ze szczegdlnym uwzglednieniem ubezpieczeniowych
produktéw o charakterze oszczednoSciowo-inwestycyjnym). Proces samoregu-
lacji z zasady jest procesem dlugofalowym, co dostrzegalne jest réwniez w kwe-
stii zakresu wspolpracy ZBP z PIU w procesie tworzenia owego kodeksu do-
brych praktyk. O ile pierwsza rekomendacja uwzgledniata konsultacje z PIU,
druga zostala opracowana przy wspolpracy ubezpieczeniowego samorzadu go-
spodarczego, tak trzecia skierowana zostata zaré6wno do bankéw, jak i ubezpie-
czycieli’. Punktem wyjécia dla rekomendacji byly skargi kierowane do organéw
ochrony konsumentéw i skupialy sie one na sprecyzowaniu obowigzkéw infor-
macyjnych bankéw, ale sie do nich nie ograniczyly. W rozdziatach zatytutowa-
nych ,obstuga klientéw” znalazly sie ,regulacje” dotyczace dochodzenia rosz-
czen, cesji powrotnej czy regresu'’. Zdecydowana wiekszoé¢ bankéw wdrozyta
praktyki przewidziane w ww. rekomendacjach. Rezerwa ubezpieczycieli wyni-
ka¢ moze z niewielkich doswiadczen zwigzanych z taka ,oddolng” formg regu-
lacji rynku.

Uwzgledniajac zarzut, iz uczestnicy rynku finansowego w drodze samore-
gulacji ,nie usuneli Zrédia problemu — bezprawnego tqczenia roli ubezpie-
czajgcego i posrednika ubezpieczeniowego” 'zadaé¢ nalezy pytanie, czy dla
u$wiadomienia tresci art. 8051 808 k.c. konieczne byto wydanie 21 rekomenda-
¢ji przez organ nadzoru.

2. Wytyczne EIOPA a wytyczne KNF

Wytyczne jako instrumenty sprzyjajace ustanowieniu lub zapewnieniu fun-
kcjonowania rynku wewnetrznego obejmujacego obszar bez granic wewnetrz-
nych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw towardéw i oséb, ustug i ka-
pitalu przewidziane zostaly w czesci trzeciej (pt. Polityki i dziatania wewnetrz-
ne Unii) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®.

Charakter wytycznych budzi kontrowersje, o czym §wiadczg ré6znice
w orzecznictwie. Dla niektérych sktadéw orzekajacych wytyczne (np. Komisji
Europejskiej) sg to akty, ktére nie majg wigzgcego charakteru, poniewaz ich po-
stanowienia nie naktadaja na jednostki obowiazkéw, ani nie przyznaja im praw"’.
Sa to narzedzia o charakterze merytorycznym, umozliwiajace spdjne stosowanie

IIT Rekomendacja dobrych praktyk na polskim rynku bancassurance w zakresie ubezpie-

czen z elementem inwestycyjnym lub oszczednoSciowym zatwierdzona przez ZBP 10 lipca

2012 1.

W mysl § 1,111 Rekomendacja okresla ogolne zasady postepowania Bankow oraz Ubezpieczy-

cieli w przypadku swiadczenia bancassurance w zakresie ubezpieczen z elementem inwesty-

cyjnym lub oszczednosciowym ...”.

Szerzej zob. B. Mrozowska, op. cit., s. 37 i n.

M. Orlicki, op. cit., s. 20.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864, z p6zn. zm.).

13 Wyrok SA w Warszawie z 2 czerwca 2010 r. (VI ACa 1312/09), Gazeta Prawna 2010, nr 222,

s. 7.
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przez krajowe organy regulacyjne standardéw, ustanowionych w dyrektywie"’.
Innego zdania byt Sad Najwyzszy w postanowieniu z 3 wrzesnia 2009 r."

Wytyczne przewidziane zostaly jako narzedzie sprawowania nadzoru finan-
sowego przez unijne organy. Na podstawie art. 16 rozporzadzenia UE w spra-
wie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczeni i Pracowni-
czych Programéw Emerytalnych' w celu ustanowienia spgjnych, wydajnych
i skutecznych praktyk nadzorczych w ramach Europejskiego Systemu Nadzoru
Finansowego oraz zapewnienia wspélnego jednolitego i sp6jnego stosowania
prawa unijnego, EIOPA moze wydawa¢ wytyczne skierowane do krajowych or-
ganéw nadzoru lub samych zaktadéw ubezpieczen, ktére powinny dochowacé
wszelkich staran, aby sie nich zastosowaé. Wiasciwe organy i instytucje finan-
sowe zobowigzane sg doktada¢ staran, aby zastosowac sie do wytycznych (art. 6
ust. 3 ww. rozporzadzenia). W ciggu dwéch miesiecy od wydania wytycznej
wlasciwy organ potwierdza, czy stosuje sie lub czy zamierza zastosowac sie do
danej wytycznej. Jezeli nie stosuje sie i nie zamierza sie stosowacé, powiadamia
o tym EIOPA, podajac uzasadnienie. Nalezy nadmienié, Zze przepisy rozpo-
rzadzenia unijnego — zgodnie z art. 288 TFUE - sa bezposrednio stosowane
i nie wymagaja implementacji do krajowych porzadkéw prawnych.

Istnienie wytycznych EIOPA nie skutkuje konieczno$cig wyposazenia krajo-
wych organéw nadzoru w kompetencje do wydawania wytycznych. Niemniej
jednak wytyczne EIOPA wskazane zostaly jako uzasadnienie wzmocnienia
kompetencji KNF w stosunku do ubezpieczycieli i uzasadnienie wprowadzenia
wyraznej legitymacji do oddzialywania w ten spos6b na rynek — wzorem regula-
cji art. 137 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe'". W mysl
art. 363 projektu ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej
(z dnia 16 lutego 2015 r.) ,,Organ nadzoru moze wydawac rekomendacje skie-
rowane do zakladow ubezpieczen i zakladow reasekuracji wylgcznie 1) w za-
kresie niezbednym do realizacji wytycznych i zalecerr Europejskiego Urzedu
Nadzoru Ubezpieczeni i Pracowniczych Programow Emerytalnych na podsta-
wie art. 16” ww. rozporzadzenia unijnego. Projektodawca nie ograniczy! sie jed-
nak do legitymowania KNF do wydawania rekomendacji do wytycznych EIOPA,
wskazujac w art. 363 pkt 2) alternatywne cele uzasadniajace wydanie reko-
mendacji. Naleza do nich:

»@) zapewnienie zgodnosci dzialalnosci zakladow ubezpieczen i zakladow
reasekuracji z przepisami prawa;

b) zapobiezenie naruszaniu interesdw ubezpieczajqcych, ubezpieczonych,
uposazonych lub uprawnionych z umow ubezpieczenia;

14 Wyrok SN z 14 lipca 2011 r. (III SK 4/10), LEX nr 901642; wyrok SN z 8 czerwca 2011 r.
(IIT SK 51/10), LEX nr 1106750.

15 Postanowienie SN z 3 wrzesnia 2009 r. (III SK 16/09), LEX nr 585833.
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1094/2010 z dnia 24 listopada
2010 r. 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. L 331 z 15.12.2010).
7 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 128.
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¢) ograniczenie ryzyka wystepujgcego w dzialalnosci zakladu ubezpieczen
lub zaktadu reasekuracji;

d) zapewnienie trwatej zdolnosci zaktadu ubezpieczen do wykonywania zo-
bowigzan”.

3. Charakter prawny rekomendaciji i wytycznych KNF

W nauce prawa uznaje sie Komisje Nadzoru Finansowego za organ regula-
cyjny”®. Realizujac funkcje regulacyjna Komisja Nadzoru Finansowego samo-
dzielnie wprowadza akty, z ktérych wynikaja normy abstrakcyjno-generalne
w stosunku do podmiotéw nadzorowanych'. Na podstawie szczegdlnych regu-
lacji (art. 137 pkt 5 ustawy Prawo bankowe, art. 62 ust. 2 ustawy o spétdziel-
czych kasach oszczednosciowo-kredytowych® oraz art. 102 ust. 2 i 132z ust. 5
ustawy o ustugach platniczych™) KNF ma kompetencje do wydawania reko-
mendacji dobrych praktyk dotyczacych ostroznego i stabilnego zarzadzania
podmiotami nadzorowanymi (bankami, sp6ldzielczymi kasami oszczednoscio-
wo-kredytowymi, instytucjami pienigdza elektronicznego i krajowymi instytu-
cjami platniczymi). Stanowig one zalaczniki do uchwal i nalezy je traktowac
jako ich integralng cze$¢. Wydawane sa z powolaniem podstawy prawnej przy
zachowaniu jednolitej struktury i wymogu publikacji (w Dzienniku Urzedowym
KNF). Zgodnie z utrwalonym w doktrynie i orzecznictwie pogladem nie stano-
wig one powszechnie obowigzujacych przepisé6w prawa.

Trudniejszy problem stanowi klasyfikacja rekomendacji jako przepiséw pra-
wa o charakterze wewnetrznym w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji RP. Za
uznaniem rekomendacji jako elementu systemu aktéw prawa wewnetrznego
opowiedziat sie¢ Sad Najwyzszy w wielokrotnie powolywanym postanowieniu®
odnoszacym sie do Komisji Nadzoru Bankowego (poprzednika KNF). Co cieka-
we, argumentacja SN zostala powolana w uzasadnieniu do projektu ustawy
o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej jako argument za wskaza-
niem w przepisach bezposrednio ksztattujacych prawo KNF do wydawania re-
komendacji — majacych ,,na celu zapewnienie zgodnosci dziatalnosci zakiadow
ubezpieczen i zakladow reasekuracji z przepisami prawa”- wprowadzenia
gwarancji, iz rekomendacje (w uzasadnieniu okreslane jako wytyczne) ,nie
mogq naktadac na zaklady ubezpieczen i zaklady reasekuracji dodatkowych
niewynikajgcych z przepisow prawa obowiqzkow”. Takie stanowisko Sadu
Najwyzszego moze miec istotne znaczenie w razie ewentualnego sporu sado-
wego z KNF.

18 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 313; O pojeciu organu regulacyjnego zob.
W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przykladzie polskiego prawa,
Panstwo i Prawo 2005, nr 8.

19 Zob. J. Gtuchowski, (w:) System prawa finansowego, t. IV, red. J. Gluchowski, Warszawa
2010.

20 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1450, z p6Zn. zm.

21 Tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 873, z p6Zn. zm.

22 Postanowienie z 7 grudnia 1999 r. (I CKN 796/99), LEX nr 38875.
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Wsrod cech wewnetrznych aktéw normatywnych wyprowadzonych z art. 93
Konstytucji, obok wskazanej powyzej zgodnosci z powszechnie obowigzujacym
prawem, jest tez obowigzywanie jedynie jednostek podleglych organowi wy-
dajacemu taki akt. Uczestnicy rynku finansowego (banki, zaktady ubezpieczen)
sg podmiotami nadzorowanymi przez KNF, co nie jest tozsame z podlegltodcia.
Nie wyposazono KNF w kompetencje do egzekwowania od bankéw przestrzega-
nia ustalen wynikajacych z rekomendacji”. Ich charakter prawny nie jest jed-
nak nadal jednoznaczny. Umieszczenie delegacji do wydawania rekomendacji
w bezposrednim sgsiedztwie przepiséw regulujacych problematyke nadzoru,
w tym dopuszczalnych $rodkéw nadzoru, rodzi pytanie o zaliczenie reko-
mendacji do takich srodkéw — zgodnie z wykladnig systemowa.

Kolejna watpliwo$¢ dotyczy wymogoéw, jakim powinny byé¢ poddane reko-
mendacje i wytyczne na etapie ich opracowywania. Jezeli nie stanowig przepi-
sow prawa o charakterze wewnetrznym, a jedynie nienormatywne sposoby
dzialania administracji, to czy poddawane sg regulom techniki prawodaw-
czej™'? I czy w takim razie dotyczg ich standardy kultury prawnej”? Mozliwo$é
odpowiedzi negatywnej wplywa na zakres swobody KNF i jako$¢ wydawanych
rekomendacii.

Jezeli sa to jedynie interpretacje, to jak nalezy rozumie¢ wyjasnienia czy in-
terpretacje rekomendacji KNF — jako interpretacje interpretacji? Rekomenda-
cja U jeszcze nie doczekala sie takiego komentarza, ale stopien niejasnosci jej
tresci pozwala mniemac, ze nastapi to w niedalekiej przysztosci. W niektérych
przypadkach komentarze okre§lane sa mianem ,«wyjaénief» rekomendacji””
lub po prostu ,wyjasnien”. Sa one skutkiem mato precyzyjnie okreslonej lub
malo zrozumialej tresci rekomendacji.

Przepisy ustaw regulujacych dziatalno$é uczestnikéw rynku finansowego
oraz nadzér nad ich dziatalno$cig nie postugujg sie okresleniem ,wytyczne”.
W praktyce sg wydawane przez KNF w formie zalacznika do uchwaly, stano-

23 7Za niewigzacym charakterem rekomendacji opowiada sie¢ duza czes¢ doktryny, zob. m.in.
T. Czech, Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, Przeglad Prawa
Publicznego 2009, nr 11, s. 67-68; T. Czech, Miejsce uchwat Komisji Nadzoru Finansowego
w systemie Zrédet prawa polskiego, Monitor Prawa Bankowego 2013, nr 7-8, s. 74-75;
A. Krzyzewski, Rekomendacje nadzorcze — charakter prawny i zakres mocy obowigzujqcej,
Prawo Bankowe 2000, nr 7-8; T. Nieborak, Rekomendacje Komisji Nadzoru Finansowego
jako element nadzoru ostroznosciowego — synteza dyskusji (w:) Nauka prawa finansowego po
I dekadzie XXI w., red. I. Czaja-Hliniak, Krakéw 2012; M. Olszak. Rekomendacje organu nad-
zoru bankowego — geneza, przedmiot requlacji, charakter prawny, Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego 2010, nr 11.

Wyrok WSA w Warszawie z 14 czerwca 2006 r. (III SA/Wa 2433/05), LEX nr 229603.
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”(Dz. U. Nr 100, poz. 908).

Pismo KNF z dnia 19 grudnia 2013 r., DRB/DRB 1/075/17/9/2013/MS (Wykladnia rekomen-
dacji S), Monitor Prawa Bankowego 2014, nr 11, s. 5-11, w ktérym zaprezentowano stanowi-
sko KNF w przedmiocie wykladni postanowien rekomendacji S (dotyczacej dobrych praktyk
w zakresie zarzadzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie), sformuto-
wane w zwigzku z watpliwo$ciami zgloszonymi przez Fundacje na rzecz Kredytu Hipotecz-
nego.

Pismo KNF, DOR/WR1/75/9/2/ER/11 (Wyjasnienia odnosnie do Rekomendacji S), Monitor
Prawa Bankowego 2012, nr 10, s. 2-9.
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wigcego jej integralng czes¢, na podstawie ogdlnie sformulowanej normy
kompetencyjnej wynikajgcej z art. 11 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem fi-
nansowym®, w zakresie ktérej KNF podejmuje uchwaly. Wytyczne dla
zaktadéw ubezpieczen dotyczace dystrybucji ubezpieczen™, podobnie jak pozo-
stale wytyczne stanowigce forme oddziatywania systemowego organu nadzoru
na rynek ubezpieczeniowy”, charakteryzuje odmienny od stosowanego we
wezesniej wydanych wytycznych KNF*' sposéb ich wdrozenia, a mianowicie
w uchwale uzyto, analogicznego do zastosowanego w Rekomendacji U, stwier-
dzenia: ,KNF oczekuje, ze wytyczne zostang wprowadzone do dnia 31 marca
2015 r.”

Jak wspomniano powyzej, owocem prac nad nowa ustawg o dziatalnosci
ubezpieczeniowej i dzialalnoSci reasekuracyjnej sg przepisy bezposrednio
ksztaltujace prawo KNF do wydawania rekomendacji kierowanych do zaktadow
ubezpieczen. Ich zakres przedmiotowy okreslony zostal szeroko i precyzyjniej
niz w prawie bankowym. W uzasadnieniu do projektu postuzono sie pojeciem
wytycznych, a nie rekomendacji. Potwierdzono ich niewiazacy charakter. Pro-
jektodawca wyraznie przewidzial skutki niezastosowania sie do rekomendacji
przez zaklady ubezpieczen. Odwolujac sie do stosowanej wczeséniej przez KNF
i cechujacej wytyczne EIOPA zasady ,zastosuj lub wyjasnij”, projektodawca
przewidzial, ze ubezpieczyciel (reasekurator), ,ktory nie stosuje sie do reko-
mendacji organu nadzoru ani nie zamierza sie¢ do nich stosowac informuje
o tym organ nadzoru, |ktéry] publicznie ujawnia otrzymang informacje”
(art. 363 ust. 4 projektu z 16 lutego 2015 r.). Ponadto na takim ubezpieczycielu
ciazy obowigzek poinformowania organu nadzoru, ,w jaki sposéb zamierza
osiqgnqc cele, dla realizacji ktorych organ nadzoru wydat rekomendacje”. Ta
informacja réwniez jest upubliczniana przez organ nadzoru (art. 363 ust. 5
projektu).

4. Zakres przedmiotowy i terminologia - granice interpretaciji

We wszystkich obowigzujacych przypadkach ustawodawca upowazniajac
organ nadzoru do wydawania rekomendacji wyraznie dookreslil, iz dotyczyc
maja, zarzadzania bankami (lub innymi wskazanymi instytucjami finansowy-

28 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 149, z pézn. zm.

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

zaktadéw ubezpieczen dotyczgcych dystrybucji ubezpieczen (Dz. Urz. KNF 22014 r. poz. 13).
Uchwatla nr 188/2014 KNF z dnia 30 czerwca 2014 r. w sprawie wydania wytycznych dla
zaktadéw ubezpieczen dotyczacych reasekuracji biernej/retrocesji (Dz. Urz. KNF z 2014 r.
poz. 14); uchwala nr 415/2014 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 16 grudnia 2014 r.
w sprawie wydania wytycznych dotyczacych zarzadzania ryzykiem powodzi w sektorze ubez-
pieczen (Dz. Urz. KNF 2015 r. poz.12); uchwata nr 414/2014 Komisji Nadzoru Finansowego
z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie wydania Wytycznych dotyczgcych likwidacji szkéd z ubez-
pieczen komunikacyjnych (Dz. Urz. KNF 2015 r. poz. 1).
Przyktadowo zob. uchwata nr 254/2008 KNF z 4 sierpnia 2008 r. w sprawie wytycznych i oko-
licznosci istotnych dla oceny rekojmi kandydatéw na czlonkéw organéw podmiotéw nadzoro-
wanych (Dz. Urz. KNF nr 6, poz. 23); uchwatanr 116/11 KNF z 10 maja 2011 r. w sprawie wy-
tycznych dotyczacych ,Zasad rozpatrywania reklamacji przez instytucje finansowe” (Dz. Urz.
KNF nr 5, poz. 16).
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mi), ktére cechowaé¢ winna ostrozno$é¢ i stabilno$é. Dodatkowo, ale tylko
w przypadku rekomendacji adresowanych do krajowych instytucji ptatniczych
oraz krajowych instytucji pienigdza elektronicznego, wyeksponowano potrzebe
uwzgledniania ochrony intereséw posiadaczy pieniadza elektronicznego i jego
uzytkownikéw. Jak byla wyzej mowa, projektowany zapis nowej ustawy o dzia-
falnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej uzasadnia wprowadzenie reko-
mendacji dagzeniem do zgodnosci dzialalnosci ubezpieczycieli i reasekuratorow
7 przepisami prawa, ograniczeniem ryzyka zwigzanego z dziatalnoscig ubezpie-
czeniowg, lub reasekuracyjna, zapewnieniem trwalej zdolnosci ubezpieczycieli
i reasekuratoréow do wykonywania zobowigzan oraz zapobiezenia naruszaniu
interesow pozostatych stron stosunku ubezpieczenia. Projektowang regulacje
uzna¢ nalezy za bardziej ,pojemna” niz dyrektywa wynikajaca z prawa ban-
kowego.

Zgodnie z twierdzeniem M. Orlickiego, wydajac wytyczne i rekomendacje
KNF wyinterpretowatl z przepiséw zawartych w kodeksie cywilnym i ustawie
o posrednictwie ubezpieczeniowym normy prawne, ktérymi nalezy sie kiero-
wa¢é przy wyznaczaniu wlasciwego ksztaltu ubezpieczen grupowych. Wobec
tego rodzi sie pytanie o pojecie i mozliwy zakres interpretacji. Jakich przepi-
sow jest to interpretacja? Lektura Rekomendacji U rodzi pod tym wzgledem
watpliwosci, czego przyklad stanowi chociazby Rekomendacja 11.3 nakla-
dajaca na banki obowigzek monitorowania wykonywania umowy ubezpiecze-
nia przez zaktady ubezpieczen czy tez Rekomendacja 18 i Wytyczna 10 narzu-
cajace kryteria ustalania wysoko$ci wynagrodzenia agenta ubezpieczeniowe-
go. W innych kwestiach KNF dokonata nadinterpretacji, ktéra trudno ocenié
jako pomocna w dazeniu do dzialalno$ci w zgodzie z powszechnie obo-
wigzujacymi przepisami prawa, uwzgledniajacymi interesy obu stron umowy
ubezpieczenia, a takze efektywno$¢ rekomendacji uwzgledniajaca koszty po-
noszone przez instytucje finansowe — przerzucane finalnie na klientéw.
Przyktad stanowi¢ moze Rekomendacja 10.5. (i odpowiadajaca jej treScia Wy-
tyczna 8.1), zgodnie z ktora: , Wskazanie banku jako uprawnionego do swiad-
czenia z umowy ubezpieczenia powinno byé¢ dokonywane w odrebnym
oswiadczeniu woli klienta. Za niedopuszczalne nalezy uznac automatyczne
wskazanie banku jako uprawnionego do otrzymania Swiadczenia z umowy
ubezpieczenia w tresci ogdlnych warunkow ubezpieczenia lub umowy ubez-
pieczenia”. Jesli przyjaé, ze jest to interpretacja art. 808 § 3 k.c.”, to uznaé na-
lezy, iz wykracza poza pojecie wykladni, wyprowadzajac z tego przepisu norme
sprzeczng z jego trescig. Przytoczona rekomendacja jest jedng z wielu ,inter-
pretacji” obowiazkéw informacyjnych naktadanych na banki. Obszernos¢ ma-
terialow informacyjnych doreczanych klientom w toku zawierania i wykony-
wania umowy ubezpieczenia rodzi obawe, iz przerost informacji doprowadzi
do skutku odwrotnego od zamierzonego.

32 Zgodnie z art. 808 § 3 k.c.: ,ubezpieczony jest uprawniony do zgdania naleznego Swiadczenia
bezposrednio od ubezpieczyciela, chyba ze strony uzgodnity inaczej; jednakze uzgodnienie ta-
kie nie moze zosta¢ dokonane, jezeli wypadek juz zaszedl”.
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Traktujac wytyczne czy rekomendacje KNF jako interpretacje czy tez forme
dydaktyki nalezy od nich oczekiwaé precyzji terminologicznej. Walka z zargo-
nem ubezpieczeniowym powinna sie wpisywac w zakres takiej dydaktyki. Wiel-
ka czes¢ probleméw powstajacych na etapie stosowania prawa wynika z braku
precyzji terminologicznej. Bancassurance jest tego koronnym przykladem.
Mankamentem jest rozdzwiek pomiedzy jezykiem techniczno-ubezpieczenio-
wym i prawniczym czy prawnym. Pod tym katem dokumenty KNF pozostawiaja
wiele do zyczenia. Powazng watpliwos¢ budzi juz sam tytut wytycznych, wyko-
rzystujgcy wieloznaczny termin ,dystrybucja”. Przyjeta przez KNF definicja
tego terminu, zgodnie z ktéra przez dystrybucje KNF rozumie ,oferowanie za-
warcia i zawieranie umowy ubezpieczenia przez zakiad ubezpieczen...” stoi
w sprzecznosci z przepisami kodeksu cywilnego, w $wietle ktérych oferentem
jest ubezpieczajacy”. Postugiwanie sie niezdefiniowanym pojeciem ,produk-
tow ubezpieczeniowo-inwestycyjnych” (Wytyczna 7.4), budzagcym wiele kon-
trowersji na gruncie cywilnoprawnych regulacji ubezpieczeniowych, réwniez
trudno uzna¢ za pomocne w interpretacji przepisow.

5. Rekomendacja U a Wytyczne dotyczace dystrybucji ubezpieczen

Kolejna kwestig budzaca watpliwosci sg réznice pomiedzy zakresem i tres-
cig Rekomendacji U i Wytycznych dystrybucyjnych. Jest to o tyle istotne, ze
zgodnie z trescig Wytycznych stanowia ,,uzupetnienie ww. Rekomendacji, od-
noszqc sie do poszczegolnych obowiqzkéw z perspektywy zaktadow ubezpie-
czenn”. M. Orlicki sugeruje (na wybranym przyktadzie), iz owe réznice wynikaja
z zakresu kompetencji organu nadzoru — ograniczonego do rynku finansowego.
Stad brak mozliwosci ,interpretacji” (bo przeciez nie wprowadzania) rozwigzan
adresowanych do podmiotéw niepodlegajacych nadzorowi*. Taka argumenta-
cja jest wlagciwa w odniesieniu do kwestii ekwiwalentu pienieznego naleznego
ubezpieczajacemu w przypadku ubezpieczen grupowych.

Trudno ja jednak zastosowa¢ w odniesieniu do innych szczegétowych reko-
mendacji, jak cho¢by dotyczacej karty produktu. Sam fakt wymogu opracowa-
nia kart produktéw ubezpieczeniowych przez banki budzi powazne zastrzeze-
nie, zaréwno co do przepisu, ktérego interpretacje ma stanowié, jak i logiki oraz
praktycznych mozliwosci. Zgodnie z Rekomendacjg U ubezpieczyciele mogg
wesprzec banki w zakresie opracowywania kart, jednakze na bankach spoczywa
wymog ich opracowania i doreczenia ich klientom (Rekomendacja 9.4 oraz Re-
komendacja 15.4). Wytyczne ograniczaja sie do wymogu opracowania karty
produktu dotyczacej ubezpieczen o charakterze inwestycyjnym (Wytycz-
na 7.6). Ta dysproporcje utrudniajaca wspélprace trudno argumentowac bra-
kiem kompetencji KNF. Inng kwestig jest zasadno$¢ wymogu opracowywania
kart wszystkich produktéw ubezpieczeniowych, ktére w praktyce stanowig
powielenie ogélnych warunkéw ubezpieczenia.

33 Zob. M. Orlicki, Umowa ubezpieczenia, (w: ) System prawa prywatnego. Prawo zobowiqzai
— cze$¢ szczegdlowa, t. 8, red. J. Panowicz-Lipska, Warszawa 2011, s. 817 i n.
34 M. Orlicki, op. cit., s. 27.
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7 uwagi na ograniczone ramy artykutu trudno przywotac¢ wszystkie budzace
watpliwosci przypadki réznic w tresci omawianych dokumentéw, ktére w kon-
sekwencji utrudniaja realizacje zalozenia, jakim miato by¢ uzupeinienie Reko-
mendacji U. Jezeli celem dziatann KNF jest usprawnienie wspoétpracy pomiedzy
bankami i ubezpieczycielami poprzez eliminacje nieprawidtowosci, ktére po-
wstaly na skutek btednej interpretacji obowigzujgcych przepiséw, to za wtasci-
we uznaé nalezy adresowanie owej ,interpretacji” do obu wspéipracujacych ze
sobg nadzorowanych podmiotéw. Brak spgjnosci pomiedzy obu dokumentami
obniza skuteczno$¢ realizacji dzialan organu nadzoru, ktéremu z zalozenia
przyswieca ochrona klientéw instytucji finansowych.

6. Wnioski

Mamy obecnie do czynienia z sytuacja, w ktorej argumenty ostabiajace moc
prawng dokumentéw wydawanych przez organ nadzoru wykorzystywane sa pa-
radoksalnie dla wzmocnienia ich roli.

Jezeli nie maja wiazacej roli, to nie podlegaja kontroli sadowej™ ani co do ich
tresci (zakresu przedmiotowego), ani formy (terminologii, metodyki). Daja za-
tem ich tworcy daleko idaca swobode. Z drugiej strony praktyka (dotychczas
bankowa) pokazuje, iz stanowig gléwne narzedzie kontroli. Narzedzie tym sku-
teczniejsze, bo trudno znalez¢ do walki z nim wlasciwy orez, z uwagi na
podkreslany niewiazacy charakter.

Wszelkie enigmatyczne formy sa niebezpieczne, w szczegblnosci w stosun-
kach nieopartych na zasadzie réwnorzednosci podmiotéw. Porzadek prawa
opiera sie na $cisle ustalonych Zrédtach prawa, ktére buduja bezpieczenstwo
prawne. Stad niechlubna rola prawa powielaczowego znanego w II Rzeczpo-
spolitej. Dostrzegalna w prawie miedzynarodowym i europejskim tendencja do
wzmacniania roli tzw. ,miekkiego prawa” dotyczy w szczegélnosci efektéw sa-
moregulacyjnych — dobrych praktyk wypracowanych przez samych uczestni-
kéw rynku. Samoregulacja to wyraz rozwoju demokracji i wolnosci gospodar-
czej. W zadnym stopniu nie powinno stawia¢ sie jej na réwni z ,,dydaktyka” or-
ganu nadzoru. Pierwsze stanowia spuscizne lex mercatoria™, a drugie ius ho-
norarium™.

Paradoks tkwi w konkluzji, iz uznanie lub zmiana charakteru prawnego re-
komendacji i wytycznych w kierunku uznania ich wigzgcego charakteru
ulatwitaby ,dialog” z uczestnikami rynku finansowego, ustalajac jasne zasady
gry. Niebezpieczenstwo bowiem tkwi w rodzaju relacji wigzacej tworce reko-
mendacji i jej adresatéw. Utrudnia ona realizacje szczytnej skadinad idei,

Na ten temat zob. tez.: C. Chulek, Prawotwdrcze ambicje KNF, Miesiecznik Ubezpieczeniowy
2014, nr 7/8, s. 20-21.

Zob. szerzej 7. Brodecki, D. Masniak, Priniciples of European Insurance Contract Law jako
element zintegrowanego porzadku prawnego, (w:) Wspdlczesne problemy prawa zobowiqzati,
red. A. Olejniczak, J. Haberko, A. Pyrzynska, D. Sokotowska,Warszawa 2015, s. 95 i n.
Prawo pretorskie (edyktowe) obowigzujace w przedziale od IV w. p.n.e. do Il w. n.e. Edykt pre-
torski stanowit zbior zasad, jakimi zamierzat sie kierowaé pretor w czasie swojego urzedowa-
nia. Byl uznawany jako akt normatywny i zrédlo prawa lgczace prawo rzymskie z prawami lu-
déw podbitych. Mialo na celu wspomaganie, uzupelnianie i poprawianie ius civile.
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gloszacej, iz sa one szczegbdlnego rodzaju zwréceniem uwagi (sygnatem, dydak-
tyka) podmiotom na zdarzenia, ktére moga wywieraé istotny wplyw na ich
dziatalno$é¢™. Wykorzystywanie tresci rekomendacji w interpretacji obowiazu-
jacych przepiséw z uwagi na zawarte w nich wskazéwki to postulat chlubny,
o ile nie uwzgledni sie presji, w jakiej dochodzi do takiej interpretacji.

Dr hab. Dorota Masniak
prof. Uniwersytetu Gdanskiego, Wydziat 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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