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WYSTAPIENIE POKONTROLNE '

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzsze] Izbie
Kontroli (Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701 ze zm.), zwanej dalej ,,ustawg o NIK”,
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzila w okresie od 18 lipca do 18 listopada 2011 r.
kontrole w Ministerstwie Finansow w zakresie dzialan zwigzanych z bezpieczenstwem
sektora finansowego w latach 2010-2011.

W zwigzku z kontrola, ktérej wyniki przedstawione zostaly w protokole kontroli,
podpisanym w dniu 29 listopada 2011 r., Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie art. 60
ustawy o NIK, przekazuje Panu Ministrowi niniejsze wystgpienie pokontrolne.

Najwyisza Izba Kontreli ocenia pozytywnie dzialania Ministerstwa Finanséw
zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa sektora finansowego, pomimo stwierdzonych
uchybien. Uchybienia dotyczyly op6znien w transpozycji do prawa krajowego przepisow

dyrektyw unijnych regulujgcych funkcjonowanie rynkéw finansowych.

1. Dyrektywy unijne regulujgce funkcjonowanie rynkéw finansowych byly implementowane
z opoznieniem. NIK wskazywata na opdznienia w terminowym wdrazaniu postanowieh
dyrektyw unijnych juz w 2009 r. w trakcie kontroli dzialan Ministerstwa Finansow
zwigzanych z zapewnieniem stabilnosci sektora bankowego. Stwierdzono woéwczas,
ze implementacja dwéch dyrektyw’ nastapita z opdZnieniem trzydziestu dwoch miesigcy.
Komisja FEuropejska wniosta w tej sprawie skarge na Polske¢ do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a Skarb Panstwa zostal pozwany przez krajowych

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/39/WE z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie rynkow
instrumentow finansowych oraz dyrektywa Komisji 2006/73/WE z dnia 10 sierpnia 2006 r. wprowadzajaca
$rodki wykonawcze do dyrektywy 2004/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do wymogéw
organizacyjnych i warunkéw prowadzenia dzialalno$ci przez przedsiebiorstwa inwestycyjne oraz pojeé
zdefiniowanych na potrzeby tej dyrektywy.
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inwestor6w o zaplate odszkodowania za poniesiong szkode w zwigzku z brakiem
wlasciwych uregulowan funkcjonowania krajowego rynku kapitalowego. Z informacji
otrzymanej z Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa wynika, ze z tego tytulu na koniec
wrzesnia 2011 r. Skarb Panstwa nie wyptacit odszkodowan, ale w dalszym ciagu trwaly
dwa postgpowania sadowe.
W okresie od 1 stycznia 2010 r. do 30 wrzednia 2011 r. w Ministerstwie Finansow
prowadzono prace nad wdrazaniem do prawa krajowego postanowien czternastu dyrektyw
unijnych regulujacych funkcjonowanie rynkéw finansowych. Opo6znienia we wdrozeniu
~dotyczyly jedenastu dyrektyw. Do konca wrzeénia 2011 r. implementowano pig¢
dyrektyw, w tym trzy z opdZnieniem o$miu miesigcy, jedna pigtnastu miesiecy 1 jedna
dwudziestu dwdch miesiecy. Dziewie¢ -dyrektyw byto w trakcie wdrazania. Termin
wdrozenia sze$ciu z nich byl opozniony od trzech do dziewigciu miesigcy. Wigkszos¢
projektéw regulacji wdrazajacych postanowienia dyrektyw bylo na rdznych etapach
uzgodnien miedzyresortowych, a tylko jeden. projekt regulacji zostat przekazany Radzie
Ministréw. W efekcie opoznienia w implementacji tych dyrektyw jeszcze si¢ zwigksza.
W zwigzku z opOznieniami w implementacji dwéch dyrektyw” Komisja Europejska
wniosta kolejne skargi na Polske¢ do Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.
Ponadto Komisja Europejska przedstawita Polsce cztery zarzuty formalne
w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Zarzuty dotyczyly braku notyfikacji aktéw prawa krajowego stanowiacych
transpozycje czterech dyrektyw’. Dziatania podje¢te przez Komisj¢ Europejskg wobec
Polski mogg skutkowa¢ natozeniem sankcji finansowych przez Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskie;. '
Podstawowa przyczyna nieterminowej implementacji dyrektyw bylo pbzne przygotowanie
przez Ministerstwo Finanséw projektéw aktow prawnych wdrazajacych postanowienia

o

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/44/WE z dnia 5 wrze$nia 2007 r. zmieniajaca dyrektywe

Rady 92/49/EWG oraz dyrektywy 2002/83/WE, 2004/39/WE, 2005/68/WE i 2006/48/WE w zakresie zasad

proceduralnych i kryteriéw oceny stosowanych w ramach oceny ostroinofciowej przypadkéw nabycia fub
zwigkszenia udzialow w podmiotach sektora [inansowego, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady

__2007/64/WE z dnia 13 listopada 2007 r. w sprawie ustug pfatniczych w ramach rynku wewngtrznego

zmieniajaca dyrektywe 97/7/WE, 2002/65/WE, 2005/60/WE i 2006/48/WE i uchylajaca dyrektywe 97/5/WE.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/44/WE z dnia 6 maja 2009 r. zmieniajaca dyrektywe

98/26/WE w sprawie zamknigcia rozliczefi w systemach ‘platnosei i rozrachunku papieréw wartosciowych oraz
dyrektywe 2002/47/WE w sprawie uzgodnieti dotyczacych zabezpieczen finansowych w odniesieniu do
systemow powiazanych i do wierzytelnosci kredytowych, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/65/WE z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie koordynacji przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych odnoszacych si¢ do przedsigbiorstw zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery
wartoéciowe (do tej dyrektywy wydano dwie dyrektywy wykonawcze: dyrektywe Komisji 2010/43/UE z dnia
1 lipca 2010 r. w sprawie wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/65/WE w zakresie
wymog6éw organizacyjnych, konfliktow intereséw, prowadzenia dziatalno$ci, zarzadzania ryzykiem i tresci
umowy pomiedzy depozytariuszem a spotka zarzadzajace i dyrektywe Komisji 2010/44/UE z dnia 1 lipca
2010 r. w sprawie wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/65/WE w zakresie niektérych
przepiséw dotyczacych taczenia funduszy, modeli funduszy podstawowych i powigzanych oraz procedury
powiadamiania), dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/110/WE z dnia 16 wrze$nia 2009 r.
w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez instytucje pieniadza elektronicznego oraz nadzoru
ostrozno$ciowego nad ich dziatalno$cia, zmieniajaca dyrektywe 2005/60/WE i 2006/48/WE oraz uchylajaca
dyrektywe 2000/46/WE, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/76/UE z dnia 24 listopada 2010,
w sprawie zmiany dyrektyw 2006/48/WE oraz 2006/49/WE w zakresie wymog6w kapitatowych dotyczacych

; - portfela handlowego i resekurytyzacji oraz przegladu nadzorczego polityki wynagrodzen.




dyrektyw do prawa polskiego. Opodznienia we wdrozeniu niekt6rych. dyrektyw
spowodowane byly réwniez przez inne czynniki. Wydtuzony okres opracowania projektu
ustawy o zmianie ustawy Prawo bankowe, ustawy o dziatalnodci ubezpieczeniowej,
ustawy o funduszach inwestycyjnych, ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym® wdrazajacej postanowienia dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/44/WE z dnia 5 wrze$nia 2007 r. spowodowany
byt wydtuzonymi konsultacjami z Urzedem Komisji Nadzoru Finansowego, ktc’)ry byt
przeciwny wprowadzeniu do ustawy Prawo bankowe, przewidzianego przez dyrektywe,
instytucji sprzeciwu wobec nabycia akcji banku krajowego. Ostatecznie propozycje
Urzgdu Komisji Nadzoru Finansowego nie zostaly uwzglednione. Opdznione wdrozenie
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/64/WE z dnia 13 listopada 2007 r.
spowodowane bylo brakiem w Ministerstwie Finans6w specjalistéw znajacych
zagadnienia ustug platniczych uregulowanych w dyrektywie oraz duza fragmentaryzacja
tego rynku, co wymagato konsultacji projektu ustawy o ustugach platniczych® z bardzo
szerokim kregiem podmiotéw. Natomiast w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
2010/76/UE z dnia 24 listopada 2010 r. zostal ustalony kilkunastodniowy termin na
implementacj¢ postanowien w zakresie polityki wynagrodzen o0s6b zajmujacych
stanowiska kierownicze w instytucjach kredytowych i firmach inwestycyjnych.

Zdaniem NIK, nalezy wzméc nadzor nad realizacja przez Ministerstwo Finanséw zadan
zwigzanych z implementacja dyrektyw unijnych regulujacych funkcjonowanie rynkéw
finansowych. Poniewaz opdznienia we wdrazaniu dyrektyw regulujacych funkcjonowanie
rynkow finansowych maja charakter trwaty, dziatalno$¢ ta powinna byé objeta audytem
lub kontrola wewngtrzng. Wydzial Audytu Wewngtrznego i Biuro Kontroli Resortowej
Ministerstwa Finanséw nie przeprowadzali audytu i kontroli wewnetrznej w tym zakresie.

W procesie transpozycji do prawa krajowego dyrektyw unijnych uczestniczyla takze
Komisja Nadzoru Finansowego, ktéra na podstawie upowaznien zawartych w przepisach
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe® i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o listach zastawnych i bankach hipotecznych’ wydawala uchwaly implementujace
niektére przepisy dyrektyw. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego przekazal do
Ministerstwa Finanséw stanowisko wskazujace na watpliwoéci dotyczace upowaznienia
ustawowego Komisji Nadzoru Finansowego do wydawania uchwat jako aktéw
wykonawczych powszechnie obowigzujacych regulujacych niektére aspekty dziatalnosci
bankowej. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw zwrécit si¢ do Rzadowego
Centrum Legislacji o rozwazenie mozliwosci wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o stwierdzenie, czy regulacje prawne wydawane przez Komisje Nadzoru
Finansowego sg zgodne z Konstytucja. Stanowisko Rzadowego Centrum Legislacji w tej
sprawie, przedstawione w odpowiedzi na wystapienie Ministerstwa, nie jest jednoznaczne
i nie rozstrzyga watpliwosci zglaszanych przez Urzad Komisji Nadzoru Finansowego.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy Prawo bankowe, ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej,
ustawy o funduszach inwestycyjnych, ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym (Dz.U. Nr 126, poz. 853).

Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych (Dz.U. Nr 199, poz. 1175).

Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz. 665 ze zm.

Dz.U. z 2003 r. Nr 99, poz. 919 ze¢ zm.
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Zdaniem NIK, kwestia ta powinna by¢ przedmiotem dalszych analiz prawnych w celu
wypracowania jednoznacznego stanowiska.

3. NIK ocenia pozytywnie wspdlprace Ministerstwa Finanséw z Narodowym Bankiem
Polskim i Komisja Nadzoru Finansowego w ramach Komitetu Stabilnosci Finansowej.
W kontrolowanym okresie odbylo si¢ dziewig¢ posiedzen Komitetu zwolanych
we wnioskowanych i uzgodnionych terminach. Na posiedzeniach omawiano zglaszane
przez Czlonké6w KSF zagadnienia istotne dla monitoringu funkcjonowania rynku
finansowego. Tematyka posiedzeni obejmowala zagadnienia biezacej sytuacji na
krajowym i miedzynarodowym rynku finansowym, ryzyka utraty zagranicznego wsparcia
ptynnoéci dtugookresowej przez polskie banki, nowej europejskiej architektury nadzorczej
i wyniki europejskich stress-testéw dla bankéw. Komitet omawial takze sprawy zwigzane
z sytuacja w wybranych podmiotach rynku finansowego oraz zagadnienia dotyczace
systemu gwarantowania depozytéw bankowych. Uzgodnienia podejmowane na
posiedzeniach Komitetu realizowane byly przez instytucje reprezentowane w Komitecie
w ramach ich zadan i kompetencji ustawowych. Ministerstwo Finanséw przygotowato
projekt zmian w przepisach regulujacych funkcjonowanie rynku finansowego®.
Posiedzenia Komitetu byly protokotowane, a uzgodnione protokoly Czlonkowie Komitetu
podpisywali na najblizszym posiedzeniu Komitetu. Oryginaly podpisanych protokotéw
przechowywane sa w Ministerstwie Finanséw, a pozostalym Czlonkom Komitetu
przekazano ich kopie.

4, Po kontroli przeprowadzonej w 2009 r. NIK wnioskowala o przeprowadzenie
w porozumieniu z pozostatymi Czlonkami Komitetu Stabilnosci Finansowej ¢wiczenia
kryzysowego testujacego procedury Krajowego Planu Awaryjnego. W oparciu
o scenariusz éwiczenia kryzysowego, przygotowany przez grupg robocza
ds. monitorowania rynku w dniu 16 czerwca 2011 r. w siedzibie Narodowego Banku
Polskiego przeprowadzono ¢wiczenie kryzysowe. W trakcie ¢wiczenia weryfikowano
zasady wspdlpracy i wymiany informacji pomiedzy jego uczestnikami, a takze proces
podejmowania decyzji wobec hipotetycznego banku bezposrednio zagrozonego kryzysem.
Wziety w nim udzial zespoly kryzysowe powotane przez Czlonkow Komitetu.
Po przeprowadzeniu ¢wiczenia dokonano oceny jego przebiegu i przygotowano Raport,
w ktérym zamieszczono obserwacje i wnioski z ¢wiczenia. Wnioski odnoszace
si¢ do zakresu kompetencji Ministra Finans6w wskazywaty na potrzebe zmiany przepiséw
w celu ewentualnego podnicsicnia wysokodei gwarancji Skarbu Panfstwa dla bankéw
do pelnej wysokosci kredytu refinansowego z Narodowego Banku Polskiego oraz
wprowadzenia rozwiazan umozliwiajacych jednostce samorzadowej szybkie otwarcie
nowego rachunku w innym banku bez procedury przetargowej. Ponadto uczestnicy
éwiczenia wskazali na potrzebe wlaczenia Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
do Krajowego Planu Awaryjnego. Wyniki ¢wiczenia oméwiono na posiedzeniu Komitetu
w dniu 12 pazdziernika 2011 r., jedﬁ’é’k nie podjeto decyzji w sprawie realizacji wnioskow
7 éwiczenia.

8 Projekt ustawy z dnia 10 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy Prawo bankowe oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 201, poz. 1181).



Zdaniem NIK Komitet Stabilnosci Finansowej powinien oceni¢ wnioski z ¢wiczenia
kryzysowego i podja¢ decyzj¢ w sprawie ewentualnego sposobu ich wdrozenia.

5. NIK ocenia pozytywnie, ze Ministerstwo Finanséw uwzgledniajgc do$wiadczenia
z kryzysu bankowego zapoczatkowanego w 2008 r. przygotowato projekt zmian
w ustawie z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym’ oraz w ustawie z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektérych
instytucji finansowych®. Ustawy te umozliwiaja Ministrowi Finanséw udzielenie pomocy
instytucjom finansowym w sytuacji zagrozenia ich wypltacalnosci. Wprowadzone zmiany
zniosly ograniczenia czasowe obowigzywania regulacji, a programy pomocowe objely
Krajowa Spoldzielcza Kas¢ Oszczednosciowo-Kredytowa. Ponadto Komisja Nadzoru
Finansowego zostala zobowiazana do kontroli spetnienia przez instytucje finansowe
warunkow na jakich udzielone zostanie wsparcie. Programy pomocowe okre$lone w tych
ustawach byly co pdt roku notyfikowane w Komisji Europejskiej. W kontrolowanym
okresie zadna instytucja nie wystapita o udzielenie pomocy.

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi Najwyzsza Izba Kontroli wnosi o:
1) podjecie skutecznych dzialan w celu zapewnienia terminowego wdrazania postanowien
dyrektyw unijnych do prawa krajowego,
2) przeanalizowanie w ramach Komitetu Stabilno$ci Finansowej wnioskéw z ¢wiczenia
kryzysowego testujacego procedury Krajowego Planu Awaryjnego i podjecie decyzji
o zakresie 1 sposobie ich realizacji.

Na podstawie art. 62 ust. 1 ustawy o NIK, prosze Pana Ministra o przedstawienie,
w terminie 14 dni od daty otrzymania niniejszego wystgpienia pokontrolnego, informacji
0 sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskdéw badz o dziataniach podjetych w celu
realizacji wnioskow lub przyczynach niepodjecia takich dzialan.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 i 2 ustawy o NIK, w terminie 7 dni od daty otrzymania
niniejszego wystgpienia pokontrolnego, przystuguje Panu Ministrowi prawo zgloszenia
do Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli umotywowanych zastrzezen w sprawie ocen, uwag
i wnioskéw zawartych w wystapieniu.

W razie zlozenia zastrzezen, zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy o NIK, termin nadestania
powyzszej informacji liczy si¢ od dnia otrzymania ostatecznej uchwaly Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli.
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° Dz.U. Nr 39, poz. 308 ze zm.
19 Dz.U. Nr 40, poz. 226 ze zm.
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