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Wykaz stosowanych skrótów, skrótowców i pojęć

BFG Bankowy Fundusz Gwarancyjny;

BION Badanie i ocena nadzorcza – jedno z narzędzi nadzorczych wykorzystywanych 
w ramach nadzoru ostrożnościowego;

Bufor antycykliczny dodatkowy wymóg kapitałowy nakładany na banki w celu zwiększenia 
odporności systemu bankowego na cykliczne zmiany wahania ryzyka 
systemowego – instrument makroostrożnościowy wprowadzony art. 21 
ust. 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym;

Bufor ryzyka 
systemowego

dodatkowy wymóg kapitałowy służący zapobieganiu i ograniczaniu 
niecyklicznego ryzyka systemowego w celu wzmocnienia odporności banków 
na szoki o charakterze systemowym – instrument makroostrożnościowy 
wprowadzony art. 47 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu 
kryzysowym;

Bufor  zabezpieczający dodatkowy wymóg kapitałowy w wysokości maksymalnie 2,5% łącznej 
kwoty ekspozycji na ryzyko – instrument makroostrożnościowy wprowadzony 
art. 19 ust. 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu 
kryzysowym;

Bufory instytucji 
o znaczeniu 

systemowym

dodatkowe wymogi kapitałowe utrzymywane przez globalne instytucje 
o znaczeniu systemowym i  inne instytucje o znaczeniu systemowym 
w celu wzmocnienia ich odporności na szoki gospodarcze – instrumenty 
makroostrożnościowe wprowadzone odpowiednio art. 34 ust. 1 ustawy 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym i art. 38 ust. 1 
tej ustawy;

Dyrektywa BRRD ang. Bank Recovery and Resolution Directive – dyrektywa Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiająca 
ramy na potrzeby prowadzenia działań naprawczych oraz restrukturyzacji 
i uporządkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm 
inwestycyjnych oraz zmieniająca dyrektywę Rady 82/891/EWG i dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 
2005/56/WE/, 2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/UE oraz 
rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE)  
nr 648/2012 (Dz. Urz. UE L 173 z 12.06.2014, str. 190, ze zm.);

Dyrektywa CRD IV ang. Capital Requirements Directive IV – dyrektywa Parlamentu Europejskiego  
i Rady nr 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunków 
dopuszczenia instytucji kredytowych do działalności oraz nadzoru 
ostrożnościowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, 
zmieniająca dyrektywę 2002/87/WE i uchylająca dyrektywy 2006/48/WE  
oraz 2006/49/WE (Dz. Urz. UE L 176 z 27.06.2013, str. 338, ze zm.);

Dyrektywa DGSD ang. Deposit Guarantee Scheme Directive – dyrektywa Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2014/49/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie systemów gwarancji 
depozytów (Dz. Urz. UE L 173 z 12.06.2014, str. 149, ze zm.);

EBA ang. European Banking Authority – Europejski Urząd Nadzoru Bankowego;

EIOPA ang. European Insurance and Occupational Pensions Authority – Europejski 
Urząd Nadzoru Ubezpieczeń i Pracowniczych Programów Emerytalnych;

ERRS Europejska Rada do spraw Ryzyka Systemowego – organ Unii Europejskiej 
sprawujący nadzór makroostrożnościowy nad systemem finansowym w Unii 
Europejskiej;
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ESBC ang. European System of Central Banks – Europejski System Banków 
Centralnych;

ESMA ang. European Securities and Markets Authority – Europejski Urząd Nadzoru 
Giełd i Papierów Wartościowych;

GSII ang. global systemically important institutions – globalna instytucja   
o znaczeniu systemowym;

KNF Komisja Nadzoru Finansowego;

KSF lub Komitet Komitet Stabilności Finansowej;

KSF-M Komitet Stabilności Finansowej w zakresie nadzoru makroostrożnościowego;

KSF-K Komitet Stabilności Finansowej w zakresie zarządzania kryzysowego;

Minister Finansów minister właściwy do spraw instytucji finansowych, finansów publicznych   
i budżetu (do 28 września 2016 r. Minister Finansów, od 28 września 2016 r.   
do 9 stycznia 2018 r. Minister Rozwoju i Finansów, od 9 stycznia 2018 r. 
Minister Finansów);

Nadzór 
makroostrożnościowy 

nad systemem 
finansowym

nadzór sprawowany przez KSF-M na  podstawie przepisów ustawy 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym; obejmuje on 
identyfikację, ocenę i monitorowanie ryzyka systemowego powstającego 
w systemie finansowym lub jego otoczeniu oraz działanie na rzecz 
wyeliminowania lub ograniczenia tego ryzyka z wykorzystaniem instrumentów 
makroostrożnościowych;

Nadzór 
mikroostrożnościowy 

nad systemem 
finansowym

nadzór sprawowany przez KNF w szczególności na podstawie przepisów 
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, a także w przypadku sektora 
bankowego na podstawie przepisów ustawy Prawo bankowe, ustawy 
o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach 
zrzeszających oraz rozporządzenia UE nr 575/2013;

NBP Narodowy Bank Polski;

OSII ang. other systemically important institutions –  inna instytucja o znaczeniu 
systemowym;

Rozporządzenie UE  
nr 575/2013   

lub rozporządzenie CRR

rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 
26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogów ostrożnościowych dla instytucji 
kredytowych i  firm inwestycyjnych, zmieniające rozporządzenie (UE)  
nr 648/2012 (Dz. Urz. UE L 176 z 27.06.2013, str. 1, ze zm.);

Ryzyko systemowe ryzyko zakłócenia w funkcjonowaniu systemu finansowego, które w razie 
jego materializacji zaburza działanie systemu finansowego i gospodarki 
narodowej jako całości, którego źródłem mogą być w szczególności 
tendencje związane z nadmierną dynamiką akcji kredytowej lub zadłużenia 
i związane z nimi nierównowagi w zakresie cen aktywów, niestabilne 
modele finansowania, rozkład ryzyka w systemie finansowym, powiązania 
pomiędzy instytucjami finansowymi lub nierównowagi makroekonomiczne 
i sektorowe;

Sektor bankowy część rynku finansowego obejmująca podmioty działające na podstawie 
przepisów ustawy Prawo bankowe i ustawy o funkcjonowaniu banków 
spółdzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających;

System finansowy wszystkie instytucje finansowe, rynki, produkty i infrastruktury rynkowe;
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System ochrony 
instytucjonalnej

system uznany przez Komisję Nadzoru Finansowego, którego celem zgodnie   
z art. 22a ust. 1 ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich zrzeszaniu 
się i bankach zrzeszających jest zapewnienie płynności i wypłacalności 
każdego uczestnika na zasadach określonych w tej ustawie i w umowie 
systemu ochrony, w szczególności udzielanie pożyczek, gwarancji i poręczeń  
na warunkach określonych w umowie systemu ochrony;

Uchwała Nr 312/2012 
KNF

Uchwała Nr 312/2012 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 27 listopada 2012 r.  
w sprawie trybu wykonywania nadzoru nad działalnością bankową   
(Dz. Urz. KNF poz. 20, ze zm.);

UKNF lub Urząd Urząd Komisji Nadzoru Finansowego – Urząd, przy pomocy którego KNF   
i Przewodniczący KNF wykonują swoje zadania;

Ustawa o BFG Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, 
systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji   
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1937, ze zm.);

Ustawa   
o funkcjonowaniu 

banków spółdzielczych, 
ich zrzeszaniu się   

i bankach zrzeszających

Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu banków spółdzielczych,   
ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających (Dz. U. z 2018 r. poz. 613);

Ustawa   
o zmianie ustawy 

o funkcjonowaniu 
banków spółdzielczych,  

ich zrzeszaniu się   
i bankach zrzeszających 

oraz niektórych   
innych ustaw

ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o funkcjonowaniu 
banków spółdzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1166);

Ustawa o nadzorze   
nad rynkiem finansowym

Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym   
(Dz. U. z 2018 r. poz. 621 ze zm.);

Ustawa o nadzorze 
makroostrożnościowym 

i zarządzaniu 
kryzysowym

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nadzorze makroostrożnościowym nad 
systemem finansowym i zarządzaniu kryzysowym w systemie finansowym 
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1934, ze zm.);

Ustawa o NBP Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U.   
z 2017 r. poz. 1373);

Ustawa o obrocie 
instrumentami 

finansowymi

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi  
(Dz. U.  z 2017 r. poz. 1768, ze zm.);

Ustawa  
Prawo bankowe

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. z 2017 r.  
poz. 1876, ze zm.);

Walutowe kredyty 
mieszkaniowe   

lub kredyty objęte 
ryzykiem walutowym

Kredyty hipoteczne denominowane lub indeksowane do walut obcych;

Zarządzanie kryzysowe 
w systemie finansowym

Działania na rzecz utrzymania lub przywrócenia stabilności systemu 
finansowego w przypadku bezpośredniego zagrożenia tej stabilności.
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Stabilność systemu finansowego to stan, w którym pełni on swoje funkcje 
w sposób ciągły i efektywny, nawet w przypadku wystąpienia nieoczekiwa-
nych i niekorzystnych zaburzeń o znacznej skali i niskim prawdopodobień-
stwie wystąpienia1. Szczególne znaczenie dla zachowania stabilności sys-
temu finansowego ma utrzymanie stabilności sektora bankowego, którego 
aktywa stanowią około 70% aktywów systemu finansowego.

Wykres nr 1 
Struktura aktywów polskiego systemu finansowego w 2017 r. (w mln  zł)

Poniżej wykres jako obraz: 

1 781 693
69,1%

378 232
14,7%

410 138
15,9%

10 200
0,4%

Sektor bankowy

Sektor ubezpieczeniowo-
-emerytalny

TFI i domy maklerskie

SKOK

Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

Głównymi instytucjami odpowiedzialnymi ustawowo za zapewnienie bez-
pieczeństwa i stabilności sektora bankowego w Polsce są: Komisja Nadzoru 
Finansowego, Narodowy Bank Polski, Ministerstwo Finansów i Bankowy 
Fundusz Gwarancyjny. Kierownicy tych instytucji są członkami Komitetu 
Stabilności Finansowej, który jest organem właściwym w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego i zarządzania kryzysowego. 

W listopadzie 2015 r. weszła w życie ustawa o nadzorze makroostrożno-
ściowym nad systemem finansowym i zarządzaniu kryzysowym w systemie 
finansowym. Ustawa wprowadziła instytucję nadzoru makroostrożnościo-
wego i zmieniła dotychczasowe zadania i uprawnienia Ministra Finansów, 
NBP, KNF i BFG w zakresie monitorowania i przeciwdziałania ryzyku sys-
temowemu na rynku finansowym. Ponadto wprowadziła nowe wymogi 
kapitałowe dla banków, które stanowią bufory bezpieczeństwa na wypa-
dek wystąpienia ryzyka zakłócenia w funkcjonowaniu indywidualnego pod-
miotu i całego sektora bankowego. Wdrożenie postanowień ustawy jest 
kluczowe dla bezpieczeństwa funkcjonowania rynku finansowego, w tym 
szczególnie sektora bankowego.

Przewodniczącym KSF w zakresie zarządzania kryzysowego jest Minister 
Finansów. Zarządzanie kryzysowe w systemie finansowym obejmuje dzia-
łanie na rzecz utrzymania lub przywrócenia stabilności systemu finanso-
wego w przypadku bezpośredniego zagrożenia tej stabilności. Celem zarzą-

1 	 NBP, Raport o stabilności systemu finansowego, grudzień 2017 r., dokument dostępny na stronie 
internetowej: http://www.nbp.pl/system finansowy/rsf122017.pdf

Pytanie definiujące    
cel główny kontroli

Czy członkowie Komitetu 
Stabilności Finansowej 
rzetelnie wypełniali 
obowiązki ustawowe 
w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego   
i zarządzania kryzysowego, 
oraz w zakresie nadzoru 
mikroostrożnościowego 
nad poszczególnymi 
instytucjami sektora 
bankowego?

Pytania definiujące cele 
szczegółowe kontroli

1. Czy wdrożone 
zostały postanowienia 
ustawy o nadzorze 
makroostrożnościowym 
nad systemem finansowym 
i zarządzaniu kryzysowym 
w systemie finansowym 
w zakresie zasad 
funkcjonowania i realizacji 
zadań KSF, w tym:

– �czy prawidłowo 
realizowane   
były zadania   
w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego 
wynikające z art. 5 
ustawy?

– �czy minister właściwy  
do spraw instytucji 
finansowych prawidłowo  
realizował zadania   
w zakresie zarządzania 
kryzysowego 
wynikające z art. 6  
ust. 1 ustawy?

– �czy KNF  
właściwie wypełniała 
postanowienia 
ustawy w ramach 
sprawowanego nadzoru 
nad bankami?
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dzania kryzysowego jest w szczególności efektywna współpraca członków KSF, 
w tym koordynacja działań podmiotów reprezentowanych przez tych człon-
ków, na rzecz utrzymania lub przywrócenia stabilności systemu finanso-
wego oraz wymiana informacji, opinii i ocen.

Infografika nr 1 
Schemat organizacyjny KSF w formule zarządzania kryzysowego

Minister Finansów

Prezes Narodowego 
Banku Polskiego

Przewodniczący 
Komisji Nadzoru 

Finansowego

Prezes Zarządu 
Bankowego Funduszu 

Gwarancyjnego

Prezes Narodowego 
Banku Polskiego

Minister Finansów
Przewodniczący 
Komisji Nadzoru 

Finansowego

Prezes Zarządu 
Bankowego Funduszu 

Gwarancyjnego

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Przewodniczącym KSF w zakresie nadzoru makroostrożnościowego jest 
Prezes NBP. Nadzór ten obejmuje identyfikację, ocenę i monitorowa-
nie ryzyka systemowego powstającego w systemie finansowym lub jego 
otoczeniu oraz działanie na rzecz wyeliminowania lub ograniczenia tego 
ryzyka z wykorzystaniem instrumentów makroostrożnościowych. Celem 
nadzoru makroostrożnościowego jest w szczególności wzmacnianie odpor-
ności systemu finansowego na wypadek materializacji ryzyka systemowego 
i wspieranie przez to długookresowego, zrównoważonego wzrostu gospo-
darczego kraju. 

Infografika nr 2 
Schemat organizacyjny KSF w formule nadzoru makroostrożnościowego

Minister Finansów

Prezes Narodowego 
Banku Polskiego

Przewodniczący 
Komisji Nadzoru 

Finansowego

Prezes Zarządu 
Bankowego Funduszu 

Gwarancyjnego

Prezes Narodowego 
Banku Polskiego

Minister Finansów
Przewodniczący 
Komisji Nadzoru 

Finansowego

Prezes Zarządu 
Bankowego Funduszu 

Gwarancyjnego

Źródło: Opracowanie własne NIK.

2. Czy nadzór KNF   
nad bankami sprawowany  
w ramach przepisów  
ustawy o nadzorze   
nad rynkiem finansowym  
i ustawy Prawo bankowe 
zapewniał stabilność   
i bezpieczeństwo  
sektora bankowego?

3. Czy KNF właściwie 
ustaliła priorytety 
nadzorcze dla sektora 
bankowego?

4. Jaki był stan 
zabezpieczenia depozytów 
zgromadzonych   
w sektorze bankowym 
przez system 
gwarantowania depozytów 
Bankowego Funduszu 
Gwarancyjnego?  
W jakim stopniu 
zabezpieczone były 
w Systemie Ochrony 
Instytucjonalnej (IPS) 
depozyty zgromadzone   
w bankach  
spółdzielczych?

Jednostki 
kontrolowane
Ministerstwo Finansów,
Narodowy Bank Polski  
i Komisja Nadzoru 
Finansowego.

Okres objęty kontrolą
Od 1 listopada 2015 r.   
do dnia zakończenia 
kontroli oraz działania 
wcześniejsze w zakresie 
funkcjonowania sektora 
bankowego i zapewnienia 
jego stabilności mające 
wpływ na realizację zadań 
w wyżej wymienionym 
okresie.
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Infografika nr 3 
Wybrane kompetencje członków KSF w zakresie nadzoru makroostrożnościowego

Komitet Stabilności Finansowej

Instytucje wchodzące w skład KSF-M

Ministerstwo 
Finansów

uprawnienie 
prawotwórcze 

– m.in. określanie
w drodze

rozporządzenia
wysokości 

wskaźników 
bufora 

antycyklicznego 
i systemowego

uprawnienia 
w zakresie polityki 

podatkowej

udział w procesie  
legislacyjnym UE

Narodowy 
Bank Polski

prowadzenie 
polityki monetarnej

analizy 
stabilności 

systemu 
finansowego 

(analiza makro-
ostrożnościowa)

analizy sytuacji 
makro-

ekonomicznej 
w kraju 

i otoczeniu 
międzynarodowym

członkostwo 
w ERRS i ESBC

Komisja Nadzoru 
Finansowego

identyfikacja 
GSII i OSII 

oraz nakładanie 
na nie bufora 

GSII i OSII

nadzór 
nad poszczególnymi 

instytucjami 
finansowymi, 

w tym ważnymi 
systemowo

wydawanie 
rekomendacji 
instytucjom 
finansowym

członkostwo 
w Radach Organów 

Nadzoru: EBA, 
ESMA, EIOPA 

oraz uczestnictwo 
w ERRS

Bankowy Fundusz 
Gwarancyjny

gwarantowanie 
depozytów 

w sektorach 
bankowym 
oraz SKOK

analizy zagrożeń 
w sektorze 
bankowym

przymusowe 
restrukturyzacje 

banków

członkostwo 
w komitecie 

ds. resolution 
w ramach EBA oraz 

w kolegiach dla 
transgranicznych 
grup bankowych

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Od 1 listopada 2015 r. w Polsce funkcjonują dwie formy nadzoru nad sek-
torem bankowym, tj. nadzór makroostrożnościowy i nadzór mikroostroż-
nościowy, który w aktualnie obowiązującej formule instytucjonalnej funk-
cjonuje od 1 stycznia 2008 r. 

Nadzór mikroostrożnościowy sprawowany jest przez KNF na podstawie 
przepisów ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, ustawy Prawo 
bankowe, ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich zrzesza-
niu się i bankach zrzeszających oraz rozporządzenia UE nr 575/2013. Nad-
zór mikroostrożnościowy obejmuje działania zarówno na rzecz utrzymania 
stabilności pojedynczych instytucji finansowych oraz wypełniania przez nie 
wymogów regulacyjnych jak i stabilności oraz bezpieczeństwa całego sys-
temu finansowego. 

Według ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym celem nadzoru nad 
rynkiem finansowym jest między innymi zapewnienie prawidłowego funk-
cjonowania tego rynku, jego stabilności, bezpieczeństwa oraz przejrzysto-
ści. Natomiast według ustawy Prawo bankowe, celem nadzoru nad bankami 
jest między innymi zapewnienie bezpieczeństwa środków pieniężnych gro-
madzonych na rachunkach bankowych oraz zgodności działalności banków 
z przepisami ustawy Prawo bankowe, rozporządzenia UE nr 575/2013, sta-
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tutem i decyzją o wydaniu zezwolenia na utworzenie banku, a także zgod-
ności działalności prowadzonej przez banki z przepisami ustawy o obrocie 
instrumentami finansowymi.

Oba nadzory realizują różne cele pośrednie, ale w perspektywie długoter-
minowej powinny wspólnie przyczyniać się do osiągnięcia stabilności sek-
tora bankowego jako celu ostatecznego.

Infografika nr 4 
Struktura nadzoru nad sektorem bankowym

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Minister Finansów jest organem odpowiedzialnym za przygotowanie pro-
jektów ustaw i rozporządzeń w zakresie funkcjonowania sektora banko-
wego i zapewnienia jego stabilności.

Istotną rolę w zapewnieniu stabilności sektora bankowego pełni także BFG. 
Z dniem 9 października 2016 r. weszła w życie nowa ustawa o BFG, która 
nadała BFG nowe zadana i uprawnienia w zakresie umorzenia lub konwer-
sji instrumentów kapitałowych oraz przygotowania i przeprowadzenia 
przymusowej restrukturyzacji. 

NIK nie ma uprawnień do przeprowadzenia w BFG kontroli w zakresie 
realizacji zadań na rzecz stabilności sektora bankowego, wynikających 
z ustawy o BFG, w sytuacji gdy nie wiążą się one z wykorzystaniem majątku 
lub środków państwowych lub komunalnych.

Wprowadzenie 
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Infografika	4	
Struktura	nadzoru	nad	sektorem	bankowym	
	

	
	
Źródło:	Opracowanie	własne	NIK.	
 
Minister Finansów jest organem odpowiedzialnym za przygotowanie 
projektów ustaw i rozporządzeń w zakresie funkcjonowania sektora 
bankowego i zapewnienia jego stabilności. 
Istotną rolę w zapewnieniu stabilności sektora bankowego pełni także BFG. Z 
dniem 9 października 2016 r. weszła w życie nowa ustawa o BFG, która nadała 
BFG nowe zadana i uprawnienia w zakresie umorzenia lub konwersji 
instrumentów kapitałowych oraz przygotowania i przeprowadzenia 
przymusowej restrukturyzacji.  
NIK nie ma uprawnień do przeprowadzenia w BFG kontroli w zakresie 
realizacji zadań na rzecz stabilności sektora bankowego, wynikających z ustawy 
o BFG, w sytuacji gdy nie wiąże się one z wykorzystaniem majątku lub środków 
państwowych lub komunalnych. 

Nadzór  
makroostrożnościowy

Nadzór  
mikroostrożnościowy

Sektor bankowy
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Najwyższa Izba Kontroli oceniła, że w okresie objętym kontrolą – tj. od listo-
pada 2015 r. do listopada 2017 r. – wszystkie skontrolowane podmioty, tworzące 
sieć bezpieczeństwa finansowego, w kluczowych aspektach z punktu widzenia 
stabilności całego sektora bankowego, rzetelnie wykonywały swoje zadania 
z zakresu nadzoru makro- i mikroostrożniościowego. Niemniej NIK stwierdziła 
nieprawidłowości w działalności legislacyjnej Ministra Finansów i sprawowa-
niu przez Komisję Nadzoru Finansowego nadzoru nad bankami spółdzielczymi.

Prezes Narodowego Banku Polskiego, jako Przewodniczący Komitetu Stabilności 
Finansowej w zakresie nadzoru makroostrożnościowego oraz Minister Finan-
sów jako Przewodniczący Komitetu w zakresie zarządzania kryzysowego, rzetel-
nie wypełniali obowiązki wynikające z ustawy o nadzorze makroostrożnościo-
wym i zarządzaniu kryzysowym. Komisja Nadzoru Finansowego sprawowała 
nadzór mikroostrożnościowy nad sektorem bankowym i poszczególnymi insty-
tucjami tego sektora, wynikający z przepisów ustawy o nadzorze nad rynkiem 
finansowym i uregulowań prawnych w niej wymienionych. Efektem tych działań 
był wzrost średniego poziomu  spełniania przez banki wymogów nadzorczych 
w zakresie płynności i adekwatności kapitałowej. Z danych sprawozdawczych 
banków oraz analiz NBP wynika, że w 2017 r. zahamowana została spadkowa 
tendencja zyskowności banków. 
Względnie stabilna była również sytuacja sektora banków spółdzielczych, któ-
rego aktywa stanowią około 7% aktywów całego sektora bankowego. Jednak 
niska efektywność związana z modelem biznesowym tego sektora stanowiła 
wyzwanie dla zyskowności banków spółdzielczych i ich zdolności do rozwoju, 
szczególnie w środowisku niskich stóp procentowych. W większości przypadków 
banki te spełniały nadzorcze wymogi kapitałowe i płynnościowe. Poprawę stabil-
ności sektora banków spółdzielczych w zakresie płynności i wypłacalności mają 
zapewnić tworzone od 2015 r. systemy ochrony instytucjonalnej. Niepokojącym 
zjawiskiem była słaba jakość portfela kredytowego w tym sektorze. 
Pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidłowości oceniony został nadzór 
Komisji Nadzoru Finansowego nad sektorem bankowym. W ramach działań nad-
zorczych monitorowane były zagrożenia dla stabilności tego sektora, wykony-
wany był nadzór analityczny nad bankami oraz przeprowadzane były inspekcje 
w bankach. NIK stwierdziła jednak przypadki braku skutecznych działań nad-
zorczych w stosunku do banków spółdzielczych nierzetelnie prezentujących 
dane w formularzach samooceny BION, oraz niepodjęcia działań w celu zapew-
nienia przez kuratorów poprawy efektywności wdrażania założeń programów 
postępowań naprawczych. Zdaniem NIK, nierzetelnie oszacowana była ocena 
BION za II kwartał 2017 r. jednego banków spółdzielczych. NIK zwróciła rów-
nież uwagę na ograniczoną częstotliwość inspekcji w bankach spółdzielczych. 
W okresie od 2014 r. do końca I kwartału 2017 r. 84% banków spółdzielczych 
nie było objętych żadnymi czynnościami kontrolnymi ze strony KNF. W tej gru-
pie były banki, które powinny być objęte szczególnym nadzorem inspekcyjnym, 
z uwagi na nadanie im ocen BION wskazujących na podwyższony poziom ryzyka, 
oraz w związku z realizowaniem programów postępowań naprawczych. Zda-
niem NIK, ograniczona częstotliwość inspekcji w bankach spółdzielczych wyni-
kała z niewłaściwie ustalonych priorytetów nadzorczych dla sektora bankowego, 
co w konsekwencji nie zapobiegło zjawiskom kryzysowym w działalności nie-
których banków spółdzielczych2.

2 	 W okresie objętym kontrolą ogłoszona była upadłość dwóch banków spółdzielczych, 
tj.  Spółdzielczego Banku Rzemiosła i  Rolnictwa w  Wołominie oraz Banku Spółdzielczego 
w Nadarzynie. W 2016 r. NIK przeprowadziła kontrolę nr I/16/001 – „Sprawowanie przez Komisję 
Nadzoru Finansowego nadzoru nad Spółdzielczym Bankiem Rzemiosła i Rolnictwa w Wołominie 
w latach 2013–2015”. NIK oceniła, że reakcja UKNF na dane o sytuacji Banku oraz ryzyka dla 
jego stabilności była spóźniona. Informacja o działaniach nadzorczych UKNF wobec Banku 
Spółdzielczego w Nadarzynie przedstawiona jest na str. 57–58 Informacji.

Zapewniona była 
stabilność sektora 
bankowego
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Pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidłowości oceniona została działal-
ność Ministra Finansów w zakresie zarządzania kryzysowego oraz wdrażania 
i wykonywania prawa Unii Europejskiej dotyczącego funkcjonowania sektora 
bankowego. W wyniku przeprowadzonej kontroli NIK stwierdziła, że dyrektywy 
istotne dla bezpieczeństwa i funkcjonowania sektora bankowego implemento-
wane zostały z opóźnieniem nawet do 30 miesięcy. Wynikało to z dużej liczby 
projektów aktów prawnych, ich złożoności, dużej liczby podmiotów biorących 
udział w procesie legislacyjnym, ale także z opóźnień w podejmowaniu prac 
nad przygotowaniem projektów aktów prawnych w Ministerstwie Finansów. 
Na opóźnienia w transpozycji dyrektyw unijnych do porządku krajowego wpływ 
miała również długotrwałość procesu legislacyjnego na etapie po przedłożeniu 
projektów ustaw na posiedzenia Rady Ministrów. NIK nie wniosła zastrzeżeń 
do sprawowania przez Ministra Finansów nadzoru nad Bankowym Funduszem 
Gwarancyjnym, określonym w ustawie o BFG. Od 9 października 2016 r. Ban-
kowy Fundusz Gwarancyjny oprócz zadań związanych zapewnieniem systemu 
gwarantowania depozytów realizuje również zadania dotyczące przymusowej 
restrukturyzacji banków.
NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w działaniach NBP na rzecz zapewnie-
nia stabilności sektora bankowego. Bank wykonywał rzetelnie zarówno zadania 
związane z funkcjonowaniem Komitetu Stabilności Finansowej w zakresie nad-
zoru makroostrożnościowego, jak i zadania analityczne, dotyczące oceny stabil-
ności sektora bankowego.
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Wdrożone zostały postanowienia ustawy o nadzorze makroostrożnościo-
wym i zarządzaniu kryzysowym w zakresie zasad funkcjonowania i reali-
zacji zadań Komitetu Stabilności Finansowej. Sposób oraz tryb działania 
Komitetu określone zostały, zgodnie z art. 11 ust. 2 tej ustawy, w przy-
jętym na posiedzeniu KSF w dniu 22 lutego 2016 r. uchwałą nr 2/2016 
regulaminie Komitetu Stabilności Finansowej. W regulaminie tym ustalono, 
że Komitet w zakresie zadań związanych z nadzorem makroostrożnościo-
wym określonych w art. 5 ustawy nazywany jest „KSF-M”, a w zakresie zadań 
związanych z zarządzaniem kryzysowym określonych w art. 6 ust. 1 ustawy 
„KSF-K”. Regulamin określał szczegółowo sposób działania i pracy Komitetu, 
w tym w szczególności zasady zwoływania posiedzeń, podejmowania uchwał 
i wydawania komunikatów oraz tworzenia grup roboczych.� [str. 21]

Instytucją wiodącą w realizacji zadań Komitetu związanych z nadzorem 
makroostrożnościowym był Narodowy Bank Polski, którego Prezes, zgodnie 
z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu 
kryzysowym, pełnił funkcję Przewodniczącego KSF-M. Obsługę KSF-M, zgod-
nie z art. 11 ust. 1 tej ustawy, zapewnił NBP. Uregulowane to zostało w usta-
wie o NBP oraz w Regulaminie organizacyjnym NBP i wewnętrznym regula-
minie organizacyjnym Departamentu Stabilności Finansowej. Prezes NBP, jako 
Przewodniczący Komitetu, zwołał w okresie od listopada 2015 r. do listo-
pada 2017 r. dziewięć posiedzeń Komitetu. Na posiedzeniach omawiane były 
w szczególności zagadnienia dotyczące ryzyk systemowych stanowiących 
potencjalne zagrożenie dla stabilności sektora bankowego, polityki makro-
ostrożnościowej, mechanizmów współpracy międzyinstytucjonalnej w kraju 
i w Unii Europejskiej oraz restrukturyzacji portfela walutowych kredytów 
mieszkaniowych. NBP na swojej stronie internetowej publikował informa-
cje z posiedzeń Komitetu i podjęte uchwały. Pracę KSF-M wspomagała Stała 
Grupa Robocza, która między innymi dokonywała oceny ryzyka systemowego 
i wypracowywała propozycje działań makroostrożnościowych. 

W ramach realizacji zadań z zakresu nadzoru makroostrożnościowego 
KSF-M począwszy od pierwszego kwartału 2016 r. podejmował uchwały 
w sprawie wysokości wskaźnika bufora antycyklicznego. W okresie objętym 
kontrolą wskaźnik ten ustalony był na poziomie 0%. Po przeprowadzeniu 
w 2016 r. analizy w zakresie wywierania przez bufor ryzyka systemowego 
nieproporcjonalnych i niekorzystnych skutków dla całości lub części sys-
temu finansowego, KSF-M wydał uchwałą nr 14/2017 z dnia 13 stycznia 
2017 r. rekomendację o nałożeniu bufora ryzyka systemowego w wysokości 
3% z zastosowaniem do wszystkich ekspozycji na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Informacje o tych wskaźnikach były publikowane na stronie 
internetowej NBP oraz przekazywane instytucjom unijnym, w tym ERRS. 
Zdaniem NIK, mogą to być działania niewystarczające jeśli ziściłyby się 
negatywne scenariusze o charakterze szokowym dla sektora bankowego. 
Dlatego kwestie zagrożeń dla tego sektora powinny być nadal przedmiotem 
stałej troski członków KSF-M.� [str. 21–30]

Jednym z istotnych zagadnień, którym w kontrolowanym okresie zajmo-
wał się KSF-M była kwestia portfela walutowych kredytów mieszkaniowych 
i potencjalnych konsekwencji systemowych restrukturyzacji tego portfela. 
Na podstawie przeprowadzonych analiz KSF-M uznał, że uzasadniona jest 

Realizacja postanowień 
ustawy o nadzorze 
makroostrożnościowym 
i zarządzaniu kryzysowym 

Realizacja zadań 
w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego 
przez NBP

Działania KSF-M 
w sprawie portfela 
walutowych kredytów 
mieszkaniowych
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potrzeba restrukturyzacji walutowych kredytów mieszkaniowych na zasa-
dzie dobrowolnego porozumienia pomiędzy bankami i kredytobiorcami, 
szczególnie w przypadku kredytobiorców, którzy znaleźli się w trudnej 
sytuacji finansowej, w niezawinionych przez siebie okolicznościach. KSF-M 
ostrzegał jednocześnie przed ryzykiem systemowym, które może powstać 
w kontekście potencjalnych skutków proponowanych rozwiązań prawnych 
w zakresie przewalutowania tych kredytów. W opublikowanych komuni-
katach podkreślał, że inicjatywy legislacyjne dotyczące tego zagadnienia 
powinny być konstruowane i wdrażane ostrożnie, tak aby nie naruszały 
stabilności systemu finansowego, nie zmniejszały istotnie jego odporno-
ści, a także nie ograniczały zdolności banków do kredytowania gospodarki.

W celu opracowania projektu rekomendacji Komitetu w zakresie rozwią-
zań, których realizacja powinna doprowadzić do podejmowania przez banki 
indywidualnych działań w celu restrukturyzacji posiadanego portfela walu-
towych kredytów mieszkaniowych na warunkach korzystnych dla kredyto-
biorców, powołana została Grupa Robocza do spraw Ryzyka Walutowych 
Kredytów Mieszkaniowych, w skład której weszli przedstawiciele wszyst-
kich instytucji obsługujących członków KSF. Na podstawie projektu przy-
gotowanego przez Grupę, KSF-M podjął w dniu 13 stycznia 2017 r. uchwałę 
w sprawie wydania rekomendacji skierowanych do Ministra Finansów, 
Komisji Nadzoru Finansowego i Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Stan 
realizacji rekomendacji był monitorowany przez Prezesa NBP jako Prze-
wodniczącego KSF-M. Według danych na koniec listopada 2017 r. rekomen-
dacje, których wykonanie nie było uzależnione od wprowadzenia rozwiązań 
ustawowych dotyczących kwestii walutowych kredytów mieszkaniowych, 
zostały zrealizowane. Przeprowadzona przez KSF-M analiza skutków wdro-
żenia wydanych rekomendacji wykazała, że banki sygnalizowały chęć pozby-
cia się tych kredytów i oferowały różne opcje przewalutowania ale kredyto-
biorcy w niewielkim stopniu byli zainteresowani zawieraniem porozumień 
z bankami w tym zakresie. Wynikało to z oczekiwania na rozwiązania syste-
mowe dające im więcej korzyści z operacji przewalutowania ich kredytów.
� [str. 23–29]

NBP dokonywał oceny stabilności systemu finansowego w Polsce, w tym 
oceny stabilności sektora bankowego. Analizy i wnioski z tych analiz były 
publikowane dwa razy w roku w raportach o stabilności systemu finanso-
wego. Opracowania te prezentowane były KSF-M oraz publikowane na stro-
nie internetowej NBP. Przedstawiono w nich między innymi informacje 
na temat ryzyka związanego z portfelem walutowych kredytów mieszka-
niowych, udzielaniem przez banki kredytów ze zmiennym oprocentowa-
niem w warunkach niskiego poziomu stóp procentowych oraz ewentual-
nym udzielaniem kredytów o stałej stopie procentowej, a także na temat 
ryzyka związanego z finansowaniem banków.� [str. 31–32]

W okresie objętym kontrolą Minister Finansów określił w drodze rozpo-
rządzenia wskaźnik bufora ryzyka systemowego na poziomie 3% ustalając 
termin stosowania wskaźnika od dnia 1 stycznia 2018 r. Określając wyso-
kość wskaźnika Minister uwzględnił rekomendację KSF-M w tym zakresie, 
przyjętą w uchwale nr 14/2017 z dnia 13 stycznia 2017 r. w sprawie reko-
mendacji dotyczącej restrukturyzacji portfela kredytów mieszkaniowych 
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w walutach obcych. KSF-M nie rekomendował Ministrowi określenia innych 
wskaźników i środków przewidzianych w ustawie o nadzorze makroostroż-
nościowym i zarządzaniu kryzysowym służących utrzymaniu stabilności 
sektora bankowego.� [str. 32]

W ramach realizacji zadań z zakresu nadzoru makroostrożnościowego 
KNF przeprowadziła w 2016 r. 12 postępowań administracyjnych w spra-
wie zidentyfikowania innych instytucji o znaczeniu systemowym i nało-
żenia na nie bufora innej instytucji o znaczeniu systemowym. Postępowa-
nia przeprowadzone były na zasadach określonych w ustawie o nadzorze 
makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym i zgodnie z przyjętą 
w tym zakresie w UKNF metodyką. 

NIK oceniła, że wydłużony był okres prowadzenia postępowań związanych 
z przeglądem adekwatności nałożonych wskaźników bufora innej instytucji 
o znaczeniu systemowym przeprowadzonych w 2017 r. Według wyjaśnień 
Urzędu wynikało to ze skomplikowanego stanu faktycznego i prawnego, 
ponieważ przepisy ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarzą-
dzaniu kryzysowym nie precyzują jasno zasad przeprowadzania prze-
glądu adekwatności tych wskaźników. Zdaniem NIK, wskazane jest pod-
jęcie działań legislacyjnych przez Ministra Finansów w celu dokonania 
zmian w tej ustawie, które wyeliminują problemy związane z postępowa-
niami w zakresie przeglądu adekwatności wskaźnika bufora innej instytucji 
o znaczeniu systemowym i zapewnią transparentność procesu przeglądu 
tych wskaźników.� [str. 33–34]

Przewodniczącym Komitetu Stabilności Finansowej w zakresie realizacji 
zadań związanych z zarządzaniem kryzysowym, określonych w ustawie 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym, był Mini-
ster Finansów. Obsługę KSF-K, zgodnie z art. 11 ust. 1 tej ustawy, zapewniło 
Ministerstwo Finansów. Uregulowane to zostało w wewnętrznym regulami-
nie organizacyjnym Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego Minister-
stwa Finansów. W okresie od listopada 2015 r. do listopada 2017 r. KSF-K 
odbył 11 posiedzeń. Na posiedzeniach omawiane były w szczególności 
zagadnienia dotyczące sytuacji w sektorze banków spółdzielczych, w tym 
spraw związanych z upadłością Spółdzielczego Banku Rzemiosła i Rolnic-
twa w Wołominie oraz sytuacji w sektorze spółdzielczych kas oszczędno-
ściowo-kredytowych. 

NIK oceniła, że ze zwłoką bo dopiero w dniu 9 listopada 2017 r. zrealizo-
wano zadanie określone w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o nadzorze makro-
ostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym dotyczące opracowania i przyjęcia 
procedur współdziałania na wypadek wystąpienia bezpośredniego zagrożenia 
dla stabilności systemu finansowego. Zdaniem NIK, Minister Finansów jako Prze-
wodniczący KSF-K powinien podjąć działania, aby zapewnić opracowanie 
i przyjęcie tych procedur bezzwłocznie po wejściu w życie z dniem 1 listo-
pada 2015 r. przepisów ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarzą-
dzaniu kryzysowym, a następnie ich zaktualizowanie po wejściu w życie 
przepisów ustawy o BFG. W związku z przepisami tych ustaw poprzednio 
obowiązujący Krajowy Plan Awaryjny, przyjęty na posiedzeniu KSF w dniu 
30 października 2013 r., wymagał bowiem aktualizacji.� [str. 34–36]
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Minister Finansów był zobowiązany podjąć prace nad projektami doku-
mentów rządowych celem wdrożenia do prawa krajowego przepisów mię-
dzy innymi jednego rozporządzenia i pięciu dyrektyw, istotnych z punktu 
widzenia bezpieczeństwa i stabilności sektora bankowego. NIK stwierdziła, 
że wszystkie akty prawa unijnego były implementowane z opóźnieniem 
od czterech do 22 miesięcy, a biorąc pod uwagę daty publikacji rozporzą-
dzeń wykonawczych do ustaw z opóźnieniem do 30 miesięcy. Zdaniem NIK, 
opóźnienia w procesie implementacji przepisów dyrektyw unijnych do prawa 
krajowego stwarzały zagrożenie dla stabilnego funkcjonowania sektora ban-
kowego. W szczególności zagrożenie to wynikało z opóźnienia o 21 miesięcy 
implementacji ustawą o BFG przepisów dyrektywy BRRD w sprawie naprawy, 
restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji banków, a także z opóźnienia o 22 
miesiące implementacji przepisów dyrektywy CRD IV wprowadzających nad-
zór makroostrożnościowy nad rynkiem finansowym. Z opóźnieniem 20 mie-
sięcy dostosowano, ustawą o zmianie ustawy o funkcjonowaniu banków spół-
dzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających oraz niektórych innych 
ustaw, polskie prawo do wymogów rozporządzenia UE nr 575/2013. Wpro-
wadzone zmiany mają istotne znaczenie dla poprawy bezpieczeństwa funk-
cjonowania sektora banków spółdzielczych.� [str. 36–40]

Obowiązek nadzoru Ministra Finansów nad Bankowym Funduszem Gwa-
rancyjnym został uregulowany w ustawie o BFG. Natomiast realizacja zadań 
związanych ze sprawowaniem nadzoru przypisana została w wewnętrz-
nym regulaminie organizacyjnym Departamentowi Rozwoju Rynku Finan-
sowego Ministerstwa Finansów. W ramach wykonywania obowiązków 
i uprawnień nadzorczych Ministra nad BFG delegowano do Rady Fundu-
szu trzech przedstawicieli Ministra Finansów i zaopiniowano roczne spra-
wozdania z działalności i sprawozdania finansowe BFG za 2015 r. i 2016 r. 
Ponadto Minister wydał rozporządzenia w sprawie nadania statutu Ban-
kowemu Funduszowi Gwarancyjnemu, ustalenia regulaminu Rady Banko-
wego Funduszu Gwarancyjnego i w sprawie wymogów dla systemów wyli-
czania utrzymywanych w podmiotach objętych systemem gwarantowania. 
Minister otrzymywał z BFG kwartalne sprawozdania z działalności Fundu-
szu oraz wyniki przeprowadzonych testów efektywności systemów BFG 
w zakresie możliwości wypłaty środków gwarantowanych w ustawowo 
określonym terminie i testów warunków skrajnych.� [str. 41]

KNF wykonywała nadzór określony w ustawie o nadzorze nad rynkiem 
finansowym i w uregulowaniach prawnych w niej wymienionych. Nadzór 
ten sprawowany był w formie analizy zza biurka sytuacji sektora banko-
wego i indywidualnie każdego banku, inspekcji w bankach, postępowań 
licencyjnych, oraz działań regulacyjnych.� [str. 41–43]

UKNF przygotowywał kwartalne analizy i oceny sytuacji ekonomicznej sek-
tora bankowego oraz inne opracowania o charakterze przekrojowym lub 
indywidualnym. Część tych analiz i opracowań miała charakter wewnętrzny 
i przekazywana była Przewodniczącemu i pozostałym członkom KNF. Doty-
czyły one między innymi planów finansowych banków a także informa-
cji o podziale zysku. Kwartalne raporty o sytuacji banków oraz informacje 
o sytuacji banków spółdzielczych i zrzeszających publikowane były na stro-
nie internetowej KNF.
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Główne ryzyka dla sektora bankowego wskazywane w analizach sektoro-
wych to między innymi zagrożenia dla bezpieczeństwa systemów telein-
formatycznych banków, nieutrzymanie mocnej bazy kapitałowej, nieodpo-
wiednie zarządzanie ryzykiem płynności, obniżenie zyskowności sektora 
bankowego, środowisko niskich stóp procentowych, ryzyko związane 
z portfelem kredytów mieszkaniowych, w tym w szczególności kredytów 
mieszkaniowych objętych ryzykiem walutowym, ryzyko stopy procento-
wej jak również niedopasowanie struktury aktywów i pasywów. W przy-
padku sektora banków spółdzielczych wskazywano również na zmniej-
szanie się liczby członków banków - udziałowców, przypadki zawyżenia 
wartości zabezpieczeń ekspozycji kredytowych pomniejszających podstawę 
tworzenia rezerw celowych oraz niską jakość badania sprawozdań finanso-
wych przez biegłych rewidentów. W celu określenia potencjalnego wpływu 
zmiennego otoczenia makroekonomicznego na sytuację finansową i kapita-
łową banków oraz odporności polskiego sektora bankowego na potencjalny 
rozwój negatywnych scenariuszy makroekonomicznych UKNF przeprowa-
dzał testy warunków skrajnych dla banków komercyjnych.� [str. 43–51]

Głównym narzędziem wykonywania nadzoru analitycznego nad bankami 
był coroczny proces badania i oceny nadzorczej. Oceny BION nadawane 
były wszystkim bankom komercyjnym, spółdzielczym i zrzeszającym 
na koniec roku kalendarzowego z uwzględnieniem istotnych uwarunko-
wań, które wystąpiły po tej dacie, a w przypadku banków, w których prze-
prowadzono inspekcję kompleksową lub proces połączeniowy banków, 
dopuszczone było, aby datą BION była data inspekcji lub data połączenia 
banków. Roczny BION aktualizowany był w oparciu o wyniki kwartalnych 
ocen poziomu ryzyka banków, dokonywanych na podstawie ilościowych 
danych sprawozdawczych banków. W wyniku kontroli procesów BION 
w cyklu 2016 trzech banków komercyjnych, czterech banków spółdziel-
czych i jednego banku zrzeszającego NIK stwierdziła, że oceny BION dla 
tych banków nadane zostały prawidłowo. KNF nie podjęła jednak skutecz-
nych działań nadzorczych w stosunku do czterech banków spółdzielczych, 
które nierzetelnie prezentowały dane w formularzach samooceny BION. 
NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w objętych kontrolą kwartalnych 
analizach sytuacji ekonomiczno-finansowej trzech banków komercyjnych 
i dwóch banków spółdzielczych. Natomiast w przypadku jednego banku 
spółdzielczego NIK oceniła, że nierzetelnie oszacowana była ocena BION 
za II kwartał 2017 r. Zdaniem NIK, w ocenie tej UKNF powinien uwzględ-
nić wyniki audytu przeprowadzonego w banku przez audytorów Jednostki 
Zarządzającej Systemem Ochrony SGB, wskazujące na bardzo złą sytu-
ację finansową tego banku. UKNF nadał bankowi ocenę BION na poziomie 
3,1, tj. ocenę budzącą zastrzeżenia ogólną sytuacją banku, a wyniki wyżej 
wymienionego audytu dawały podstawę do uznania banku za zagrożony 
upadłością i nadania oceny nawet na poziomie F. 

Wyniki rocznego procesu BION banków komercyjnych i spółdzielczych pre-
zentowane były KNF. W Raporcie BION dla sektora banków komercyjnych, 
prezentującym wyniki cyklu BION 2016 podano, że analiza indywidualna 
banków nie wskazuje na istotne zagrożenie. Natomiast w przypadku sek-
tora banków spółdzielczych analiza BION wskazywała, że prawie 40% ban-
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ków tego sektora było w sytuacji ocenianej jako niekorzystna. Szczególnie 
istotnie zagrożona była działalność sześciu banków spółdzielczych, w któ-
rych stwierdzono nieprawidłowości głównie w obszarze zarządzania. W tej 
sytuacji zdaniem NIK, niezasadnie została ograniczona w niektórych z tych 
banków aktywność inspekcyjna UKNF. Kwestia ta szerzej została przedsta-
wiona w dalszej części Syntezy i na str. 63–67 Informacji.

W przypadku nieprawidłowości w działalności banków stwierdzo-
nych w procesie BION, KNF podejmowała stosowne działania nadzorcze. 
W wyniku analizy działalności banków komercyjnych w cyklu BION 2015 
i 2016 KNF skierowała do 23 banków 167 zaleceń. Natomiast w przy-
padku banków spółdzielczych skierowano 2694 zalecenia do 666 banków, 
oraz ustanowiono trzech kuratorów i trzy zarządy komisaryczne. Ponadto 
w tych latach KNF ograniczała bankom wypłaty z zysku, a banki realizu-
jące program postępowania naprawczego objęte były całkowitym zakazem 
wypłaty dywidendy. 

Na dzień 30 czerwca 2017 r. siedem banków komercyjnych i 43 banki z sek-
tora bankowości spółdzielczej realizowało program postępowania naprawczego. 
Do nadzorowania realizacji tych programów w dwóch bankach spółdzielczych 
i w jednym banku zrzeszającym ustanowieni byli kuratorzy. NIK oceniła, że KNF 
nie podjęła działań w celu zapewnienia przez kuratorów poprawy efektywno-
ści wdrażania założeń programu postępowania naprawczego przez dwa banki. 
W związku z wyjaśnieniami Urzędu, że nie dysponuje on środkami prawnymi 
do oddziaływania na kuratorów, NIK wnioskowała o zwrócenie się do Ministra 
Finansów o podjęcie działań legislacyjnych wprowadzających dodatkowe 
przepisy umożliwiające KNF oddziaływanie dyscyplinujące na kuratorów 
celem zapewnienia skuteczności i efektywności wdrażania programów 
postępowania naprawczego i planów naprawy.� [str. 51–63]

W ramach sprawowanego przez KNF nadzoru w bankach przeprowadzane 
były inspekcje i kontrole określone w rocznym planie czynności kontrol-
nych. W procesie planowania inspekcji i kontroli w bankach komercyjnych 
głównym wyznacznikiem był cykl inspekcyjny określony dla poszczegól-
nych banków. Banki spółdzielcze nie były objęte cyklem inspekcyjnym 
i typowanie ich do kontroli następowało z uwzględnieniem między innymi 
daty przeprowadzenia ostatniej kontroli, oceny BION i innych informacji 
uzyskanych w trybie nadzoru analitycznego. W okresie od 2015 r. do I pół-
rocza 2017 r. przeprowadzono 135 inspekcji, w tym inspekcje komplek-
sowe stanowiły 16,3% a problemowe 83,7%. KNF otrzymywała roczne 
informacje o najważniejszych ustaleniach z przeprowadzonych inspekcji 
w bankach, w tym wyniki kontroli ryzyka kredytowego, płynności oraz 
zarządzania obszarami technologii informacyjnej i bezpieczeństwa środo-
wiska teleinformatycznego. 

NIK objęła kontrolą 11 inspekcji przeprowadzonych w bankach w latach  
2015 – 2017. Według ustaleń NIK, zrealizowany zakres czynności kontro-
lnych w bankach komercyjnych pokrywał się z planowanym i obejmował 
między innymi zagadnienia z obszaru zarządzania bankiem, procesu podej-
mowania decyzji w obszarze ryzyka kredytowego, procesu rozpatrywania 
skarg i reklamacji, zarządzania obszarami technologii informacyjnej i bez-
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pieczeństwa środowiska teleinformatycznego, adekwatności kapitałowej 
i ryzyka płynności. Jednocześnie NIK stwierdziła, że w okresie od 2014 r. 
do I kwartału 2017 r. UKNF przeprowadził inspekcje tylko w 92 bankach 
spółdzielczych, co świadczy o tym, że 83,5% ogólnej liczby banków spół-
dzielczych nie było objętych żadnymi czynnościami kontrolnymi ze strony 
KNF. Spośród 464 banków nieobjętych czynnościami kontrolnymi w tym 
okresie, 20 banków miało nadane oceny BION wskazujące na istotnie pod-
wyższony poziom ryzyka w tych bankach. Ponadto w 13 bankach z tej 
grupy realizowane były programy postępowania naprawczego, co również 
było istotną przesłanką do przeprowadzenia w nich inspekcji. Urząd tłu-
maczył ten fakt ograniczeniami etatowymi oraz budżetowymi i wskazywał 
na działania podejmowane w celu zwiększenia budżetu KNF i liczby eta-
tów. Zdaniem NIK działania te były niewystarczające. Informacje dodat-
kowe o zapotrzebowaniu etatowym do projektów budżetów KNF na te lata 
nie zawierały wystarczającego uzasadnienia potrzeb analitycznych i inspek-
cyjnych sektora bankowego.� [str. 63–67]

W 2015 r. utworzony został System Ochrony SGB i System Ochrony Zrze-
szenia BPS, które podlegały nadzorowi sprawowanemu przez KNF. NIK 
stwierdziła, że KNF sprawowała nadzór analityczny nad tymi Syste-
mami wykorzystując w tym celu kwartalne informacje o sytuacji Syste-
mów Ochrony oraz banków uczestniczących w tych systemach, otrzymy-
wane od Jednostek Zarządzających Systemami Ochrony, począwszy od IV 
kwartału 2015 r. Natomiast w tym okresie UKNF nie przeprowadził kon-
troli działalności Jednostek Zarządzających tymi Systemami. Zdaniem 
NIK, brak kontroli UKNF w tych Jednostkach był działaniem nieprawi-
dłowym, ponieważ szczególnie w początkowym okresie swojej działal-
ności Jednostki te powinny być kontrolowane w zakresie prawidłowości 
realizacji powierzonych im zadań i zapewnienia bezpieczeństwa intere-
sów uczestników systemu obrony.� [str. 67–68]

W dniu 31 października 2016 r. do UKNF wpłynął wniosek 56 założycieli 
o wydanie przez KNF zezwolenia na utworzenie banku pod nazwą Polski 
Bank Apeksowy Spółka Akcyjna. KNF wydała decyzję w sprawie zezwolenia 
na utworzenie tego Banku oraz zatwierdziła przedłożony projekt statutu 
Banku i pierwszy skład zarządu Banku, w dniu 21 listopada 2017 r. 

NIK zbadała prowadzenie przez ponad 12 miesięcy postępowania w spra-
wie wydania wyżej wymienionej decyzji KNF i stwierdziła, że niektóre dzia-
łania podejmowane przez UKNF w trakcie tego postępowania były nie-
uzasadnione i wpłynęły na jego przedłużenie. Zdaniem NIK, sprawa była 
pilna, ponieważ do końca 2018 r. wygasają dotychczasowe umowy zrze-
szenia, a brak decyzji KNF w sprawie tego wniosku wpływał na wzrost nie-
pewności co do dalszej przyszłości banków spółdzielczych pozostających  
poza systemem ochrony instytucjonalnej.� [str. 68–69]

Nadzór nad systemami 
ochrony instytucjonalnej

Prowadzenie 
postępowania o wydanie 
zezwolenia na utworzenie 
apeksowego banku 
zrzeszającego
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Wyniki kontroli wskazują na potrzebę rozważenia ewentualnych działań 
legislacyjnych w celu:
1) �zmiany art. 46 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym nad syste-

mem finansowym i zarządzaniu kryzysowym w systemie finansowym, 
poprzez sprecyzowanie zasad dokonywania przeglądu adekwatności nało-
żonych wskaźników bufora innych instytucji o znaczeniu systemowym; 
ustalenia w zakresie problemów zgłoszonych przez UKNF wynikających 
z nieprecyzyjnych zapisów ustawy o nadzorze makroostrżnościowym 
i zarządzaniu kryzysowym, związanych z postępowaniami administra-
cyjnymi prowadzonymi w UKNF w zakresie corocznego przeglądu ade-
kwatności nałożonych wskaźników bufora innych instytucji o znaczeniu 
systemowym, przedstawione zostały na str. 34 Informacji; 

2) �wprowadzenia dodatkowych przepisów umożliwiających Komisji 
Nadzoru Finansowego oddziaływanie dyscyplinujące na kuratorów 
(np. w postaci konsekwencji finansowych), poprzedzające ich ewentu-
alne odwołanie, celem zapewnienia skuteczności i efektywności wdra-
żania programów postępowania naprawczego i programów naprawy 
przez bank;
ustalenia dotyczące wskazania przez UKNF na niewystarczające instru-
menty prawne do skutecznego oddziaływania dyscyplinującego KNF 
na kuratora w celu zapewnienia skuteczności i efektywności wdraża-
nia programów postępowania naprawczego w banku, przedstawione 
zostały na str. 61–62 Informacji.

Przygotowanie projektów tych regulacji należy do kompetencji Ministra 
Finansów.

Zdaniem NIK, w celu zapewnienia bezpieczeństwa sektora bankowego 
zasadne jest także:
1) �kontynuowanie dotychczasowych działań skierowanych na wzmacnia-

nie stabilności banków komercyjnych, w tym w szczególności realizu-
jących programy postępowania naprawczego;  

2) �zintensyfikowanie działań na rzecz wspierania stabilności banków spół-
dzielczych, w tym zapewnienie przez Urząd Komisji Nadzoru Finanso-
wego odpowiedniej częstotliwości inspekcji w tych podmiotach i odpo-
wiedniej reakcji na nieprawidłowości zidentyfikowane w ich działaniu;

3) �zapewnienie terminowej implementacji przepisów dyrektyw unijnych 
do prawa krajowego.

Wnioski de lege lata

Wnioski de lege ferenda
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5.1. �Realizacja zadań wynikających z ustawy o nadzorze ma-
kroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym

Ustawa o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym 
weszła w życie z dniem 1 listopada 2015 r.3 Ustawa ta uchyliła ustawę 
z dnia 7 listopada 2008 r. o Komitecie Stabilności Finansowej4 i ustano-
wiła Komitet Stabilności Finansowej w nowej formule zadaniowej i orga-
nizacyjnej5, o której mowa w zaleceniu Europejskiej Rady do spraw Ryzyka 
Systemowego z dnia 22 grudnia 2011 r. w sprawie mandatu makroostroż-
nościowego organów krajowych (ERRS/2011/3)6. Zgodnie z art. 3 ust. 1 
oraz art. 7 ust. 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu 
kryzysowym Komitet jest organem właściwym w zakresie nadzoru makro-
ostrożnościowego i zarządzania kryzysowego, a w jego skład wchodzą: 
Minister Finansów, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Przewodniczący 
Komisji Nadzoru Finansowego i Prezes Zarządu Bankowego Funduszu Gwa-
rancyjnego. Sposób oraz tryb działania Komitetu określone zostały, zgodnie 
z art. 11 ust. 2 tej ustawy, w przyjętym na posiedzeniu KSF w dniu 22 lutego 
2016 r. uchwałą nr 2/2016 Regulaminie Komitetu Stabilności Finansowej. 
W Regulaminie tym ustalono, że Komitet w zakresie zadań związanych 
z nadzorem makroostrożnościowym określonych w art. 5 ustawy nazy-
wany jest „KSF-M”, a w zakresie zadań związanych z zarządzaniem kryzyso-
wym określonych w art. 6 ust. 1 ustawy „KSF-K”. Regulamin określał szcze-
gółowo sposób działania i pracy Komitetu, w tym w szczególności zasady 
zwoływania posiedzeń, podejmowania uchwał i wydawania komunikatów 
oraz tworzenia grup roboczych. W ustawie o nadzorze makroostrożnościo-
wym i zarządzaniu kryzysowym oprócz zadań dla Komitetu i jego członków 
określone zostały zadania dla Narodowego Banku Polskiego, Ministerstwa 
Finansów i Komisji Nadzoru Finansowego.

5.1.1. �Realizacja zadań w zakresie nadzoru makroostrożnościowego 
przez KSF-M i NBP

Działalność Komitetu Stabilności Finansowej w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego
Zadania KSF-M zostały określone w art. 5 ustawy o nadzorze makroostroż-
nościowym i zarządzaniu kryzysowym i obejmowały:
– �stosowanie instrumentów makroostrożnościowych, w tym przedstawia-

nie stanowisk, oraz wydawanie rekomendacji,
– �identyfikowanie instytucji finansowych stwarzających istotne ryzyko 

dla systemu finansowego,

3 	 Z wyjątkiem przepisów wskazanych w art. 96 ustawy, które weszły w życie: z dniem 1 stycznia 
2016 r. (przepisy wymienione w art. 96 pkt 1 ustawy), z dniem 2 października 2015 r. (przepisy 
wymienione w art. 96 pkt 2 ustawy).

4 	 Dz. U. Nr 209, poz. 1317, ze zm.

5 	 KSF utworzony w 2008 r. na mocy ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o Komitecie Stabilności 
Finansowej był platformą współpracy i koordynacji działań na rzecz wspierania i utrzymania 
stabilności krajowego systemu finansowego. W jego skład wchodzili: Minister Finansów,  Prezes 
NBP i Przewodniczący KNF, a od października 2013 r. także Prezes Zarządu BFG.

6 	 Dz. Urz. UE C 41 z 14.02.2012, str. 1.

KSF w nowej 
formule zadaniowej

KSF-M jako organ właściwy 
w zakresie nadzoru  
makroostrożnościowego
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– �współpraca z Europejską Radą do spraw Ryzyka Systemowego, innymi 
organami Unii Europejskiej, organami nadzoru makroostrożnościowego 
z państw członkowskich lub państw trzecich, a także instytucjami mię-
dzynarodowymi,

– �zapewnienie właściwego obiegu informacji pomiędzy członkami Komi-
tetu służących realizacji jego zadań.

Instytucją wiodącą w realizacji zadań Komitetu związanych z nadzorem 
makroostrożnościowym był Narodowy Bank Polski, którego Prezes, zgod-
nie z art. 7 ust. 2 pkt 1 wyżej wymienionej ustawy, pełnił funkcję Przewod-
niczącego KSF-M. Według postanowień art. 11 ust. 1 tej ustawy obsługę 
KSF-M powinien zapewnić NBP. 
Zadania NBP w zakresie nadzoru makroostrożnościowego zostały okre-
ślone w art. 3 ust. 2 pkt 6a i 6b ustawy o NBP i obejmowały działania 
na rzecz stabilności systemu finansowego w zakresie instytucji finanso-
wej w rozumieniu art. 4 pkt 4 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym 
i zarządzaniu kryzysowym, oraz wyeliminowania lub ograniczania ryzyka 
systemowego, o którym mowa w art. 4 pkt 15 tej ustawy. Natomiast obo-
wiązki NBP wobec Komitetu określały art. 30a i 30b ustawy o NBP.
Zadania i obowiązki NBP w zakresie nadzoru makroostrożnościowego 
realizował Departament Stabilności Finansowej, co zostało określone 
w Regulaminie organizacyjnym NBP7 oraz wewnętrznym regulaminie 
organizacyjnym Departamentu Stabilności Finansowej8. Do zadań Depar-
tamentu w tym zakresie należało prowadzenie analiz i badań dotyczących 
stabilności i rozwoju systemu finansowego i jego związków z otoczeniem 
gospodarczym oraz projektowanie i koordynacja działań służących utrzy-
maniu, bądź przywróceniu stabilności finansowej, w tym w szczególności:
– �monitorowanie, analiza, identyfikacja i ocena czynników ryzyka stwa-

rzającego zagrożenie dla stabilności systemu finansowego (ryzyka sys-
temowego),

– �przygotowanie propozycji działań eliminujących, bądź ograniczających 
ryzyko systemowe i monitorowanie skuteczności podjętych działań,

– �prowadzenie badań służących ocenie stabilności i rozwoju systemu 
finansowego i opracowywanie raportów o stabilności systemu finanso-
wego i o rozwoju systemu finansowego oraz innych opracowań i mate-
riałów,

– �obsługa operacyjna i analityczna KSF-M oraz prowadzenie prac związa-
nych  z uczestnictwem Prezesa NBP w KSF i ERRS.

Pozostałe departamenty NBP zostały zobowiązane do współpracy z Depar-
tamentem Stabilności Finansowej w realizacji zadań związanych z funkcjo-
nowaniem KSF-M, co zostało określone w Regulaminie organizacyjnym NBP 
w rozdziale dotyczącym jednolitych zadań departamentów.

7 	 Regulamin organizacyjny NBP wprowadzony uchwałą Zarządu NBP nr 11/2014 z dnia 6 marca 
2014 r. ze zm. Zadania z zakresu nadzoru makroostrożnościowego wprowadzono do Regulaminu 
uchwałą nr 55/2015 Zarządu NBP z dnia 5 listopada 2015 r.

8 	 Z czerwca 2014 r. zmieniony decyzją Dyrektora Departamentu Stabilności Finansowej z dnia  
11 września 2017 r.
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W celu realizacji ustawowych zadań w zakresie nadzoru makroostroż-
nościowego Prezes NBP jako Przewodniczący KSF-M zwołał w okresie 
od listopada 2015 r. do listopada 2017 r. dziewięć posiedzeń Komitetu. 
Na posiedzeniach omawiane były w szczególności zagadnienia dotyczące 
ryzyk systemowych stanowiących potencjalne zagrożenie dla stabilności 
sektora bankowego, polityki makroostrożnościowej, mechanizmów współ-
pracy międzyinstytucjonalnej w kraju i w Unii Europejskiej oraz restruk-
turyzacji portfela walutowych kredytów mieszkaniowych. NBP na swojej 
stronie internetowej publikował informacje z posiedzeń Komitetu i pod-
jęte uchwały. 
Pracę KSF-M wspomagała powołana uchwałą nr 3/2016  z dnia 22 lutego 
2016 r. Stała Grupa Robocza, do której powołano przedstawicieli wszyst-
kich instytucji obsługujących członków KSF. Do zadań Grupy należała 
wymiana opinii dotyczących oceny ryzyka systemowego, wypracowywanie 
propozycji działań makroostrożnościowych, przedstawianie proponowa-
nych instrumentów makroostrożnościowych oraz realizacja innych zadań 
zleconych przez Komitet. Na posiedzeniach Grupy omawiane były zagad-
nienia, które następnie były przedmiotem dyskusji oraz decyzji podejmo-
wanych przez KSF-M. Zdiagnozowane ryzyka w sektorze bankowym doty-
czyły głównie:
– �potencjalnych konsekwencji systemowych restrukturyzacji portfela 

walutowych kredytów mieszkaniowych,
– �malejącej odporności banków w związku ze spadającą zyskownością,
– �portfela złotowych kredytów mieszkaniowych w kontekście polityki kre-

dytowej banków i historycznie niskiego poziomu stóp procentowych,
– �trudnej sytuacji niektórych banków spółdzielczych,
– �nierównowagi na rynku nieruchomości komercyjnych – istotną prze-

wagę podaży nad popytem, szczególnie w segmencie nieruchomości biu-
rowych.

Jednym z istotnych zagadnień, którym w kontrolowanym okresie zajmo-
wał się KSF-M była kwestia portfela walutowych kredytów mieszkanio-
wych i potencjalnych konsekwencji systemowych restrukturyzacji tego 
portfela. W opinii Komitetu sytuacja zdecydowanej większości gospo-
darstw domowych, które zaciągnęły kredyty walutowe była dobra, a ich 
odporność na dalsze szoki kursowe – wysoka. Związane to było z wyższymi 
początkowymi buforami dochodowymi, wysokim wzrostem płac nominal-
nych w okresie od udzielenia kredytu oraz niskim poziomem stóp procen-
towych kredytów objętych ryzykiem walutowym. W rezultacie walutowe 
kredyty mieszkaniowe były dobrze spłacane, a wskaźnik kredytów zagro-
żonych według stanu na koniec 2016 r. tylko nieznacznie wyższy niż dla 
kredytów złotowych.

Jednocześnie KSF-M uznał, że nie można pomijać ryzyka systemowego 
generowanego przez te portfele w kontekście potencjalnych skutków postu-
lowanych w debacie publicznej rozwiązań ustawowych, zakładających obo-
wiązkowe przewalutowanie kredytów na złote, w szczególności po kursie 
istotnie odbiegającym od bieżącego kursu rynkowego. Z uwagi na zidentyfi-
kowane uwarunkowania i czynniki ryzyka KSF-M uznał, że uzasadniona jest 
potrzeba restrukturyzacji walutowych kredytów mieszkaniowych na zasa-

Realizacja zadań 
przez KSF-M

Działania związane 
z identyfikacją 
i ograniczeniem ryzyka 
portfela walutowych 
kredytów mieszkaniowych
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dzie dobrowolnego porozumienia pomiędzy bankami i kredytobiorcami, 
szczególnie w przypadku kredytobiorców, którzy znaleźli się w trudnej 
sytuacji finansowej, w niezawinionych przez siebie okolicznościach. Ryzyko 
systemowe natomiast może powstać w kontekście potencjalnych skutków 
rozwiązań prawnych. KSF-M w komunikatach podkreślał, że inicjatywy legi-
slacyjne dotyczące tego zagadnienia powinny być konstruowane i wdra-
żane ostrożnie, tak aby nie naruszały stabilności systemu finansowego, nie 
zmniejszały istotnie jego odporności, a także nie ograniczały zdolności ban-
ków do kredytowania gospodarki.

W celu opracowania projektu rekomendacji Komitetu w zakresie rozwią-
zań, które prowadziłyby do restrukturyzacji portfela walutowych kredytów 
mieszkaniowych na zasadzie dobrowolnego porozumienia pomiędzy ban-
kami i ich klientami oraz nakreślały ramy pożądanego kształtu restruktury-
zacji, powołana została, uchwałą nr 10/2016 Komitetu Stabilności Finanso-
wej z dnia 10 sierpnia 2016 r. Grupa Robocza do spraw Ryzyka Walutowych 
Kredytów Mieszkaniowych, do której powołano przedstawicieli wszystkich 
instytucji obsługujących członków KSF.
Na posiedzeniu KSF-M w dniu 13 stycznia 2017 r. Przewodniczący Grupy 
przedstawił następujące wnioski z prac Grupy:
– �rozwiązania ustawowe, niezależnie od ich ewentualnego kształtu,  

nie są właściwe,
– �rozwiązania ustawowe zdejmowałyby odpowiedzialność z banków 

za podjęte decyzje o udzieleniu kredytów walutowych oraz oddalałyby 
konsekwencje wynikające z tego tytułu,

– �rozwiązania ustawowe otwierałyby pole do kierowania przeciwko Polsce 
wniosków do zagranicznych instytucji arbitrażowych w sprawie ingero-
wania państwa w swobodę działalności gospodarczej i zawierania umów,

– �zmiany o charakterze regulacyjnym oraz wykorzystanie dostępnych 
instrumentów nadzorczych mogą stanowić jedynie bodźce sprzyjające 
podejmowaniu przez banki decyzji o restrukturyzacji portfeli kredytów 
walutowych, nie mogą natomiast ingerować w relacje pomiędzy stronami 
umów i narzucać im jakichkolwiek rozwiązań systemowych,

– �rozwiązania dotyczące „kredytów frankowych” powinny mieć charakter 
dobrowolny.

Na podstawie projektu przygotowanego przez Grupę, KSF-M podjął w dniu 
13 stycznia 2017 r. uchwałę nr 14/2017, w której wydał następujące reko-
mendacje skierowane do:

a) Ministra Rozwoju i Finansów:
1. �niezwłoczne zakończenie prac nad rozporządzeniem w sprawie wyż-

szej wagi ryzyka dla ekspozycji zabezpieczonych hipotekami na nie-
ruchomościach, o której mowa w art. 124 ust. 2 rozporządzenia UE 
nr 575/2013, w szczególności podwyższenie wagi ryzyka do 150% 
dla ekspozycji w pełni i całkowicie zabezpieczonych hipoteką na nie-
ruchomości mieszkalnej, w przypadku której wysokość raty kapi-
tałowej lub odsetkowej uzależniona jest od zmian kursu waluty  
lub walut innych niż waluty przychodów osiąganych przez dłużnika;
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2. �podwyższenie na podstawie art. 164 rozporządzenia UE nr 575/2013 
minimalnej wartości parametru LGD9, dla ekspozycji zabezpieczo-
nych hipoteką na nieruchomości mieszkalnej, których zakup finan-
sowany był kredytem w walucie obcej. Wykonanie rekomendacji 
przez ministra właściwego do spraw instytucji finansowych będzie 
wymagać nowelizacji ustawy – Prawo bankowe o odpowiednią dele-
gację dla tego ministra do skorzystania z uprawnienia przewidzia-
nego w art. 164 rozporządzenia UE nr 575/2013, a także nowelizacji 
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym w zakresie ustanowie-
nia ministra, jako organu właściwego do wydania aktu na podstawie 
art. 164 rozporządzenia CRR;

3. �wprowadzenie zmian w zasadach funkcjonowania Funduszu Wspar-
cia Kredytobiorców. Zmiany powinny prowadzić do większego wyko-
rzystania środków funduszu na wsparcie kredytobiorców (zarówno 
walutowych, jak i złotowych) w trudnej sytuacji finansowej. Ponadto, 
środki funduszu mogłyby być wykorzystane na inne formy wspiera-
nia procesu dobrowolnej restrukturyzacji portfela walutowych kre-
dytów mieszkaniowych;

4. �wypracowanie, w uzasadnionych przypadkach, odpowiednich roz-
wiązań neutralizujących ewentualne nadmierne obciążenia podat-
kowe dla kredytobiorców i kredytodawców, mogące wystąpić 
w wyniku restrukturyzacji walutowych kredytów mieszkaniowych, 
uwzględniając słuszne względy społeczne oraz wpływ na finanse 
publiczne;

5. �nałożenie bufora ryzyka systemowego w wysokości 3% z zastosowa-
niem do wszystkich ekspozycji na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

b) Komisji Nadzoru Finansowego:
6. �aktualizacja Metodyki Badania i Oceny Nadzorczej (BION) banków 

komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych oraz jej poszerzenie 
o zasady pozwalające przypisać odpowiedni poziom narzutu kapita-
łowego kolejnym czynnikom ryzyka związanym z walutowymi kredy-
tami mieszkaniowymi (ryzyko operacyjne, ryzyko rynkowe i ryzyko 
zbiorowego niewykonania zobowiązania przez kredytobiorców);

7. �uzupełnienie obecnie stosowanych w ramach filara II dodatkowych 
wymogów kapitałowych związanych z ryzykiem operacyjnym, rynko-
wym i ryzykiem zbiorowego niewykonywania zobowiązań w zakre-
sie czynników ryzyka związanych z portfelem kredytów walutowych, 
nakładanych na podstawie art. 138 ust. 1 pkt 2a ustawy – Prawo ban-
kowe;

8. �wydanie, na mocy art. 137 ust. 1 pkt 5 ustawy – Prawo bankowe, 
rekomendacji nadzorczej dotyczącej dobrych praktyk przy restruk-
turyzacji portfeli walutowych kredytów mieszkaniowych; Rekomen-
dacja powinna w szczególności:

9 	 LGD (ang. Loss Given Default) – część ekspozycji kredytowej banku, która w przypadku zaistnienia 
zdarzenia niewypłacalności kredytobiorcy zostanie utracona.
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– �zwracać uwagę na konieczność identyfikacji wszystkich rodzajów 
ryzyka i kosztów związanych z utrzymywaniem portfela waluto-
wych kredytów mieszkaniowych, w tym ryzyka finansowania port-
fela kredytów walutowych;

– �zwracać uwagę, że nadmierna koncentracja walutowych kredy-
tów mieszkaniowych i związane z tymi kredytami ryzyko mogą 
być podstawą do stwierdzenia braku rękojmi bezpiecznego i sta-
bilnego zarządzania bankiem;

– �wskazywać, że z punktu widzenia stabilności poszczególnych 
instytucji i całego sektora zasadne jest aktywne prowadzenie 
restrukturyzacji portfela walutowych kredytów mieszkaniowych 
na drodze indywidualnych porozumień z kredytobiorcami;

– �prezentować dobre praktyki w zakresie prowadzenia powszech-
nego procesu restrukturyzacji w banku, tak aby przebiegał on 
w sposób uporządkowany i niezagrażający utrzymaniu odpo-
wiednich poziomów kapitałów regulacyjnych w bankach, a jedno-
cześnie, żeby działania restrukturyzacyjne banków spotkały się 
z należytym zrozumieniem ze strony kredytobiorców, których ma 
dotyczyć restrukturyzacja;

– �wymagać przygotowania przez banki planów dotyczących pro-
cesu restrukturyzacji, w których będą wyróżnione grupy kredytów 
przeznaczonych do restrukturyzacji i które będą zawierały propo-
nowane działania (instrumenty) restrukturyzacyjne oraz sekwen-
cje ich stosowania w odniesieniu poszczególnych grup kredytów;

– �kształtować skuteczne zachęty dla banków i kredytobiorców, 
wspomagające proces restrukturyzacji, w tym ograniczające 
pokusę nadużycia oraz umożliwiające zrzeczenie się przyszłych 
roszczeń w zamian za korzystniejsze warunki restrukturyzacji;

– �prezentować pożądane praktyki towarzyszące procesowi negocja-
cji warunków restrukturyzacji z kredytobiorcami i samemu proce-
sowi restrukturyzacji kredytów;

– �uwzględniać stanowisko Europejskiego Banku Centralnego wyra-
żone w opiniach do projektów ustaw dotyczących walutowych kre-
dytów mieszkaniowych;

c) Bankowego Funduszu Gwarancyjnego:
9. �uwzględnienie ryzyka związanego z walutowymi kredytami miesz-

kaniowymi w metodzie wyznaczania składek na fundusz gwaran-
cyjny banków; Wielkość portfela walutowych kredytów mieszkanio-
wych powinna być brana pod uwagę w ocenie profilu ryzyka banków 
w ramach tzw. Obszaru IV „Model biznesowy i zarządzanie”.

W celu omówienia potencjalnych skutków finansowych i rynkowych 
wdrożenia wyżej wymienionych rekomendacji, Grupa odbyła spotkania 
z ośmioma bankami. Wśród jednostek, których kierownicy są członkami 
KSF-M przeprowadzono ankietę pt. „Ocena ryzyka systemowego przez 
instytucje sieci bezpieczeństwa finansowego”. Na podstawie wyników 
spotkań z bankami oraz przeprowadzonej ankiety Grupa ustaliła między 
innymi, że:
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– �większość kredytów walutowych pochodzi z okresu lat 2007-2008, 
a portfele kredytów frankowych przynoszą straty, zwłaszcza w bankach 
o niskiej jakości portfela,

– �banki sygnalizują chęć pozbycia się kredytów walutowych i oferują różne 
opcje przewalutowań,

– �na małą skłonność klientów do zawierania porozumień z bankami wpływ 
mają oczekiwania klientów w zakresie rozwiązań systemowych dających 
im więcej korzyści czy przywilejów,

– �banki nie potrafią oszacować wpływu rekomendowanego przez KSF 
zwiększenia wymogów kapitałowych w ramach filara II z tytułu ryzyka 
regulacyjnego i operacyjnego,

– �banki podkreślają słabą komunikację nadzoru z rynkiem finansowym  
i w związku z tym istotny negatywny wpływ istniejącej niepewności 
na zarządzanie.

Ponadto z ustaleń Grupy wynika, że zdaniem banków nałożone wymogi 
kapitałowe nie mają wpływu na zaawansowanie czy skłonność do restruk-
turyzacji, a jedynie ograniczają akcję kredytową.
Prezes NBP jako Przewodniczący KSF-M monitorował wykonanie wydanych 
rekomendacji i w dniu 2 czerwca 2017 r. na posiedzeniu KSF-M omówiony 
został postęp prac w tym zakresie. W wydanym komunikacie Komitet pod-
trzymał swoje stanowisko w sprawie restrukturyzacji walutowych kredy-
tów mieszkaniowych na zasadzie dobrowolnego porozumienia klientów 
z bankami i ocenił negatywnie rozwiązanie problemu kredytów waluto-
wych, zmierzające do ich ustawowego przewalutowania po kursie znacząco 
odbiegającym od bieżącego kursu rynkowego. Stwierdzono, że ustawowe 
przewalutowanie kredytów mieszkaniowych mogłoby prowadzić do bar-
dzo istotnych strat w niektórych bankach, w konsekwencji zagrażając ich 
wypłacalności oraz wiązałoby się z wieloaspektowym ryzykiem prawnym.

Stan wdrożenia rekomendacji KSF-M przez poszczególne instytucje 
do dnia zakończenia czynności kontrolnych w NBP był następujący:
a) Ministerstwo Finansów:

1. �wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 
25 maja 2017 r. w sprawie wyższej wagi ryzyka dla ekspozycji zabez-
pieczonych hipotekami na nieruchomościach10;

2. �wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 
1 września 2017 r. w sprawie bufora ryzyka systemowego11;

3. �wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 
21 listopada 2017 r. w sprawie zaniechania poboru podatku docho-
dowego od niektórych dochodów (przychodów) związanych z kredy-
tem hipotecznym udzielonym na cele mieszkaniowe12;

4. �w trakcie realizacji jest rekomendacja w sprawie „podwyższenia 
na podstawie art. 164 rozporządzenia UE nr 575/2013 minimalnej 
wartości parametru LGD dla ekspozycji zabezpieczonych hipoteką 
na nieruchomości mieszkalnej, których zakup finansowany był kre-

10 	 Dz. U. poz. 1068.

11 	 Dz. U. poz. 1776.

12 	 Dz. U. poz. 2167.
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dytem w walucie obcej; Wykonanie rekomendacji wymagało nowe-
lizacji ustawy – Prawo bankowe o odpowiednią delegację dla mini-
stra do spraw instytucji finansowych do skorzystania z uprawnienia 
przewidzianego w art. 164 rozporządzenia UE nr 575/2013, a także 
nowelizacji ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym w zakre-
sie ustanowienia ministra jako organu właściwego do wydania aktu 
na podstawie art. 164 rozporządzenia CRR13;

5. �rekomendacja dotycząca „wprowadzenia zmian w zasadach funk-
cjonowania Funduszu Wsparcia Kredytobiorców” jest realizowana 
w projekcie ustawy o zmianie ustawy o wsparciu kredytobiorców 
znajdujących się w trudnej sytuacji finansowej, którzy zaciągnęli 
kredyt mieszkaniowy oraz o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od osób prawnych; Został on złożony w dniu 2 sierpnia 2017 r. 
do Sejmu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

b) Komisja Nadzoru Finansowego:
6. �zaktualizowała metodykę BION;
7. �wykonała przegląd i uzupełnienie dotychczasowej metodyki domiaru 

kapitałowego dla banków w ramach filara II z tytułu ryzyka związa-
nego z walutowymi kredytami mieszkaniowymi; Została przygoto-
wana uzupełniająca metodyka szacowania domiarów kapitałowych 
dla portfeli walutowych;

8. �prowadziła prace nad rekomendacją nadzorczą dotyczącą dobrych 
praktyk przy restrukturyzacji portfeli walutowych kredytów miesz-
kaniowych, ale ponieważ – w ocenie KNF – w rekomendacji muszą 
być uwzględnione rozwiązania ustawowe w zakresie projektowa-
nych zmian zasad funkcjonowania Funduszu Wsparcia Kredytobior-
ców i projektów innych ustaw dotyczących kwestii kredytów miesz-
kaniowych denominowanych lub indeksowanych do walut obcych, 
zakończenie prac nad wydaniem rekomendacji nadzorczej nastąpi 
po przyjęciu tych ustaw;

c) Bankowy Fundusz Gwarancyjny:
9. �opracował metodykę wyznaczania składek na fundusz gwarancyjny, 

uwzględniającą rekomendację KSF; Komisja Nadzoru Finansowego 
zatwierdziła metodykę w dniu 31 stycznia 2017 r.

NIK oceniła, że rekomendacje KSF-M wprowadzają przesłanki do podejmo-
wania przez banki indywidualnych działań w celu restrukturyzacji posia-
danego portfela kredytów walutowych. Jednak zdaniem NIK, efekty zasto-
sowanych rozwiązań powinny być regularnie monitorowane, aby uniknąć 

13 	 Ustawą z dnia 1 marca 2018 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 685):

	 – �w art. 128 ust. 6a ustawy Prawo bankowe dodany został pkt 2a, zgodnie z treścią którego 
minister właściwy do  spraw instytucji finansowych, po  zasięgnięciu opinii KNF, może 
określić, w drodze rozporządzenia wyższą wartość minimalną wskazanej w art. 164 ust. 4 
rozporządzenia UE nr 575/2013 średniej wartości straty z tytułu niewykonania zobowiązania 
ważonej ekspozycją;

	 – �nadano nowe brzmienie art. 3a pkt 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, wskazując, 
iż KNF jest właściwym organem w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 40 rozporządzenia UE nr 575/2013, 
z wyłączeniem wydawania aktów, o których mowa m.in. w art. 164 ust. 5 CRR.

	 Ze strony internetowej https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312000 wynika, iż w trakcie realizacji 
jest wydanie rozporządzenia MF na podstawie art. 128 ust. 6a pkt 2a ustawy Prawo bankowe.
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zagrożenia zidentyfikowanego na etapie analizy skutków tych rozwiązań, 
że nie doprowadzą one do dobrowolnej restrukturyzacji kredytów waluto-
wych przez banki, a jedynie ograniczą akcję kredytową banków. 

Ustawa o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym 
wprowadziła instrumenty makroostrożnościowe służące ograniczaniu 
ryzyka systemowego w sektorze finansowym. KSF-M został upoważni-
ony oraz zobowiązany między innymi do:
– �wydawania rekomendacji dotyczących wysokości wskaźników buforów 

kapitałowych,
– �obliczania co kwartał wartości odniesienia wskaźnika bufora antycyklicz-

nego,
– �zamieszczania na stronie internetowej NBP informacji o wskaźniku 

bufora antycyklicznego i wskaźniku bufora ryzyka systemowego,
– �powiadamiania ERRS, EBA i organów właściwych w sprawach nadzoru 

makroostrożnościowego z zainteresowanych państw członkowskich 
Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego o wysoko-
ści nałożonych wskaźników buforów kapitałowych.

W okresie objętym kontrolą Prezes NBP jako Przewodniczący KSF-M 
zapewnił w szczególności realizację następujących zadań w tym zakresie 
wynikających z wyżej wymienionej ustawy.

1) �Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy co kwartał, począwszy od pierwszego 
kwartału 2016 r. obliczana była wartość odniesienia wskaźnika bufora 
antycyklicznego. KSF-M podejmował uchwałę w sprawie wysokości 
wskaźnika bufora antycyklicznego oraz przekazywał ERRS informacje 
dotyczące tego bufora. Metodologia obliczania poziomu bufora antycy-
klicznego była zbieżna z wytycznymi ERRS w tym zakresie i uwzględ-
niała fazę cyklu finansowego w Polsce, lukę kredytową, model 
wczesnego ostrzegania przed kryzysem bankowym, oraz od wrze-
śnia 2017 r., wskaźnik bieżących napięć w systemie finansowym14. 
W kontrolowanym okresie dane te nie wskazywały na wysokie poziomy 
ryzyka systemowego i nie dawały przesłanek do ustalenia wskaźnika 
bufora antycyklicznego w Polsce na poziomie wyższym niż 0%15. Infor-
macje o wskaźniku bufora antycyklicznego określone w art. 25 ust. 1 
ustawy publikowane były na stronie internetowej NBP16.

W latach 2016–2017 KSF-M, zgodnie z zaleceniem Europejskiej Rady   
do spraw Ryzyka Systemowego z dnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie 
uznawania i ustalania wskaźników bufora antycyklicznego dla ekspozy-

14 	 Wskaźnik bieżących napięć w systemie finansowym (CISS) – wykorzystane do jego budowy 
wskaźniki obejmują 5 obszarów krajowego rynku finansowego: szeroki rynek akcji, rynek 
pieniężny, rynek walutowy, rynek obligacji oraz notowania akcji banków. Zadaniem wskaźnika 
jest pomiar bieżących zaburzeń w sektorze finansowym.

15 	 Zgodnie z  art.  83 w  związku z  art.  96 pkt  1 ustawy o  nadzorze makroostrożnościowym 
i zarządzaniu kryzysowym, od dnia 1 stycznia 2016 r. wskaźnik bufora antycyklicznego wynosi 
0% w okresie do dnia poprzedzającego dzień, od którego instytucja będzie obowiązana stosować 
wskaźnik określony w rozporządzeniu ministra właściwego do spraw instytucji finansowych 
wydanym na podstawie art. 24 ust. 3 wyżej wymienionej ustawy.

16 	 Adres strony: http://www.nbp.pl/ zakładka Publikacje/Publikacje KSF-M/Materiały analityczne.

Działania na rzecz 
ograniczenia ryzyka 
systemowego w sektorze 
bankowym
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cji wobec państw trzecich (ERRS/2015/1)17, dokonywał corocznej iden-
tyfikacji istotnych państw trzecich18 dla polskiego systemu bankowego 
i nie zidentyfikował takich państw.

2) �Po przeprowadzeniu w 2016 r. analizy w zakresie wywierania przez 
bufor ryzyka systemowego nieproporcjonalnych i niekorzystnych 
skutków dla całości lub części systemu finansowego, KSF-M wydał, 
uchwałą nr 14/2017 z dnia 13 stycznia 2017 r., rekomendację o nało-
żeniu bufora ryzyka systemowego w wysokości 3% z zastosowaniem 
do wszystkich ekspozycji na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej19. 
Rekomendacja zawierała wymagane dane określone w art. 50 ust. 9 
pkt 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kry-
zysowym. Informację o wydaniu przez Komitet rekomendacji doty-
czących restrukturyzacji portfela kredytów mieszkaniowych w walu-
tach obcych, a w niej zalecenia nałożenia bufora ryzyka systemowego, 
Przewodniczący KSF-M przekazał ERRS, Komisji Europejskiej, EBA 
oraz podmiotom tworzącym Jednolity Mechanizm Nadzorczy20 dniu 
23 stycznia 2017 r. 

Prace nad propozycją rekomendacji KSF-M w zakresie bufora ryzyka sys-
temowego prowadziła Stała Grupa Robocza, a następnie po jej powołaniu 
również Grupa Robocza do spraw Ryzyka Walutowych Kredytów Mieszka-
niowych w ramach analiz i działań nad opracowaniem projektu rekomen-
dacji Komitetu w zakresie rozwiązań problemu restrukturyzacji portfela 
walutowych kredytów mieszkaniowych. Przewodniczący Grupy Robo-
czej do spraw Ryzyka Walutowych Kredytów Mieszkaniowych wyjaśnił, 
że członkowie Grupy, uwzględniając wymagania regulacyjne, rozpatrywali 
nałożenie bufora ryzyka systemowego w kontekście dotychczasowej poli-
tyki w zakresie wymogów kapitałowych zalecanych przez KNF i jednogło-
śnie przyjęli, że wysokość bufora ryzyka systemowego powinna wynosić 
3%. Podczas omawiania wpływu bufora ryzyka systemowego na sektor 
bankowy istotne było stanowisko reprezentanta UKNF, który podkreślał, 
że po ustaleniu poziomu bufora ryzyka systemowego, KNF skoryguje odpo-
wiednio swoje dotychczasowe oczekiwania kapitałowe oraz dostosuje poli-
tykę dywidendową adekwatną dla danej instytucji. W trakcie prac Grupy 
 nie były zgłaszane propozycje ustalenia innego poziomu bufora lub zróż-
nicowania go w zależności od typu instytucji. Uznano, że wszystkie instytu-
cje, w tym banki spółdzielcze są w zbliżonym stopniu wrażliwe na ryzyko 
związane z niepewnością w otoczeniu polskiej gospodarki i powinny być 
objęte takim samym poziomem bufora.

17 	 Dz. Urz. UE C 97 z 12.03.2016, str. 1.

18 	 Państwa trzecie, wobec których instytucje działające na podstawie zezwolenia udzielonego 
w  danym państwie mają istotne ekspozycje, tj.  ekspozycje, które potencjalnie mogłyby 
skutkować istotnymi stratami dla instytucji działających na podstawie zezwolenia udzielonego 
w danej jurysdykcji, negatywnie wpływając na stabilność finansową w tej jurysdykcji.

19 	 W ramach realizacji rekomendacji KSF-M wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju 
i Finansów z dnia 1 września 2017 r. w sprawie bufora ryzyka systemowego.

20 	 Jednolity Mechanizm Nadzorczy to system nadzoru nad bankami w Europie. Tworzą go Europejski 
Bank Centralny i organy nadzoru z uczestniczących państw członkowskich.
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Działalność analityczna i informacyjna NBP 

W okresie objętym kontrolą NBP dokonywał oceny stabilności systemu 
finansowego w Polsce, w tym oceny stabilności sektora bankowego. Ana-
lizy i wnioski z tych analiz były publikowane dwa razy w roku w raportach 
o stabilności systemu finansowego. Ponadto NBP opublikował w kwietniu 
2016 r. roczny raport o stanie równowagi polskiej gospodarki. Opracowa-
nia te prezentowane były KSF-M oraz publikowane na stronie interneto-
wej NBP. W opublikowanych przez NBP opracowaniach przedstawiono mię-
dzy innymi informacje na temat ryzyka związanego z portfelem kredytów 
mieszkaniowych w walutach obcych, udzielaniem przez banki kredytów 
ze zmiennym oprocentowaniem w warunkach niskiego poziomu stóp pro-
centowych oraz ewentualnym udzielaniem kredytów o stałej stopie pro-
centowej, a także na temat ryzyka związanego z finansowaniem banków.

W Raporcie o stabilności systemu finansowego ze stycznia 2015 r. NBP wskazał 
na ryzyko związane z udzielaniem przez banki kredytów ze zmiennym opro-
centowaniem w warunkach niskiego poziomu stóp procentowych. Według NBP 
w przypadku części kredytobiorców, którym udzielono kredytów na takich 
warunkach, banki mogły nie uwzględnić odpowiedniego bufora dochodowego 
na wypadek wzrostu stóp procentowych. W związku z tym w Raporcie sformu-
łowano następującą rekomendację: „Z uwagi na historycznie niski poziom stóp 
procentowych, w swojej polityce kredytowej banki powinny zapewnić, aby kre-
dytobiorcy zaciągający długoterminowe kredyty o zmiennym oprocentowaniu 
dysponowali wystarczającymi buforami dochodowymi na wypadek istotnego 
wzrostu poziomu stóp procentowych.”

NBP analizował ryzyko udzielania przez banki kredytów o stałej sto-
pie procentowej i stanowisko w tej kwestii przedstawił w opinii do zało-
żeń do nowelizacji Rekomendacji S dotyczącej dobrych praktyk w zakre-
sie zarządzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie, 
przedstawionych przez UKNF w dniu 10 października 2016 r. Według 
NBP nie istnieją bariery uniemożliwiające udzielanie przez banki kre-
dytów o stałej stopie procentowej. Jednocześnie ze względu na obecne 
uwarunkowania rynkowe i dostępność instrumentów zabezpieczających 
ryzyko stopy procentowej, należy oczekiwać, że na polskim rynku, przy-
najmniej w początkowym okresie, dominowałyby kredyty o kilkuletnim 
okresie obowiązywania stałej stopy procentowej. Zdaniem NBP, kredyty 
takie nie są pozbawione ryzyka i brak jest argumentów, aby były w jakikol-
wiek sposób preferowane na gruncie rozwiązań regulacyjnych i nadzor-
czych. W związku z tym, ewentualne zmiany regulacyjne, w szczególności 
w zakresie rekomendacji nadzorczych, powinny służyć jedynie wypracowa-
niu dobrych praktyk i standardów rynkowych w zakresie udzielania kredy-
tów na stałą stopę procentową.

Ryzyko związane z finansowaniem banków, w tym ryzyko struktury waluto-
wej należności i zobowiązań, było przedmiotem analizy NBP, a jej wyniki pre-
zentowane były w okresowych raportach o stabilności systemu finansowego, 
w podrozdziałach dotyczących ryzyka płynności i ryzyka rynkowego banków. 
Ponadto, w Raporcie o rozwoju systemu finansowego w Polsce w 2014 r. w czę-
ści pt. „Pozycja walutowa sektora bankowego w Polsce” przedstawiono mecha-
nizm finansowania kredytów walutowych przez banki.

Analizy stabilności sektora 
bankowego prowadzone 
przez NBP



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

32

NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w działalności Prezesa NBP jako 
Przewodniczącego KSF-M oraz NBP w zakresie realizacji zadań związanych 
z nadzorem makroostrożnościowym nad sektorem bankowym. 

5.1.2. �Realizacja zadań w zakresie nadzoru makroostrożnościowego 
przez Ministra Finansów

Przepisy ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzy-
sowym odpowiednio zobowiązują bądź uprawniają ministra właściwego 
do spraw instytucji finansowych, do wydawania rozporządzeń w sprawie 
wskaźnika bufora ryzyka systemowego i wskaźnika bufora antycyklicznego, 
mających wpływ na utrzymanie stabilności sektora bankowego. Zgodnie 
z art. 24 ust. 4 pkt 1 i art. 50 ust. 9 pkt 1 tej ustawy, wydając te akty prawne, 
Minister powinien wziąć pod uwagę rekomendacje KSF-M w zakresie wyso-
kości ustalanych wskaźników kapitałowych.

W okresie objętym kontrolą Minister, na podstawie art. 50 ust. 8 ustawy 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarzadzaniu kryzysowym, określił 
w drodze rozporządzenia21 wskaźnik bufora ryzyka systemowego na pozio-
mie 3%. W rozporządzeniu określono, że ma on zastosowanie do wszyst-
kich ekspozycji znajdujących się wyłącznie na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej i należy go stosować od dnia 1 stycznia 2018 r. Wydając rozporzą-
dzenie Minister uwzględnił rekomendację KSF-M w tym zakresie, przyjętą 
w uchwale nr 14/2017 z dnia 13 stycznia 2017 r. w sprawie rekomenda-
cji dotyczącej restrukturyzacji portfela kredytów mieszkaniowych w walu-
tach obcych.

Zgodnie z art. 83 i 96 wyżej wymienionej ustawy, od dnia 1 stycznia 2016 r. 
wskaźnik bufora antycyklicznego, o którym mowa w art. 24 ust. 1 tej ustawy, 
wynosi 0% w okresie do dnia poprzedzającego dzień, od którego instytu-
cja będzie obowiązana stosować wskaźnik określony w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 24 ust. 3 wyżej wymienionej ustawy przez ministra 
właściwego do spraw instytucji finansowych. Minister nie wydał dotych-
czas takiego rozporządzenia, ponieważ KSF-M, na podstawie wyników 
kwartalnych analiz akcji kredytowej w gospodarce narodowej, rekomen-
dował utrzymanie tego wskaźnika na poziomie 0%. Informacje o wysokości 
wskaźnika bufora antycyklicznego były zamieszczane co kwartał na stronie 
internetowej NBP.

W okresie objętym kontrolą KSF-M nie rekomendował ustalenia innych 
wskaźników i środków przewidzianych w wyżej wymienionej ustawie 
służących utrzymaniu stabilności sektora bankowego, a określenie takich 
wskaźników przez Ministra nie było obligatoryjne.

NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w realizacji przez Ministra Finansów 
zadań regulacyjnych wynikających z ustawy o nadzorze makroostrożno-
ściowym i zarządzaniu kryzysowym, w zakresie dotyczącym sektora ban-
kowego.

21 	 Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 1 września 2017 r. w sprawie bufora ryzyka 
systemowego.

Działania regulacyjne 
Ministra Finansów 
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5.1.3. �Realizacja zadań w zakresie nadzoru makroostrożnościowego 
przez KNF

Ustawa o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym 
określiła zadania dla KNF w zakresie identyfikacji globalnych instytucji 
i innych instytucji o znaczeniu systemowym, ograniczenia wypłat z zysków, 
planu ochrony kapitału oraz sankcji administracyjnych za naruszenie prze-
pisów ustawy.

Stosownie do art. 36 ust. 2 wyżej wymienionej ustawy Komisja w dniu 
7 czerwca 2016 r. przyjęła procedurę określającą metodę identyfikacji 
globalnych instytucji o znaczeniu systemowym oraz definiowania pod-
kategorii globalnych instytucji o znaczeniu systemowym. Zgodnie z pro-
cedurą działania nadzorcze są podejmowane jeśli ekspozycje którego-
kolwiek nadzorowanego banku przekroczą równowartość 200 mld euro22. 
W latach 2016–2017 KNF nie zidentyfikowała banku spełniającego wyżej 
wymieniony wymóg. W związku z tym, nie podejmowała dalszych działań 
nadzorczych określonych w wyżej wymienionej ustawie.

Do identyfikacji innych instytucji o znaczeniu systemowym w celu nałoże-
nia bufora, na zasadach określonych w art. 39 ustawy o nadzorze makro-
ostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym, KNF przyjęła w dniu 7 czerwca 
2016 r. dokument pt. „Skrócony opis metod służących ocenie nadzorczej przy 
identyfikacji innych instytucji o znaczeniu systemowym”. Dokument uwzględ-
nia wytyczne EBA z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie kryteriów określania 
warunków stosowania art. 131 ust. 3 dyrektywy 2013/36/UE w odniesieniu 
do oceny innych instytucji o znaczeniu systemowym23.

W celu zidentyfikowania innych instytucji o znaczeniu systemowym i nało-
żenia na nie bufora zgodnie z art. 39 ust. 1 wyżej wymienionej ustawy, 
KNF wszczęła w dniu 27 czerwca 2016 r. 12 postępowań administracyj-
nych, a pismem z dnia 8 lipca 2016 r. zwróciła się do Przewodniczącego 
KSF o powiadomienie Komisji Europejskiej, ERRS, EBA oraz organów wła-
ściwych w sprawach nadzoru makroostrożnościowego z zainteresowanych 
państw członkowskich o zamiarze nałożenia bufora innej instytucji o znacze-
niu systemowym. Pozytywne opinie w sprawach objętych postępowaniami 
KSF wydał w dniu 10 sierpnia 2016 r. Postępowania zakończyły się wyda-
niem przez KNF decyzji administracyjnych w dniu 4 października 2016 r., 
tj. z opóźnieniem czterech dni24. Wysokość nałożonych buforów kształtowała 
się w przedziale od 0% do 0,75% łącznej kwoty ekspozycji na ryzyko, obli-
czonej zgodnie z art. 92 ust. 3 rozporządzenia CRR. Informacje dotyczące 
identyfikacji innych instytucji o znaczeniu systemowym i nałożeniu na nie 
bufora, Komisja zamieściła na swojej stronie internetowej.

NIK objęła kontrolą prawidłowość wyliczenia buforów innych instytucji 
o znaczeniu systemowym dla pięciu losowo wybranych banków. Kontrola 
wykazała, że bufory wyliczone były zgodnie z przyjętą w UKNF metodyką.

22 	 Według referencyjnego kursu walutowego publikowanego przez Europejski Bank Centralny, 
obowiązującego w dniu 31 grudnia roku poprzedniego. Miarą ekspozycji są aktywa ogółem oraz 
udzielone zobowiązania pozabilansowe.

23 	 EBA/GL/2014/10.

24 	 Termin na wydanie decyzji upływał z dniem 30 września 2016 r.
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Według art. 46 ust. 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarzą-
dzaniu kryzysowym KNF powinna co najmniej raz w roku dokonać prze-
glądu adekwatności nałożonych wskaźników bufora innej instytucji o zna-
czeniu systemowym. Postępowania w tej sprawie Komisja wszczęła w dniu 
7 sierpnia 2017 r. a decyzje zostały podjęte na posiedzeniu KNF w dniu 
19 grudnia 2017 r.

W okresie od dnia 1 listopada 2015 r. do dnia 5 grudnia 2017 r. KNF nie sto-
sowała wobec banków sankcji określonych w art. 62 ust. 1 wyżej wymienio-
nej ustawy. Stwierdzone przypadki naruszenia art. 19 ust. 1 i art. 21 ust. 1 
tej ustawy w zakresie utrzymywania dodatkowej kwoty kapitału podstawo-
wego przez jeden bank zrzeszający i cztery banki spółdzielcze skutkowały, 
zgodnie z art. 60 ust. 1 ustawy, przygotowaniem przez banki i przekaza-
niem do KNF planów ochrony kapitału.

NIK oceniła pozytywnie realizację przez KNF i jej Urząd zadań wynikających 
z ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym 
w zakresie dotyczącym sektora bankowego, ale zwróciła uwagę na wydłu-
żenie okresu prowadzenia w 2017 r. postępowań związanych z przeglądem 
adekwatności nałożonych wskaźników bufora innych instytucji o znaczeniu 
systemowym.25 Urząd wyjaśnił, że wynikało to ze skomplikowanego stanu 
faktycznego i prawnego, ponieważ przepisy ustawy nie precyzują jasno zasad 
przeprowadzania przeglądu adekwatności wskaźników.

Zdaniem NIK, wskazane jest podjęcie działań legislacyjnych przez Mini-
stra Finansów w celu dokonania zmian w ustawie o nadzorze makro-
ostrożnościowym nad systemem finansowym i zarządzaniu kryzyso-
wym w systemie finansowym, które wyeliminują problemy związane   
z postępowaniami w zakresie przeglądu adekwatności wskaźnika bufora 
innej instytucji o znaczeniu systemowym.

5.1.4. �Realizacja zadań w zakresie zarządzania kryzysowego przez 
Ministra Finansów i Ministerstwo Finansów

Działalność Komitetu Stabilności Finansowej w zakresie zarządza-
nia kryzysowego
Zadania KSF-K zostały określone w art. 6 ust. 1 ustawy o nadzorze mak-
roostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym i obejmowały:
– �opracowywanie i przyjmowanie procedur współdziałania na wypadek 

wystąpienia bezpośredniego zagrożenia dla stabilności systemu finan-
sowego,

– �koordynowanie działań członków Komitetu w przypadku bezpośred-
niego zagrożenia dla stabilności systemu finansowego lub zidentyfi-
kowania instytucji finansowej, której obecna lub prognozowana sytu-
acja finansowa może stanowić zagrożenie dla dalszego funkcjonowania 
tej instytucji,

– �zapewnienie właściwego obiegu informacji pomiędzy członkami 
Komitetu służących realizacji jego zadań.

25 	 KNF w trybie art. 36 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego  
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1257, ze zm.) dwukrotnie wydłużała termin zakończenia tych postępowań.

KSF-K jako organ właściwy 
w zakresie zarządzania 

kryzysowego
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Stosownie do treści art. 7 ust. 2 pkt 2 wyżej wymienionej ustawy Prze-
wodniczącym KSF-K, tj. Komitetu w zakresie realizacji zadań związanych 
z zarządzaniem kryzysowym, jest Minister Finansów. Według art. 11 ust. 1 
tej ustawy obsługę KSF-K powinno zapewnić Ministerstwo Finansów. 

Zadania obsługi KSF-K przypisane zostały do realizacji, w wewnętrznym 
regulaminie organizacyjnym Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego 
Ministerstwa Finansów, Wydziałowi Stabilności Finansowej. Zadania mini-
stra właściwego do spraw instytucji finansowych w zakresie stabilności 
finansowej przypisano Wydziałowi Stabilności Finansowej i Wydziałowi 
Sektora Bankowego. Wydziały współpracowały przy opracowywaniu mate-
riałów dotyczących sektora bankowego na posiedzenia Komitetu.

W okresie od  listopada 2015 r. do  listopada 2017 r. KSF-K odbył  
11 posiedzeń. W posiedzeniach uczestniczyli członkowie Komitetu oraz 
towarzyszący im współpracownicy. Stosownie do art. 8 ust. 1 ustawy o nad-
zorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym posiedzenia były 
zwoływane przez przewodniczącego KSF-K lub na wniosek innego członka 
Komitetu. Tematyka posiedzeń dotyczyła głównie sytuacji w sektorze ban-
ków spółdzielczych, w tym spraw związanych z upadłością Spółdzielczego 
Banku Rzemiosła i Rolnictwa w Wołominie. Materiały analityczne na temat 
zagrożeń w wyżej wymienionych sektorach prezentowali przedstawiciele 
UKNF i BFG. Wszystkie protokoły z posiedzeń KSF-K, zgodne z regulaminem 
Komitetu, były podpisane przez członków Komitetu.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o nadzorze makroostrożnościowym 
i zarzadzaniu kryzysowym KSF-K powinien opracować i przyjąć proce-
dury współdziałania na wypadek wystąpienia bezpośredniego zagroże-
nia dla stabilności systemu finansowego. Przepisy ustawy weszły w życie 
z dniem 1 listopada 2015 r., a procedury, o których mowa w wyżej wymie-
nionym przepisie przyjęte zostały uchwałą nr 1/2017 Komitetu Stabilno-
ści Finansowej w dniu 9 listopada 2017 r. w formie dokumentu „Krajowy 
Plan Awaryjny”. Plan ten określa zadania i kompetencje członków Komi-
tetu oraz zasady współpracy pomiędzy Ministrem Finansów, KNF, NBP 
i BFG w sytuacji wystąpienia bezpośredniego zagrożenia dla stabilności 
krajowego systemu finansowego. Ponadto zawiera procedury urucha-
miania Krajowego Planu Awaryjnego w przypadku wystąpienia zdarzenia 
mogącego stanowić bezpośrednie zagrożenie dla stabilności tego sektora, 
komunikowania się z podmiotami rynku finansowego i społeczeństwem, 
aktualizacji Planu i jego załączników oraz zakres informacji przekazywa-
nych na posiedzenie KSF-K.

NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w zapewnieniu obsługi KSF-K przez 
Ministerstwo Finansów i w organizacji pracy KSF-K w okresie objętym 
kontrolą. Natomiast w zakresie realizacji zadań KSF-K NIK stwierdziła, 
że ze zwłoką zrealizowano zadanie określone w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym dotyczące 
opracowania i przyjęcia procedur współdziałania na wypadek wystąpienia 
bezpośredniego zagrożenia dla stabilności systemu finansowego. Zdaniem 
NIK, Minister Finansów jako Przewodniczący KSF-K powinien podjąć dzia-
łania, aby zapewnić opracowanie i przyjęcie tych procedur bezzwłocznie 
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po wejściu w życie z dniem 1 listopada 2015 r. przepisów ustawy o nad-
zorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym, a następnie ich 
zaktualizowanie po wejściu w życie przepisów ustawy o BFG. W związku 
z przepisami tych ustaw poprzednio obowiązujący „Krajowy Plan Awa-
ryjny”, przyjęty na posiedzeniu KSF w dniu 30 października 2013 r., wyma-
gał bowiem aktualizacji. Wniosek taki wynika również z faktu, że ustawa 
o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym uchyliła 
ustawę z dnia 7 listopada 2008 r. o Komitecie Stabilności Finansowej. Bio-
rąc to pod uwagę przez 24 miesiące nie było aktualnego, znajdującego pod-
stawę w obowiązujących przepisach „Krajowego Planu Awaryjnego”.

5.2. �Działania Ministra Finansów na rzecz zapewnienia stabil-
ności sektora bankowego

5.2.1. �Wdrażanie i wykonywanie prawa Unii Europejskiej  
w zakresie funkcjonowania sektora bankowego i zapewnienia 
jego stabilności

W ramach swoich zadań i uprawnień Minister Finansów jest odpowie-
dzialny za wdrażanie przepisów unijnych do prawa krajowego oraz za nad-
zór nad Bankowym Funduszem Gwarancyjnym.

W kontrolowanym zakresie Minister Finansów zobowiązany był podjąć 
prace nad projektami dokumentów rządowych celem wdrożenia między 
innymi niżej wymienionych przepisów unijnych.
1) �Dyrektywy CRD IV, której przepisy powinny być implementowane 

do prawa krajowego do dnia 31 grudnia 2013 r.26, a wdrożone zostały 
z opóźnieniem 22 miesięcy ustawą o nadzorze makroostrożnościowym 
i zarządzaniu kryzysowym, która weszła w życie z dniem 1 listopada 
2015 r. Biorąc pod uwagę daty publikacji rozporządzeń do ustaw zmie-
nionych wyżej wymienioną ustawą, między innymi aktów wykonaw-
czych do przepisów ustawy Prawo bankowe, implementacja dyrektywy 
była opóźniona o 30 miesięcy.
Projekt ustawy o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kry-
zysowym przygotowany był w maju 2013 r. i procedowany w Minister-
stwie Finansów przez 24 miesiące, a następnie przyjęty został przez 
Radę Ministrów w dniu 9 czerwca 2015 r. Prace nad przygotowaniem 
do publikacji 13 rozporządzeń Ministra implementujących przepisy 
dyrektywy CRD IV trwały od pięciu do 15 miesięcy. Ministerstwo wyja-
śniło, że główną przyczyną opóźnienia we wdrożeniu dyrektywy CRD IV 
był bardzo krótki sześciomiesięczny termin przewidziany na jej imple-
mentację a wdrożenie przepisów dyrektywy do polskiego prawodaw-
stwa wiązało się z istotnymi zmianami regulacji dotyczących sektora 
bankowego, w tym między innymi niezbędne było zastąpienie uchwał 
KNF rozporządzeniami ministra właściwego do spraw instytucji finan-
sowych, co wiązało się z koniecznością przygotowania licznych pro-
jektów aktów wykonawczych. Ponadto jako przyczynę długotrwało-
ści postępowania na etapie przygotowania poszczególnych projektów 

26 	 Z zastrzeżeniem odstępstw wskazanych w art. 162 dyrektywy CRD IV.
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aktów prawnych wskazano ich złożoność oraz dużą liczbę podmiotów 
biorących udział w procesie legislacyjnym, konieczność przeprowa-
dzenia konsultacji publicznych, uzgodnień i opiniowania. W związku 
z odmiennymi stanowiskami zgłaszanymi przez podmioty zewnętrzne 
konieczne było niejednokrotnie przeprowadzenie ponownych konsul-
tacji zewnętrznych.

2) �Dyrektywy BRRD, której przepisy powinny być implementowane 
do prawa krajowego do dnia 31 grudnia 2014 r.27 Pierwszy pro-
jekt ustawy implementującej przepisy dyrektywy został opracowany 
w Ministerstwie w lutym 2015 r., procedowany był przez 9 miesięcy, 
a następnie przyjęty został przez Radę Ministrów w dniu 15 grudnia 
2015 r. Przepisy dyrektywy zostały wdrożone z opóźnieniem 21 mie-
sięcy ustawą o BFG, która weszła w życie z dniem 9 października 2016 r.

3) �Dyrektywy DGSD, której przepisy powinny być implementowane 
do prawa krajowego do dnia 3 lipca 2015 r., a wdrożone zostały z opóź-
nieniem 15 miesięcy wyżej wymienioną ustawą o Bankowym Funduszu 
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej 
restrukturyzacji.
Ministerstwo wyjaśniło, że prace nad ustawą implementującą do pol-
skiego porządku prawnego przepisy dyrektyw BRRD i DGSD rozpo-
częto jeszcze przed zakończeniem prac nad ostatecznym kształtem tych 
dyrektyw, ale po ich wejściu w życie konieczne było dostosowanie opra-
cowanego wcześniej projektu do ostatecznego brzmienia implemento-
wanych przepisów unijnych. Zgodnie z przyjętą koncepcją instytucja 
odpowiedzialna za funkcjonowanie w Polsce systemu gwarancji depo-
zytów, tj. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, miała jednocześnie pełnić rolę 
organu  do spraw restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji w rozu-
mieniu dyrektywy BRRD, dlatego przepisy dyrektyw BRRD i DGSD miały 
zostać wdrożone w ramach jednego aktu prawnego – nowej ustawy 
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym. Według wyjaśnień Minister-
stwa przyczyną opóźnienia w przygotowaniu projektu tej ustawy była 
złożoność spraw i proces uzgodnień, konsultacji i opiniowania pro-
jektu. Przekazany w dniu 13 marca 2015 r. do uzgodnień i konsultacji 
zewnętrznych projekt ustawy liczył ponad 327 artykułów oraz około 
100 przepisów zmieniających inne ustawy. Do tej wersji projektu zain-
teresowane podmioty i instytucje zgłosiły łącznie około 500 stron uwag. 
W okresie od 21 kwietnia do 28 maja 2015 r. w Ministerstwie Finansów 
odbyło się siedem konferencji uzgodnieniowych, w których uczestniczyli 
przedstawiciele instytucji zgłaszających uwagi. Niezależnie, dodatkowe 
uwagi zgłaszane także były już po zakończeniu konferencji uzgodnie-
niowych. Projekt ustawy w październiku został przedłożony Komite-
towi Stałemu Rady Ministrów i przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 
15 grudnia 2015 r., a następnie skierowany do prac parlamentarnych.

27 	 Z wyjątkiem przepisów tytułu IV rozdział IV sekcja 5 (przepisów dotyczących instrumentu 
umorzenia lub konwersji długu) dyrektywy BRRD, które państwa członkowskie powinny 
stosować najpóźniej od dnia 1 stycznia 2016 r.
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4) �Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/17/UE z dnia 
4 lutego 2014 r. w sprawie konsumenckich umów o kredyt związanych 
z nieruchomościami mieszkalnymi i zmieniającej dyrektywy 2008/48/WE 
i 2013/36/UE oraz rozporządzenie (UE) nr 1093/2010 r.28

Przepisy dyrektywy powinny być implementowane do prawa krajowego 
do dnia 21 marca 2016 r., a wdrożone zostały z opóźnieniem 16 mie-
sięcy ustawą z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz o nad-
zorze nad pośrednikami kredytu hipotecznego i agentami29 Weszła ona 
w życie z dniem 22 lipca 2017 r. Biorąc pod uwagę daty publikacji rozpo-
rządzeń wykonawczych do tej ustawy pełna implementacja dyrektywy 
była opóźniona o 20 miesięcy.
Projekt wyżej wymienionej ustawy procedowany był w Ministerstwie 
Finansów przez sześć miesięcy i przyjęty został przez Radę Ministrów 
w dniu 29 grudnia 2016 r.

5) �Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE z dnia 
23 lipca 2014 r. w sprawie porównywalności opłat związanych z rachun-
kami płatniczymi, przenoszenia rachunku płatniczego oraz dostępu 
do podstawowego rachunku płatniczego r.30

Przepisy dyrektywy powinny być implementowane do prawa krajo-
wego do dnia 18 września 2016 r.31, a wdrożone zostały z opóźnieniem 
4 miesięcy ustawą z dnia 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o usłu-
gach płatniczych oraz niektórych innych ustaw32, która weszła w życie 
z dniem 8 lutego 2017 r. Projekt tej ustawy procedowany był w Mini-
sterstwie Finansów przez dziewięć miesięcy i przyjęty został przez Radę 
Ministrów w dniu 19 lipca 2016 r.

Ponadto w celu dostosowania prawa polskiego do wymogów rozporzą-
dzenia UE nr 575/2013 uchwalono ustawę o zmianie ustawy o funkcjono-
waniu banków spółdzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających 
oraz niektórych innych ustaw. Przepisy tego rozporządzenia w zakresie 
sektora banków spółdzielczych miały zastosowanie od 1 stycznia 2014 r., 
a wyżej wymieniona ustawa weszła w życie w dniu 13 września 2015 r. 
Projekt tej ustawy procedowany był w Ministerstwie Finansów przez osiem 
miesięcy i przyjęty został przez Radę Ministrów w dniu 27 stycznia 2015 r. 
Wprowadzone ustawą zmiany umożliwiają bankom spółdzielczym między 
innymi tworzenie systemów ochrony instytucjonalnej i zrzeszeń zintegro-
wanych zapewniających płynność i wypłacalność każdego uczestnika sys-
temu, co zwolni banki spółdzielcze z obowiązku spełnienia normy płynno-
ści krótkoterminowej na bazie indywidualnej.

Ogółem w zakresie objętym kontrolą w Ministerstwie Finansów przygoto-
wano 44 projekty ustaw i aktów wykonawczych z zakresu regulacji na rzecz 
zapewnienia stabilności sektora bankowego. Były one, z wyjątkiem jednost-
kowych odstępstw wymienionych niżej, procedowane zgodnie z Regula-

28 	 Dz. Urz. UE L 60 z 28.02.2014, str. 34, ze zm.

29 	 Dz. U. poz. 819.

30 	 Dz. Urz. UE L 257 z 28.08.2014, str. 214.

31 	 Z wyłączeniem odstępstw, o których mowa w art. 29 ust. 2 dyrektywy.

32 	 Dz. U. poz. 1997.
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minem pracy Rady Ministrów oraz zarządzeniami Dyrektora Generalnego 
Ministerstwa Finansów33 w sprawie udostępniania w Biuletynie Informa-
cji Publicznej Rządowego Centrum Legislacji projektów założeń projek-
tów ustaw, projektów aktów normatywnych oraz dokumentów dotyczą-
cych prac nad tymi projektami. Przestrzegane były procedury dotyczące 
sporządzania uzasadnień do projektów, oceny skutków regulacji, kierowa-
nia projektów do uzgodnień i konsultacji publicznych, w tym z organiza-
cjami społecznymi, zwoływania konferencji uzgodnieniowych, uzyskiwania 
opinii o zgodności z prawem Unii Europejskiej i opinii Komisji Prawniczej. 
Dokumenty te, w formie skanów, były zamieszczane na stronie interneto-
wej Rządowego Centrum Legislacji, w serwisie Rządowy Proces Legisla-
cji. Udostępniane tam były również raporty z konsultacji projektów oraz 
zestawienia uwag do projektów i sposób ich rozpatrzenia. Kontrola wyka-
zała, że w niektórych przypadkach dokumenty z procesu legislacyjnego nie 
były zamieszczone do publicznej wiadomości zgodnie z wyżej wymienio-
nymi procedurami. Na stronie internetowej Rządowego Centrum Legisla-
cji do dnia 22 listopada 2017 r. brakowało raportów z przeprowadzonych 
konsultacji w sprawie projektu rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finan-
sów z dnia 25 stycznia 2017 r. w sprawie szczegółowych zasad wyznacza-
nia składek na finansowanie przymusowej restrukturyzacji w odniesieniu 
do oddziałów banków zagranicznych w oparciu o ryzyko34 oraz notatek dla 
Ministra w sprawie podpisania rozporządzeń Ministra Rozwoju i Finansów: 
z dnia 14 lipca 2016 r. w sprawie planu naprawy banku oraz grupowego 
planu naprawy35, z dnia 6 października 2016 r. w sprawie zatwierdzania 
metod wyznaczania składek na obowiązkowy system gwarantowania depo-
zytów w bankach i oddziałach banków zagranicznych oraz ich udostępnia-
nia36 oraz z dnia 18 lipca 2016 r. w sprawie wzoru arkusza informacyjnego 
dla deponentów37. Brakujące dokumenty zostały uzupełnione w systemie 
„Rządowy Proces Legislacyjny” w dniu 8 stycznia 2018 r.

NIK stwierdziła nieprawidłowości w realizacji przez Ministra Finansów 
zadań związanych z wdrażaniem do prawa krajowego przepisów prawa 
Unii Europejskiej w zakresie funkcjonowania sektora bankowego i zapew-
nienia jego stabilności. Opóźnienia w procesie implementacji przepisów 
dyrektyw unijnych do prawa krajowego stwarzały zagrożenie dla stabil-
nego funkcjonowania tego sektora. W szczególności zagrożenie to wyni-
kało z opóźnienia o 21 miesięcy implementacji ustawą o BFG, która weszła 
w życie z dniem 9 października 2016 r., przepisów dyrektywy BRRD 
do polskiego prawa. Jak wskazał NBP w Raporcie o stabilności systemu 
bankowego z lutego 2016 r.: „Doświadczenia związane z próbami ratowa-
nia SK Banku potwierdziły konieczność jak najszybszego wprowadzenia 
do porządku prawnego w Polsce przepisów dyrektywy w sprawie naprawy, 
restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji banków (ang. Bank Recovery 

33 	 Zarządzenie nr 35/BEF/2014 z dnia 6 listopada 2014 r. a następnie zarządzenie nr 22/BKP/2016 
z dnia 18 sierpnia 2016 r.

34 	 Dz. U. poz. 184.

35 	 Dz. U. poz. 1112.

36 	 Dz. U. poz. 1690.

37 	 Dz. U. poz. 1110.

Ocena działań Ministra 
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do prawa krajowego
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and Resolution Directive – BRRD). Narodowy Bank Polski wielokrotnie 
wskazywał na tę konieczność, zarówno w raportach o stabilności systemu 
finansowego, jak i w wystąpieniach Prezesa NBP w Parlamencie. W stycz-
niu 2016 r. Sejm RP rozpoczął prace nad projektem ustawy o Bankowym 
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przy-
musowej restrukturyzacji. Wejście projektu ustawy na kolejny etap ścieżki 
legislacyjnej rokuje na szybkie przyjęcie nowych regulacji w zakresie reso-
lution38. Powinno to istotnie usprawnić mechanizmy wczesnej interwencji 
i zarządzania kryzysowego w polskim systemie finansowym i ograniczyć 
koszty dla banków i podatników.” KNF zawiesiła działalność Spółdzielczego 
Banku Rzemiosła i Rolnictwa w Wołominie (SK Bank) z dniem 21 listo-
pada 2015 r., a Sąd Rejonowy dla m. st. Warszawy ogłosił upadłość w dniu 
30 grudnia 2015 r. Wypłaty przez BFG środków gwarantowanych związa-
nych z upadłością SK Banku wyniosły około 2,0 mld zł. Koszty tej operacji 
obciążyły płatników składek wnoszonych do Funduszu. 
Zagrożenie dla stabilnego funkcjonowania sektora bankowego wynikało 
również z opóźnienia w implementowaniu do prawa krajowego przepisów 
dyrektywy CRD IV oraz dostosowaniu polskiego prawa do wymogów roz-
porządzenia UE nr 575/2013. 
W związku ze zwłoką w implementacji przepisów dyrektywy CRD IV,  
o 22 miesiące opóźnione było wprowadzenie nadzoru makroostrożnościo-
wego nad rynkiem finansowym. Tymczasem już w lutym 2012 r. opubliko-
wane było zalecenie Europejskiej Rady do spraw Ryzyka Systemowego z dnia 
22 grudnia 2011 r. w sprawie mandatu makroostrożnościowego organów 
krajowych (ERRS/2011/3) skierowane do państw członkowskich. W zale-
ceniu tym ERRS wskazała na potrzebę posiadania organu odpowiedzialnego 
za prowadzenie polityki makroostrożnościowej na szczeblu krajowym. Zale-
cenie zawierało szereg rekomendacji dotyczących tworzenia organu nadzoru 
makroostrożnościowego, w tym jego celu, zadań, uprawnień, instrumentów, 
a także niezależności i odpowiedzialności. ERRS pozostawiła dowolność 
w wyborze konkretnego modelu instytucjonalnego dla nadzoru makro-
ostrożnościowego, jednakże podkreśliła wiodącą rolę, jaką w tym nadzorze 
powinny odgrywać banki centralne. Pomimo że zalecenie nie miało charak-
teru wiążącego, dawało ono podstawę do sprawniejszego przygotowania 
nadzoru makroostrożnościowego nad systemem finansowym.
Z opóźnieniem 20 miesięcy dostosowano, ustawą z dnia 25 czerwca 2015 r. 
o zmianie ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich zrzesza-
niu się i bankach zrzeszających oraz niektórych innych ustaw, polskie prawo 
do wymogów rozporządzenia UE nr 575/2013. Wprowadzone wyżej wymie-
nioną ustawą zmiany mają istotne znaczenie dla poprawy bezpieczeństwa 
funkcjonowania sektora banków spółdzielczych. Biorąc pod uwagę sygnalizo-
wane przez NBP w okresowych raportach o stabilności systemu finansowego 
ryzyka dla utrzymania płynności przez niektóre banki spółdzielcze, opóźnie-
nie w wydaniu tej ustawy stwarzało istotne ryzyko dla bezpiecznego funk-
cjonowania tego sektora.

38 	 Ang. resolution – przymusowa restrukturyzacja i likwidacja.
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5.2.2. �Nadzór Ministra Finansów nad Bankowym Funduszem Gwa-
rancyjnym

Obowiązki i uprawnienia Ministra Finansów do sprawowania nadzoru 
nad BFG uregulowane były przepisami ustawy o BFG. Zgodnie z art. 14  
tej ustawy nadzór ten wykonywany jest na podstawie kryterium legalności 
i zgodności ze statutem. Realizacja zadań Ministra w zakresie nadzoru nad 
działalnością BFG uregulowana była w wewnętrznym regulaminie organiza-
cyjnym Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego Ministerstwa Finansów.
W ramach wykonywania w kontrolowanym okresie obowiązków i upraw-
nień nadzorczych Ministra nad BFG:
– �delegowano do Rady Funduszu trzech przedstawicieli Ministra Finansów,
– �Minister pozytywnie zaopiniował roczne sprawozdania z działalności   

i sprawozdania finansowe BFG za rok 2015 i 2016,
– �wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 

25 stycznia 2017 r. w sprawie nadania statutu Bankowemu Funduszowi 
Gwarancyjnemu39,

– �wydane zostało rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 26 września 
2016 r. w sprawie wymogów dla systemów wyliczania utrzymywanych 
w podmiotach objętych systemem gwarantowania40,

– �wydane zostało rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 
20 grudnia 2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu Rady Bankowego 
Funduszu Gwarancyjnego41.

Na podstawie art. 8 pkt 4 ustawy o BFG, Minister otrzymywał kwartalne 
sprawozdania z działalności Funduszu oraz na podstawie art. 34 ust. 2  
tej ustawy otrzymywał z BFG wyniki przeprowadzonych testów efektyw-
ności systemów BFG w zakresie możliwości wypłaty środków gwaranto-
wanych w ustawowo określonym terminie i testów warunków skrajnych.
W okresie objętym kontrolą BFG nie występował do Ministra Finansów 
o udzielenie zgody na wydanie przez BFG decyzji wywołujących bezpośred-
nie skutki fiskalne lub skutki o charakterze systemowym. Nie wystąpiły rów-
nież w tym okresie okoliczności do wykorzystania przez Ministra Finansów 
uprawnień wynikających z art. 14 ust. 4 ustawy o BFG, tj. żądania usunięcia 
nieprawidłowości oraz wnioskowania do Rady Funduszu o odwołanie z peł-
nionej funkcji członka Zarządu Funduszu odpowiedzialnego za ich powstanie. 
NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w realizacji przez Ministra Finansów 
zadań w zakresie nadzoru nad BFG, wynikających z wyżej wymienionej ustawy.

5.3. Nadzór Komisji Nadzoru Finansowego nad sektorem  
bankowym

Wykonywanie przez KNF nadzoru nad bankami regulowały przepisy 
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym i ustawy Prawo bankowe, 
a także przepisy ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich zrze-
szaniu się i bankach zrzeszających oraz rozporządzenia UE nr 575/2013. 
Organizację oraz tryb wykonywania nadzoru bankowego określała Uchwała 
Nr 312/2012 KNF.

39 	 Dz. U. poz. 203.

40 	 Dz. U. poz. 1642.

41 	 Dz. U. poz. 2146.

Wykonywanie  
nadzoru Ministra 
Finansów nad BFG 
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Wykres nr 2 
Liczba podmiotów sektora bankowego nadzorowanych przez KNF  
(według stanu na koniec 2017 r.)

553

35
28

18

118

218

318

418

518

618

Systemy Ochrony Instytucjonalnej 
(IPS)

Oddziały instytucji kredytowych

Banki komercyjne 
(w tym jeden bank państwowy 
i dwa banki zrzeszające)

Banki spółdzielcze

Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

Wykres nr 3 
Struktura aktywów sektora bankowego (według stanu na koniec 2017 r.)

1 606 684 mln zł
90%

130 325 mln zł
7%

44 684 mln zł
3%

Banki komercyjne (w tym jeden bank
państwowy i dwa banki zrzeszające)

Banki spółdzielcze

Oddziały instytucji kredytowych

Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

2
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Wykres nr 4 
Wynik finansowy netto sektora bankowego w latach 2015–2017 (w mln zł)

Źródło:	Sprawozdanie	z	działalności	Komisji	Nadzoru	Finansowego	w	2017	r.	oraz	wyniki	kontroli	

Poniżej wykres jako obraz: 

12 373 13 333 12 872

-1 184

580 728

11 189

13 913 13 600
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7 000

9 000

11 000

13 000

15 000
2015 2016 2017

banki komercyjne i oddziały instytucji kredytowych banki spółdzielcze RAZEM

Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

5.3.1. �Analizy sektora bankowego
W okresie objętym kontrolą UKNF, stosownie do § 31 wyżej wymienionej 
Uchwały KNF, przygotowywał kwartalne analizy i oceny sytuacji ekono-
micznej sektora bankowego oraz inne opracowania o charakterze prze-
krojowym lub indywidualnym. Część tych analiz i opracowań miała cha-
rakter wewnętrzny i przekazywana była Przewodniczącemu i pozostałym 
członkom KNF. Dotyczyły one między innymi planów finansowych banków 
a także informacji o podziale zysku. Kwartalne raporty o sytuacji banków 
oraz informacje o sytuacji banków spółdzielczych i zrzeszających publiko-
wane były na stronie internetowej KNF.

Główne ryzyka dla sektora bankowego wskazywane w analizach sektoro-
wych to między innymi zagrożenia dla bezpieczeństwa systemów telein-
formatycznych banków, nieutrzymanie mocnej bazy kapitałowej, nieodpo-
wiednie zarządzanie ryzykiem płynności, obniżenie zyskowności sektora 
bankowego, środowisko niskich stóp procentowych, ryzyko związane 
z portfelem kredytów mieszkaniowych, w tym w szczególności kredytów 
mieszkaniowych objętych ryzykiem walutowym, ryzyko stopy procentowej 
jak również niedopasowanie struktury aktywów i pasywów. W przypadku 
sektora banków spółdzielczych wskazywano również na zmniejszanie się 
liczby członków banków - udziałowców, przypadki zawyżenia wartości 
zabezpieczeń ekspozycji kredytowych pomniejszających podstawę tworze-
nia rezerw celowych oraz niską jakość badania sprawozdań finansowych 
przez biegłych rewidentów.

W okresie objętym kontrolą UKNF przeprowadzał testy warunków skraj-
nych dla banków komercyjnych, których celem było określenie poten-
cjalnego wpływu zmiennego otoczenia makroekonomicznego na sytu-
ację finansową oraz kapitałową instytucji polskiego sektora bankowego 

Okresowe analizy 
sektora bankowego

Testy warunków 
skrajnych
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oraz odporności polskiego sektora bankowego na potencjalny rozwój 
negatywnych scenariuszy makroekonomicznych. Od 2014 r., raz na dwa 
lata UKNF uczestniczył w testach warunków skrajnych, przeprowadza-
nych przez EBA. Ponadto na bazie metodologii i arkuszy zaprojektowa-
nych przez EBA, UKNF z własnej inicjatywy przeprowadzał w latach nie-
parzystych wyżej wymienione testy wobec wszystkich nadzorowanych 
banków komercyjnych. Na potrzeby tych testów UKNF przyjmował dwa 
scenariusze rozwoju sytuacji gospodarczej przygotowane przez NBP – refe-
rencyjny i szokowy. Wyniki testów warunków skrajnych z 2017 r. wska-
zały, że w scenariuszu referencyjnym niedobór kapitału na koniec 2019 r. 
przewidywało pięć banków, natomiast w scenariuszu szokowym 15 ban-
ków. Łączny niedobór funduszy własnych banków względem poziomów 
regulacyjnych na koniec 2019 r.  w scenariuszu referencyjnym wynosił  
2,8 mld zł, natomiast w scenariuszu szokowym 4,8 mld zł. Wyniki tych 
testów przeprowadzanych w 2015 r. wskazywały na niedobór kapitału 
na koniec 2019 r. na poziomie 3,3 mld zł w scenariuszu referencyjnym oraz 
11,0 mld zł w scenariuszu szokowym42. Wyniki testów warunków skrajnych 
przeprowadzanych przez UKNF i banki uwzględniane były w procesie BION 
i w wydanych zaleceniach nadzorczych.

W 2014 r. testy warunków skrajnych organizowane przez EBA zostały 
połączone z badaniem jakości aktywów (ang. asset quality review – AQR) 
według jednolitej metodologii określonej w rekomendacji dotyczącej 
przeglądu jakości aktywów, wydanej przez EBA w październiku 2013 r.  
(EBA/REC/2013/04). UKNF przeprowadził badanie jakości aktywów i testy 
warunków skrajnych w 15 bankach komercyjnych, których aktywa sta-
nowiły około 79% aktywów sektora banków komercyjnych i około 72% 
aktywów całego sektora bankowego. W wyniku przeprowadzonego bada-
nia dokonano ustaleń dotyczących między innymi braku szczegółowego 
określenia w procedurach wewnętrznych banków zasad identyfikacji, 
według kryteriów Międzynarodowych Standardów Rachunkowości, zna-
czącego pogorszenie sytuacji ekonomiczno-finansowej dłużnika, braku lub 
niepoprawności danych dotyczących wskaźnika LTI43 dla poszczególnych 
klientów oraz niepoprawnego identyfikowania przez banki stanu restruk-
turyzacji wymuszonej trudnościami finansowymi kredytobiorcy. KNF 
wystosowała do banków zalecenia pokontrolne w odniesieniu do obsza-
rów, w których stwierdzono niedoskonałości procedur i procesów, jak rów-
nież wobec stwierdzenia niedoborów kapitałowych banków. 

NIK stwierdziła, że UKNF nie przeprowadzał corocznych testów warunków 
skrajnych w bankach spółdzielczych, do czego zobowiązany był od 1 listo-
pada 2015 r. postanowieniem art. 133b ustawy Prawo bankowe. Jako uza-
sadnienie odstąpienia od realizacji tego obowiązku Urząd wskazał, że dla 
większości banków spółdzielczych, biorąc pod uwagę wielkość zatrudnie-
nia, byłoby to przedsięwzięcie niewykonalne. Ponadto wyjaśnił, że banki 

42 	 Wyniki testów warunków skrajnych z korektami nadzorczymi.

43 	 LTI (ang. Loan to Income) – wartość kredytu w relacji do rocznego dochodu dyspozycyjnego 
kredytobiorcy.
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spółdzielcze, podobnie jak wszystkie banki, są zobowiązane do przepro-
wadzania testów warunków skrajnych swojej działalności, między innymi 
w obszarze ryzyka rynkowego, kredytowego, płynności, co jest analizowane 
przez KNF w procesie BION w ramach oceny jakości zarządzania poszcze-
gólnymi rodzajami ryzyka. 

Zdaniem NIK, brak wyników testów warunków skrajnych w bankach spół-
dzielczych ogranicza wiarygodność oceny potencjalnego wpływu zmien-
nego otoczenia makroekonomicznego na sytuację finansową i kapitałową 
banków spółdzielczych.

Identyfikacja i przeciwdziałanie zagrożeniom dla sektora bankowego 
wynikającym z udzielania przez banki kredytów hipotecznych deno-
minowanych lub indeksowanych do waluty obcej.

Okres, w którym banki intensywnie udzielały klientom kredytów hipo-
tecznych denominowanych lub indeksowanych do walut obcych (zwanych 
dalej kredytami objętymi ryzykiem walutowym) trwał od 2000 r. do 2011 r. 
Kontrolą NIK w zakresie identyfikacji i przeciwdziałania zagrożeniom dla 
sektora bankowego wynikającym z udzielania przez banki tych kredytów 
objęto okres od 2015 r. do zakończenia czynności kontrolnych w UKNF, 
tj. do dnia 5 grudnia 2017 r.44 Na koniec 2016 r. wartość kredytów obję-
tych ryzykiem walutowym wynosiła 162 357 mln zł. Udział tych kredytów 
w portfelu kredytów mieszkaniowych udzielonych gospodarstwom domo-
wym na koniec 2016 r. wynosił 45%, ale w niektórych bankach udział ten 
był znacznie wyższy i wynosił od 57% do 82%. W kredyty te istotnie zaan-
gażowanych było 14 banków45. 

W celu przeciwdziałania zagrożeniom dla sektora bankowego wynikającym 
z udzielania przez banki kredytów objętych ryzykiem walutowym organy 
nadzoru bankowego podejmowały niżej wymienione zasadnicze działania.

Działania regulacyjne KNF

Regulacje nadzorcze w obszarze dotyczącym kredytów objętych ryzykiem 
walutowym zostały ujęte w szczególności w Rekomendacjach S dotyczą-
cych dobrych praktyk w zakresie zarządzania ekspozycjami kredytowymi 
zabezpieczonymi hipotecznie oraz w Rekomendacjach T dotyczących 
dobrych praktyk w zakresie zarządzania ryzykiem detalicznych ekspo-
zycji kredytowych.

Pierwsza Rekomendacja S wydana była w 2006 r. przez Komisję Nadzoru 
Bankowego46, a następne przez Komisję Nadzoru Finansowego w latach 

44 	 Zagadnienia związane z  działaniami KNF w  tym zakresie w  latach wcześniejszych były 
przedmiotem kontroli nr P/11/025 Działania instytucji państwowych na rzecz bezpieczeństwa 
sektora finansowego. Natomiast wyniki kontroli w zakresie ukierunkowanym na ochronę 
kredytobiorców, którzy zaciągnęli kredyty objęte ryzykiem walutowym w  bankach, 
przedstawiono w wystąpieniu pokontrolnym z kontroli nr P/17/111 Ochrona praw konsumentów 
korzystających z kredytów objętych ryzykiem walutowym.

45 	 Były to banki posiadające w portfelu należności od sektora niefinansowego ponad 5% udział 
walutowych kredytów mieszkaniowych dla gospodarstw domowych.

46 	 Uchwała Komisji Nadzoru Bankowego z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie wydania Rekomendacji S 
dotyczącej dobrych praktyk w zakresie ekspozycji kredytowych zabezpieczonych hipotecznie. 

Działania KNF związane 
z walutowymi kredytami 
mieszkaniowymi

Rekomendacje KNF
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200847, 201148 i 201349. Rekomendacje te stopniowo zaostrzały lub precyzo-
wały wymogi wobec banków w związku z udzielaniem kredytów objętych 
ryzykiem walutowym. Istotne było określenie w nich zasad przyjmowania, 
wprowadzenia i kontroli polityki zarządzania ryzykiem portfela ekspozycji 
kredytowych zabezpieczonych hipotecznie, wskazanie konieczności wypra-
cowania przez bank odpowiednich narzędzi do prawidłowego pomiaru 
ryzyka związanego z tymi kredytami, zalecenie konieczności dostosowy-
wania struktury terminowej pasywów do aktywów, wskazanie potrzeby 
analizy ryzyka kursowego i ryzyka stopy procentowej ponoszonych przez 
dłużnika oraz analizy ryzyka związanego z nieruchomością stanowiącą 
zabezpieczenie ekspozycji kredytowej i odpowiedniej weryfikacji jej war-
tości. Wśród zaleceń rekomendacji istotne były też zapisy dotyczące wymo-
gów wobec kredytobiorców, w tym zalecenie wyższego wymogu w zakresie 
oceny zdolności kredytowej, uwzględniającego dodatkowy bufor na poten-
cjalne zmiany kursów walut, obowiązek dokonywania testów warunków 
skrajnych przynajmniej raz w roku, jednolitego standardu informacyjnego 
dla klientów przy udzielaniu kredytów objętych ryzykiem walutowym. 
Zgodnie z rekomendacją dotyczącą ryzyka kursowego i ryzyka stopy pro-
centowej dłużnika, badając zdolność kredytową kredytobiorcy wnioskują-
cego o kredyt, pożyczkę lub inny produkt, którego wartość uzależniona jest 
od kursów walut obcych, bank powinien uwzględnić ryzyko kursowe wyni-
kające z wahań kursu złotego wobec walut obcych i jego wpływ na zdolność 
kredytową kredytobiorcy.

W kontroli „Ochrona praw konsumentów korzystających z kredytów obję-
tych ryzykiem walutowym” NIK stwierdziła jednak, że w Rekomendacji 
S(II) z 2008 r. zostały powtórzone zapisy wcześniejszej Rekomendacji S 
Komisji Nadzoru Bankowego z 2006 r., dotyczące prezentowania klientowi 
symulacji wysokości rat kredytu między innymi przy założeniach, że kapi-
tał ekspozycji kredytowej jest większy o 20% oraz deprecjacja kursu zło-
tego do waluty ekspozycji kredytowej odpowiada różnicy między minimal-
nym i maksymalnym kursem złotego do waluty ekspozycji kredytu w ciągu 
ostatnich 12 miesięcy. Zdaniem NIK, symulacje na podstawie tych założeń 
nie oddawały rzetelnie skali ryzyka walutowego, jakim były obarczone 
kredyty zaciągane na okresy wieloletnie, niekiedy przekraczające 30 lat. 
W 2008 r., gdy KNF przyjęła Rekomendację S (II) nie było ani jednej waluty 
kraju należącego do OECD, której wahania kursu w stosunku do franka 
szwajcarskiego w okresie ostatnich 30 lat byłyby mniejsze niż 25%. Nato-
miast dla większości krajów wskaźnik ten przekraczał 150%. Wahania 
franka szwajcarskiego wobec złotego tylko do denominacji w 1995 r. prze-
kroczyły 400%. 

47 	 Uchwała Nr 391/2008 Komisji Nadzoru Finansowego w sprawie wydania Rekomendacji S (II) 
dotyczącej dobrych praktyk w zakresie ekspozycji kredytowych zabezpieczonych hipotecznie 
(Dz. Urz. KNF Nr 8, poz. 45).

48 	 Uchwała Nr 18/2011 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 25 stycznia 2011 r. w sprawie 
wydania Rekomendacji S dotyczącej dobrych praktyk w zakresie ekspozycji kredytowych 
zabezpieczonych hipotecznie (Dz. Urz. KNF Nr 3, poz. 6).

49 	 Uchwała Nr 148/2013 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie 
wydania Rekomendacji S dotyczącej dobrych praktyk w zakresie zarządzania ekspozycjami 
kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie (Dz. Urz. KNF poz. 23).
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Pierwsza Rekomendacja T wydana była w 2010 r.50, a następna w 2013 r.51  
Rekomendacje te miały zastosowanie do kredytów objętych ryzykiem 
walutowym w związku z zaleceniami dotyczącymi oceny zdolności kredy-
towej oraz wprowadzanymi stopniowo wytycznymi w zakresie posiadania 
wkładu własnego na poziomie co najmniej 20% kwoty kredytu.

Upoważnienie KNF do wydawania rekomendacji dotyczących dobrych 
praktyk w zakresie ostrożnego i stabilnego zarządzania bankami wynika 
z art. 137 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo bankowe. Jednak rekomendacje 
te nie stanowią prawa powszechnie obowiązującego, a wskazują jedynie 
pożądane działania, które według organu nadzoru powinny być podjęte 
ze względów ostrożnościowych52.

Nadzór analityczny i inspekcyjny

KNF monitorowała ryzyka wynikające ze zmiany kursów walut i ich wpływ 
na portfel kredytowy i wyniki finansowe banków udzielających kredytów 
objętych ryzykiem walutowym. Monitoring prowadzony był w ramach ana-
liz w procesie nadawania bankom ocen BION, w trakcie inspekcji w ban-
kach oraz na potrzeby oceny potencjalnych skutków ustawowego przewa-
lutowania kredytów objętych ryzykiem walutowym. Wnioski wynikające 
z monitoringu tego ryzyka były publikowane w opracowaniach UKNF, sta-
nowiskach i informacjach przekazywanych do Sekretarza Stanu w Kance-
larii Prezydenta RP, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, członków 
Rady Ministrów, Przewodniczącego Sejmowej Komisji Finansów Publicz-
nych, Prezesa Narodowego Banku Polskiego i Prezesa Zarządu Bankowego 
Funduszu Gwarancyjnego. Natomiast do banków kierowane były pisma 
informujące o zagrożeniach wynikających z udzielania kredytów objętych 
ryzykiem walutowym. Zagadnienia związane z wdrażaniem przez banki 
rekomendacji KNF, w tym między innymi z oceną zdolności kredytowej 
przy udzielaniu kredytów objętych ryzykiem walutowym były przedmio-
tem inspekcji prowadzonych w bankach. Inspekcje ujawniły stosowanie 
przez niektóre banki zbyt liberalnych zasad oceny zdolności kredytowej 
i przyjmowanie niskich kosztów prowadzenia gospodarstwa domowego. 
Zalecenia kierowane do banków dotyczyły głównie wyeliminowania wyżej 
wymienionych praktyk, przeprowadzania testów warunków skrajnych 
w celu oceny wpływu zmian kursów walut na zdolność kredytową dłuż-
nika, uwzględniania spadku dochodów kredytobiorcy po przejściu przez 
niego na emeryturę.
Nadzór wdrażał również szczególne rozwiązania wobec banków zaangażo-
wanych w udzielanie kredytów objętych ryzykiem walutowym. Były to dzia-
łania związane z podniesieniem wagi ryzyka przypisanej tym ekspozycjom 

50 	 Uchwała Nr 52/2010 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 23 lutego 2010 r. w sprawie wydania 
Rekomendacji T dotyczącej dobrych praktyk w zakresie zarządzania ryzykiem detalicznych 
ekspozycji kredytowych (Dz. Urz. KNF Nr 2, poz. 12).

51 	 Uchwała Nr 59/2013 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 26 lutego 2013 r. w sprawie wydania 
Rekomendacji T dotyczącej dobrych praktyk w zakresie zarządzania ryzykiem detalicznych 
ekspozycji kredytowych (Dz. Urz. KNF poz. 11).

52 	 Pierwszym aktem prawnym, który zakazuje udzielania kredytów w innej walucie niż dochód, 
który otrzymuje klient jest ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o kredycie hipotecznym oraz  o 
nadzorze nad pośrednikami kredytu hipotecznego i agentami.

Analizy i inspekcje
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kredytowym53, wzmocnieniem kapitałowym i zwiększeniem odporności 
banków na ryzyka, w tym ryzyko kursowe. Służyła temu również stosowana 
przez KNF polityka dywidendowa54, w szczególności wobec banków istot-
nie zaangażowanych. Polityka ta aktualizowana była corocznie, z uwzględ-
nieniem zarówno zmieniającego się otoczenie makroekonomicznego, jak 
i istotnych wydarzeń mogących mieć wpływ na pozycję kapitałową banków. 
Po decyzji banku centralnego Szwajcarii z dnia 15 stycznia 2015 r. o uwolnieniu 
kursu CHF, w wyniku czego nastąpiła gwałtowna deprecjacja polskiej waluty, 
nadzór zalecił bankom istotnie zaangażowanym w kredyty objęte ryzykiem 
walutowym, aby wstrzymały się z wypłatą dywidendy z zysku wypracowanego 
w 2014 r., do czasu ustalenia dodatkowego wymogu kapitałowego w ramach 
filara II z tytułu utrzymywania portfeli kredytów objętych ryzykiem waluto-
wym. Również w odniesieniu do zysku wypracowanego w 2015 r. zalecenia 
nadzoru w zakresie polityki dywidendowej wskazywały, jako jedno z kryte-
riów uprawniających do wypłaty dywidendy, na konieczność spełniania dodat-
kowego wymogu kapitałowego. Określając politykę dywidendową do zysku 
wypracowanego w 2016 r. KNF brała pod uwagę dodatkowo ryzyko związane 
ze skutkami potencjalnych ustawowych rozwiązań problemu kredytów obję-
tych ryzykiem walutowym, które mogłoby obciążyć wyniki banków, wpływa-
jąc negatywnie na ich kapitały i adekwatność kapitałową.
W 2015 r. obowiązek dodatkowego wymogu kapitałowego objął czterna-
ście banków i wyniósł od 0,6% do 4,4% łącznej kwoty ekspozycji na ryzyko, 
a całkowita kwota funduszy przeznaczonych na pokrycie ryzyka związa-
nego z portfelami kredytów objętych ryzykiem walutowym wyniosła około 
10 mld zł. Ponieważ banki posiadały nadwyżki kapitałów w stosunku 
do wymaganych poziomów, to kwota kapitału do uzupełnienia wyniosła 
około 1,4 mld zł. Również w 2016 r. na te same podmioty nałożony został 
dodatkowy wymóg kapitałowy z tytułu tych kredytów. Od 2017 r. wobec 
banków, które osiągają określone progi istotności55 stosuje się ponadto 
postanowienia uchwały Nr 14/2017 Komitetu Stabilności Finansowej 
z dnia 13 stycznia 2017 r., która rekomendowała między innymi przypisa-
nie odpowiednich poziomów narzutów kapitałowych do rodzajów ryzyka 
związanych z portfelem kredytów objętych ryzykiem walutowym, takich 

53 	 Rozporządzeniem Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 25 maja 2017 r. w sprawie wyższej wagi 
ryzyka dla ekspozycji kredytowych zabezpieczonych hipotekami na nieruchomościach waga 
ryzyka podniesiona została ze 100% do 150%.

54 	 W grudniu 2011 r. KNF wydała zalecenie w zakresie polityki dywidendowej, uwzględniające 
problem kredytów objętych ryzykiem walutowym. Rekomendowano wówczas bankom, 
by zatrzymały wypracowany w  2011 r. zysk w  całości, jeśli spełniają co  najmniej jedno 
ze wskazanych w tym zaleceniu kryteriów. Jednym z kryteriów było przekroczenie 50% udziału 
kredytów objętych ryzykiem walutowym w portfelu kredytowym dla gospodarstw domowych.

55 	 Kryterium wyboru banków objętych dodatkowym wymogiem kapitałowym jest następujące: 
udział należności walutowych gospodarstw domowych w należnościach sektora niefinansowego 
stanowi co najmniej 10%; udział należności sektora niefinansowego w aktywach stanowi 
co  najmniej 25%. Banki nieosiągające wyżej wymienionych progów istotności, które 
w strukturze aktywów posiadają portfel kredytów obciążonych ryzykiem walutowym, objęte 
są standardowym zakresem badania i oceny nadzorczej ryzyka kredytowania w walutach 
obcych. Zarówno rozszerzony, jak i standardowy zakres badania jakości zarządzania ryzykiem 
kredytowania w walutach obcych, w procesie BION prowadzonym w 2017 r. uwzględniał ocenę 
działań podejmowanych przez banki w celu restrukturyzacji portfela mieszkaniowych kredytów 
walutowych oraz efektywność tych działań, umożliwienia klientom sprzedaży nieruchomości 
obciążonych hipoteką w przypadku kredytów o LTV >100%, wyjścia naprzeciw zapotrzebowaniu 
ze strony klientów na przewalutowanie mieszkaniowych kredytów walutowych na złote.
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jak ryzyko operacyjne, rynkowe i ryzyko zbiorowego niewykonania zobo-
wiązania przez kredytobiorców. 
W 2017 r., w związku z rekomendacjami KSF, UKNF przeprowadził przegląd 
i uzupełnienie dotychczasowej metodyki dodatkowego wymogu kapitało-
wego56 z tytułu mieszkaniowych kredytów objętych ryzykiem walutowym,  
dla banków w ramach filara II. Przygotowana została i przetestowana 
na danych bankowych uzupełniająca metodyka szacowania domiarów kapi-
tałowych dla portfeli kredytów mieszkaniowych w walutach obcych. Meto-
dyka ta została rozszerzona o zasady pozwalające przypisać odpowiedni 
poziom narzutu kapitałowego poszczególnym kategoriom ryzyka. W czerwcu 
2017 r. KNF zaakceptowała wysokość dodatkowych wymogów kapitało-
wych z uwzględnieniem metodologii uzupełniającej, dotyczącej między 
innymi ryzyka prawnego. Wielkość domiaru z tytułu ryzyka prawnego zależy 
od ostrożnościowo oszacowanej liczby otwartych spraw sądowych w hory-
zoncie roku, średniej straty banku na sprawie, współczynnika przegranych 
spraw przez banki oraz kwoty aktualnie utworzonych rezerw z tytułu toczą-
cych się spraw. Szacunki są sporządzane osobno dla pozwów indywidualnych 
i pozwów zbiorowych. Ogólna kwota dodatkowego wymogu kapitałowego 
na ryzyko prawne związane z kredytami/pożyczkami walutowymi zabez-
pieczonymi hipotecznie została w 2017 r. wyznaczona dla 14 banków łącznie 
w wysokości 303 mln zł.
UKNF analizował także wpływ portfela kredytów objętych ryzykiem walu-
towym na wyniki finansowe banków. Z analiz tych wynikało, że portfel 
tych kredytów miał negatywny wpływ na wynik finansowy banków istot-
nie zaangażowanych. Wynikało to głównie z faktu, że stopy procentowe kre-
dytów objętych ryzykiem walutowym w ostatnich latach nie były wyso-
kie, a w CHF były nawet ujemne. Zyskowność tego portfela z przychodów 
odsetkowych w 2015 r. wynosiła 1,2%, a w 2016 r. 1,1%. Z ankiety prze-
prowadzonej przez UKNF w marcu 2017 r. wśród 14 banków istotnie 
zaangażowanych w kredyty objęte ryzykiem walutowym wynika że banki  
nie generowały na tym portfelu wysokich wyników. Na dzień 31 marca 2017 r.  
pięć ankietowanych banków osiągnęło ujemny wynik finansowy na tym port-
felu, osiem osiągnęło wynik pomiędzy 0% a 1%, a jeden bank osiągnął wynik 
nieznacznie wyższy od 1%. Jednym z istotnych narzędzi kontrolowania pono-
szonego przez banki ryzyka były przeprowadzane przez UKNF testy warun-
ków skrajnych, oceniające wpływ aprecjacji walut obcych, w tym CHF, wzglę-
dem złotego na sytuację banków. Analizy te wskazywały, że dla klientów 
banków skutki aprecjacji franka szwajcarskiego względem złotego w znacz-
nym stopniu zostały zniwelowane przez redukcje stóp procentowych doko-
nane przez szwajcarski bank centralny. Urząd ocenił, że sektor bankowy jest 
odporny na obserwowaną aprecjację walut, a jakość walutowych kredytów 
mieszkaniowych pozostaje stabilna. Wskaźnik NPL57 dla kredytów objętych 
ryzykiem walutowym był nieznacznie wyższy w porównaniu do kredytów 
złotowych, ale wynikało to z procesu szybszego starzenia się tego portfela. 

56 	 Dodatkowy, w  tym uzupełniający dodatkowy wymóg kapitałowy, wpływa na  wysokość 
minimalnych określonych w  regulacjach wymogów kapitałowych. W przypadku gdy bank nie 
posiada wystarczających kapitałów na pokrycie filara I i filara II (dodatkowy wymóg kapitałowy) 
wówczas potrzebuje on dokapitalizowania. 

57 	 Wskaźnik NPL – relacja kredytów zagrożonych do należności ogółem.
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Od 2015 r. w ramach wyznaczania dodatkowego wymogu kapitałowego, 
przeprowadzane było badanie wrażliwości zmian kursów walut oraz stóp 
procentowych LIBOR/CHF i LIBOR/EUR, zakładające cztery scenariusze. 
Scenariusze pierwszy i drugi zakładały osłabienie złotego względem euro 
i franka szwajcarskiego odpowiednio o 25% i 50%. Scenariusz trzeci zakła-
dał skokowy wzrost stopy LIBOR o 2 punkty procentowe (pp.), a scena-
riusz czwarty wzrost stopy LIBOR o 2 pp. oraz dodatkowo zmianę kursu 
walut o 50%. Badanie to przeprowadzane było wśród 14 banków najbar-
dziej zaangażowanych w kredyty walutowe, na potrzeby ustalenia dodat-
kowego wymogu kapitałowego na ryzyko związane z portfelem kredytów 
w CHF i EUR. Na podstawie tego badania nadzór stwierdził, że w sytuacji 
zaistnienia tych scenariuszy banki nie będą miały problemów ze speł-
nieniem wymogów kapitałowych liczonych łącznym współczynnikiem 
kapitałowym. Dodatkowo, jedynie w przypadku dwóch banków zaist-
nienie najbardziej niekorzystnego scenariusza (kurs CHF/PLN = 5,9192; 
kurs EUR/PLN = 6,3297 oraz wzrost stóp procentowych o 2 pp.) powoduje 
wzrost współczynnika NPL o ponad 5 pp. do wartości powyżej 10%. 

Wykres nr 5 
Fundusze własne i adekwatność kapitałowa sektora bankowego w latach 2015–2017
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*   �Współczynnik wyraża stosunek kapitałów własnych netto banku do wartości aktywów 
i pozycji pozabilansowych ważonych ryzykiem. 
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nych ryzykiem. Do jego obliczenia uwzględnia się wyłącznie kapitał najwyższej jakości. 

Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

UKNF monitorował sposób finansowania portfela kredytów objętych ryzy-
kiem walutowym przez poszczególne banki. Według wyjaśnień Urzędu 
banki, które udzielały tych kredytów niwelowały ryzyko walutowe (domy-
kały pozycję walutową), zapewniając sobie finansowanie w walucie kre-
dytu. Były to depozyty w danej walucie, linie kredytowe od banków 
zagranicznych, instrumenty pochodne zabezpieczające przed ryzykiem 
walutowym i ryzykiem stopy procentowej, w tym między innymi CCIRS 
(Cross-Currency Interest Rate Swap). Sposób finansowania portfela kre-
dytów objętych ryzykiem walutowym w poszczególnych bankach był zin-
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dywidualizowany. W skali sektora bankowego około 60% finansowania 
pochodziło ze środków z grupy kapitałowej danego banku oraz kredytów, 
depozytów i instrumentów dłużnych. Pozostałe finansowanie było pozy-
skane za pośrednictwem transakcji pochodnych. 

Propozycja KNF w sprawie restrukturyzacji kredytów udzielonych w CHF

Na posiedzeniu Sejmowej Komisji Finansów Publicznych w dniu 3 lutego 
2015 r. Przewodniczący KNF przedstawił propozycję dotyczącą restruktu-
ryzacji kredytów udzielonych w CHF. Zawierała ona założenie zastąpienia 
wszystkich parametrów kredytów w CHF parametrami typowymi dla kre-
dytów w PLN w momencie ich udzielenia, co oznaczało, że po przewaluto-
waniu kredytu w CHF na kredyt w PLN kredytobiorca powinien otrzymać 
takie warunki umowy dotyczące stopy referencyjnej, marży, prowizji, etc., 
jakie otrzymałby gdyby w momencie zaciągania kredytu zdecydował się 
na kredyt w PLN. UKNF badała wpływ tych rozwiązań na sytuację poszcze-
gólnych banków i uznała, że stanowią one kompromis pomiędzy bankami 
a kredytobiorcami, rozkładając koszty podjętego ryzyka równo na dwie 
strony umowy. Propozycja ta nie uzyskała jednak akceptacji ze strony ban-
ków oraz ich klientów. Każda ze stron uważała to rozwiązanie za niezado-
walające – banki uważały to rozwiązanie za zbyt kosztowne, a klienci ocze-
kiwali bardziej radykalnych rozwiązań.

NIK oceniła, że rozwiązania podejmowane w celu ograniczenia wolumenu 
kredytów objętych ryzykiem walutowym w wyniku ich przewalutowania 
dotychczas nie przyniosły znaczących efektów. Opinii publicznej nie zostały 
przedstawione syntetyczne informacje na temat skutków wprowadzanych 
rozwiązań na sytuację banków, pozwalające kredytobiorcom na ocenę pola 
do negocjacji z bankami warunków przewalutowania kredytów, co zdaniem 
NIK, nie sprzyja podejmowaniu negocjacji.

5.3.2. Analizy indywidualne banków

Badanie i ocena nadzorcza
Zgodnie z  art.  133a ustawy Prawo bankowe i  §  24 ust.  1 uchwały 
Nr 312/2012 KNF każdy z nadzorowanych banków objęty był w latach 
2015 – I półrocze 2017 r. nadzorem analitycznym w ramach corocznego 
procesu badania i oceny nadzorczej (BION) lub przeglądem i weryfikacją 
wyników poprzedniego badania. BION był głównym narzędziem wyko-
nywania nadzoru analitycznego nad bankami. Kontrola procesu BION 
wybranych 14 banków komercyjnych i spółdzielczych wykazała, że był on 
prowadzony zgodnie z pakietem regulacji wewnętrznych UKNF, stosowa-
nym w Departamencie Bankowości Komercyjnej i Specjalistycznej oraz 
Instytucji Płatniczych (DBK) i Departamencie Bankowości Spółdzielczej 
i Spółdzielczych Kas Oszczędnościowo-Kredytowych (DBS), tj. Procedurą 
badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszających oraz spół-
dzielczych, Podręcznikiem badania i oceny nadzorczej, Metodyką badania 
i oceny nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszających oraz spółdziel-
czych oraz Metodyką kwartalnej oceny poziomu ryzyka banków (zwaną 
dalej Metodyką/systemem KOBRA). Oceny BION nadawane były wszystkim 
bankom komercyjnym, spółdzielczym i zrzeszającym na jedną datę BION, 

Projekt restrukturyzacji 
kredytów w CHF

Roczne oceny banków 
w ramach BION



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

52

tj. koniec roku kalendarzowego58 z uwzględnieniem istotnych uwarunko-
wań, które wystąpiły po tej dacie. W przypadku banków, w których plano-
wano przeprowadzenie inspekcji kompleksowej lub proces połączeniowy 
banków, dopuszczone było, aby datą BION była data inspekcji lub data połą-
czenia banków. Roczny BION aktualizowany był w oparciu o wyniki kwar-
talnych ocen poziomu ryzyka banków, dokonywanych na podstawie ilościo-
wych danych sprawozdawczych banków.
W ramach cyklu BION 2015 nadano oceny nadzorcze 34 bankom komercyj-
nym,  560 bankom spółdzielczym i dwóm bankom zrzeszającym. W cyklu 
BION 2016 oceny nadzorcze nadano 34 bankom komercyjnym, 556 ban-
kom spółdzielczym  i dwóm bankom zrzeszającym. Natomiast w cyklu BION 
2017 oceny nadzorcze nadano 30 bankom komercyjnym59, a termin nada-
nia ocen BION za 2017 r. dla banków spółdzielczych, zgodnie z Metodyką 
badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszających oraz spół-
dzielczych, wyznaczony był do końca marca 2018 r., tj. już po zakończeniu 
czynności kontrolnych NIK. 

Zasada proporcjonalności, zakres oraz częstotliwość procesu BION
Przy ustalaniu zakresu i częstotliwości procesu BION, zgodnie z § 24 ust. 4 
uchwały Nr 312/2012 KNF, uwzględniano zasadę proporcjonalności, w tym 
w szczególności znaczenie i wielkość banku w systemie bankowym, ocenę 
punktową banku według ustalonej przez KNF metodyki, wyniki poprzed-
niego badania i oceny nadzorczej. Kierując się zasadą proporcjonalności, 
częstotliwość i zakres BION (BION pełny, BION uproszczony, BION inspek-
cyjny) ustalane były w oparciu o przyporządkowanie banku do określonej 
kategorii (od I do IV) oraz poziom oceny końcowej rocznego cyklu BION. 
Kategoryzacja prowadzona była w ramach każdego cyklu BION60.
BION pełny obejmował nadanie ocen dla wszystkich obszarów ryzyka pro-
cesu badania i z uwzględnieniem wyników czynności kontrolnych, BION 
uproszczony przewidywał objęcie analizą obszarów priorytetowych i obli-
gatoryjnych61, przy ograniczonym zakresie analizy dla części obszarów 
ryzyka, natomiast BION inspekcyjny nadawany był na podstawie wyników 
inspekcji kompleksowej. 
W przypadku banków komercyjnych BION pełny miał być stosowany 
corocznie  w odniesieniu do banków zaliczonych do kategorii I, niezależ-
nie od nadanej oceny BION. Dla banków komercyjnych należących do kate-
gorii II lub III, których oceny były od 1 do 2,5, BION pełny powinien być 

58 	 Dla potrzeb nadania ocen za poziom ryzyka w cyklu BION stosowano dane na 30 czerwca.

59 	 W cyklu BION 2017 oceny nadane będą dla 31 banków komercyjnych. Do dnia 5 grudnia 2017 r. 
nie został zakończony proces oceny jednego banku objętego trybem BION inspekcyjny.

60 	 Proces kategoryzacji banków komercyjnych w cyklu BION 2016 został zakończony w UKNF 
w  lutym 2016 r., a  dla banków spółdzielczych w  styczniu 2016 r., tj.  zgodnie z  terminem 
określonym w Podręczniku i Procedurze badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, 
zrzeszających oraz spółdzielczych. Kwalifikacja banku do określonej kategorii determinowała 
częstotliwość przeprowadzenia pełnego BION. Banki komercyjne przyporządkowane zostały 
do jednej z trzech kategorii od I do III, zgodnie z kryteriami opisanymi w Podręczniku i Metodyce 
BION. Banki spółdzielcze klasyfikowane były do III kategorii (niezrzeszone BS i duże zrzeszone 
BS) oraz do IV kategorii (średnie i małe BS działające w ramach zrzeszeń). Banki zrzeszające 
klasyfikowane były do kategorii I ze względu na spełnienie kryteriów dla innych instytucji 
o znaczeniu systemowo ważnych, określonych w wytycznych EBA. 

61 	 Obszary obligatoryjne to obszary: ryzyka kredytowego, ryzyka płynności, zagadnienia badane 
w ramach bloku tematycznego System kontroli wewnętrznej w pozostałych rodzajach ryzyka.
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przeprowadzany co dwa-trzy lata, a w pozostałych okresach BION uprosz-
czony. Z procesu kategoryzacji wyłączony był Bank Gospodarstwa Krajo-
wego (BGK), który objęty był BION uproszczonym.

W latach 2015–2017 trybem BION pełny objęto odpowiednio 20, 26 i 17 ban-
ków komercyjnych, w tym wszystkie banki należące do kategorii I, trybem 
BION inspekcyjny – pięć, trzy i cztery banki komercyjne, oraz BION uprosz-
czony – dziewięć, pięć i dziesięć banków. Tryb BION uproszczony zasto-
sowano zgodnie z Metodyką i Podręcznikiem badania i oceny nadzorczej 
banków komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych w odniesieniu 
do banków mniejszych i specjalistycznych, należących do kategorii III, któ-
rych oceny BION za poprzedni okres mieściły się w przedziale 1,76–2,50 
oraz BGK, w przypadku którego, co do zasady stosuje się tryb BION uprosz-
czony. 
W przypadku banków spółdzielczych, zgodnie z założeniami na 2016 r., 
BION pełny miał być przeprowadzony corocznie dla banków od I do III kate-
gorii przy nadanych wcześniej ocenach od 2,51 do 4. Dla banków IV kate-
gorii BION pełny miał być stosowany corocznie przy nadanych wcześniej 
ocenach od 3,26 do 4, a co cztery lata przy ocenach od 1 do 3,25. W okresie 
pomiędzy kolejnymi badaniami w trybie BION pełny prowadzone były ana-
lizy w trybie BION uproszczony.
W ramach dostosowania regulacji wewnętrznych UKNF w zakresie BION  
do Wytycznych Europejskiego Banku Centralnego, dokonano zmiany Meto-
dyki badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszających oraz 
spółdzielczych. Począwszy od cyklu BION 2017 zrezygnowano z możliwo-
ści wyłączenia części banków spółdzielczych z badania jakości zarządza-
nia. Określono, że dla banków spółdzielczych zaliczonych do III i IV kate-
gorii, dla których ocena końcowa BION jest lepsza niż 3,26 sporządzany 
jest BION pełny z częstotliwością trzyletnią, a w okresie między badaniami 
banki będą badane w trybie BION uproszczony. 
Łączne w latach 2015–2017 badaniem i oceną nadzorczą objęto odpowied-
nio 560, 556 i 556 banków spółdzielczych i dwa banki zrzeszające. W try-
bie BION pełny nadano oceny odpowiednio 127, 136, 358 bankom. W try-
bie BION uproszczony badanych było odpowiednio 304, 397 i 196 banków,  
a w trybie BION inspekcyjny zbadano w tych latach odpowiednio trzy, osiem 
i cztery banki. Wyłączonych z badania jakości zarządzania w ramach ocen 
BION było w latach 2015–2016 odpowiednio 128 i 17 banków ze względu 
na wyłączenie z badania jakości zarządzania banków spółdzielczych zali-
czonych do kategorii IV, których ocena końcowa BION nadana na koniec 
2013 r. i 2014 r. była lepsza niż 2,0. Skorelowano w ten sposób intensyw-
ność procesu BION z oceną końcową BION.
Art. 133c ust. 1 ustawy Prawo bankowe zobowiązuje KNF do opracowa-
nia raz  w roku programu oceny nadzorczej oraz upoważnia do aktualizo-
wania tego programu. NIK stwierdziła, że roczny program oceny nadzor-
czej dla banków komercyjnych na 2016 r., zawierający informacje na temat 
przyporządkowania banku do określonej kategorii, przyjętego trybu BION 
oraz obszarów ryzyka podlegających ocenie w danym cyklu BION, został 
zatwierdzony przez Przewodniczącego KNF 20 dni po terminie określonym 
w Podręczniku i Procedurze badania i oceny nadzorczej banków komer-
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cyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych, a dla banków spółdzielczych  
2,5 miesiąca po terminie. NIK oceniła, że nie miało to negatywnego wpływu 
na przebieg procesu BION.

Ustalanie ocen BION 
W ramach procesu BION w poszczególnych obszarach ryzyka nadawane 
były oceny cząstkowe za poziom ryzyka oraz jakość zarządzania ryzykiem. 
Oceny te poprzez tzw. macierz ryzyka oraz algorytm, uwzględniający dwu-
stopniowy system wag wskazujących istotność obszarów ryzyka, przeli-
czane były na ocenę końcową. 
Podstawową skalą ocen stosowaną do wszystkich ocenianych obszarów  
za wyjątkiem oceny końcowej BION była siedmiostopniowa skala, miesz-
cząca się w przedziale 1–4 ze zmianą oceny co 0,5. Do oceny końcowej 
BION obowiązywała w cyklu 2016 skala ocen od 1 do 4, z dokładnością 
do dwóch miejsc po przecinku, a w Metodyce badania i oceny nadzorczej 
banków komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych z kwietnia 2017 r. 
wprowadzono dodatkowo ocenę F. Obowiązywała zasada, że 1 oznacza 
ocenę najlepszą, a 4 najgorszą, natomiast ocena F dotyczyła banku uzna-
nego za zagrożony upadłością, w związku z zaistnieniem, co najmniej jednej 
z okoliczności określonych w art. 101 ust. 3 ustawy o BFG.
Nadanie ocen cząstkowych w poszczególnych obszarach następowało 
w oparciu o określone w Metodyce badania i oceny nadzorczej banków 
komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych szczegółowe prze-
słanki do oceny obszarów badanych w procesie BION, zarówno w zakre-
sie poziomu ryzyka, jak i jakości zarządzania. Podstawą do nadania oceny 
za poziom ryzyka były dane sprawozdawcze przekazywane przez banki, 
z których tworzony był Raport Wskaźników Ekonomiczno-Finansowych 
(RWEF). Oceny za jakość zarządzania nadawane były w oparciu o infor-
macje przekazane w formularzach samooceny wypełnionych przez banki 
oraz inne materiały przekazywane w ramach bieżącego nadzoru pozyskane 
po dacie BION.
Do arkusza oceny BION wprowadzone były odpowiednie oceny cząstkowe  
w poszczególnych obszarach za poziom ryzyka i jakość zarządzania, a ocena 
końcowa wyliczona w oparciu o algorytm BION62, określony w Podręczniku 
i Metodyce badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszają-

62 	 Algorytm opisany został w  Metodyce i  Podręczniku badania i  oceny nadzorczej banków 
komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych, opierał się na kilkustopniowej kalkulacji 
i ważeniu ocen. Pierwszym etapem było nadanie oceny za poziom ryzyka oraz oceny za jakość 
zarządzania dla każdego obszaru ryzyka. Oceny te były wprowadzone do macierzy ryzyka 
netto, z której odczytuje się tzw. oceny netto dla poszczególnych obszarów ryzyka za wyjątkiem 
obszarów, dla których nie wyznacza się poziomu ryzyka, tj. zarządzanie bankiem i inne rodzaje 
ryzyka. Ocenom netto przypisane były wagi pierwszego stopnia. Po „zważeniu” wszystkich ocen 
netto zgodnie z systemem wag opisanym w Podręczniku i Metodyce badania i oceny nadzorczej 
banków komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych, można było wyznaczyć ocenę dla 
każdej grupy obszarów ryzyka, przy czym ocena dla grupy nie mogła być lepsza niż ocena 
netto obszaru wiodącego w danej grupie. Jeśli natomiast średnia ważona ocen netto w danej 
grupie była gorsza niż ocena obszaru wiodącego, to przyjmowało się gorszą jako ocenę grupy 
obszarów. Do grup obszarów przypisane były wagi drugiego stopnia, które mogły być przez 
analityka dodatkowo skorygowane poprzez mechanizm tzw. oceny dodatkowej o maksymalnie 
10 pp. lub możliwe było wprowadzenie dodatkowej oceny ryzyka i przypisania jej wagi max 
20%, w związku z identyfikacją negatywnego wpływu na bank innych zjawisk niż oceniane 
w podstawowych obszarach ryzyka.
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cych oraz spółdzielczych. W wyżej wymienionym Podręczniku i Metodyce 
zawarto również katalog zamknięty czynników korygujących, które mogły 
wpłynąć na zmianę oceny poziomów ryzyka oraz oceny za jakość zarządza-
nia w poszczególnych obszarach, a także oceny końcowej BION. 
W wydanych w kwietniu 2017 r. Metodyce i Podręczniku badania i oceny 
nadzorczej banków komercyjnych, zrzeszających oraz spółdzielczych wpro-
wadzono zmiany w stosunku do poprzedniego wydania. Poza poszerze-
niem skali ocen końcowych BION o ocenę F, zmieniona została macierz ocen 
za poziom ryzyka oraz jakość zarządzania ryzykiem, która podniosła i prze-
ważyła oceny za poziom ryzyka nad oceną za jakość zarządzania. Zmiana 
ta wprowadzona została w związku z rekomendacją EBA, wydaną po wizy-
cie nadzorczej w UKNF w lutym 2016 r. 
Kontrolą NIK objęto procesy BION w cyklu 2016 trzech banków komercyj-
nych, czterech banków spółdzielczych i jednego banku zrzeszającego. Banki 
te posiadały, według stanu na dzień 31 grudnia 2015 r., najniższe współ-
czynniki wypłacalności w sektorze. 
NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w objętych kontrolą procesach BION. 
Nadane oceny BION dla tych banków zostały wyliczone w prawidłowy spo-
sób.  W każdym przypadku kalkulacja oceny końcowej wynikała z algo-
rytmu, uwzględniającego dwustopniowy system wag, opisanego w Pod-
ręczniku i Metodyce badania i oceny nadzorczej banków komercyjnych, 
zrzeszających oraz spółdzielczych. W przypadku wszystkich banków obję-
tych kontrolą zatwierdzenie ocen końcowych BION nastąpiło w terminie 
wynikającym z harmonogramu procesu BION. Terminowo przesłano także 
do banków pisma informujące o ocenie nadzorczej. W pismach do dwóch 
banków komercyjnych i banku zrzeszającego KNF sformułowała 11 zale-
ceń. Zalecenia dotyczyły obszaru zarządzania bankiem, analizy modelu biz-
nesowego, ryzyka kredytowego, ryzyka płynności i ryzyka finansowania. 
W przypadku jednego banku komercyjnego nie formułowano odrębnych 
zaleceń, co wynikało z faktu, że KNF miała przekazać zalecenia po zakoń-
czonej inspekcji problemowej, która obejmowała realizację zaleceń z inspek-
cji kompleksowej, odnoszące się do wszystkich obszarów funkcjonowania 
banku. Banki przygotowały i przekazały do UKNF w żądanym terminie har-
monogramy realizacji zaleceń. Zalecenia zostały zaraportowane w sprawoz-
daniach banków jako zrealizowane w wyznaczonych terminach, bądź były 
w trakcie realizacji, gdy termin na ich zakończenie nie upłynął. Oceny koń-
cowe BION banków objętych kontrolą kształtowały się od 2,3 do 3,87. 
W wyniku kontroli wyżej wymienionych procesów BION NIK oceniła, 
że KNF nie podejmowała skutecznych działań nadzorczych w stosunku 
do czterech banków spółdzielczych, które nierzetelnie prezentowały dane 
w formularzach samooceny BION. Banki te dokonały korzystniejszej oceny 
jakości kredytów w formularzach samooceny BION za 2016 r. niż inne 
banki, oceniając osiągane parametry jakości kredytów na tle konkurencji 
jako przeciętne/lepsze, a wsparcie techniczne procesów decyzyjnych jako 
przeciętne/wystarczające oraz podały, że wdrożyły arkusze oceny zdolno-
ści kredytowej. UKNF zweryfikował te dane i nadał wyżej wymienionym 
bankom istotnie niższe od poprzednio nadanych oceny cząstkowe BION 
w tym obszarze, tj. na poziomie 3,5 (ocena budząca zastrzeżenia) i 4 (ocena 
bardzo niekorzystna), ale nie wydano w związku z tym stosownych zaleceń 



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

56

nadzorczych. Brak zaleceń Urząd wyjaśnił między innymi faktem przygoto-
wywania przez banki programu postępowania naprawczego oraz prowa-
dzonymi procesami połączenia banków.
Zdaniem NIK, działania te były niewystarczające i zwiększały ryzyko niskiej 
wiarygodności przekazywanych przez banki informacji o charakterze jako-
ściowym w procesie BION. W sytuacji ograniczonych możliwości weryfi-
kacji informacji otrzymywanych od banków poprzez czynności kontrolne 
w bankach, istotna jest rzetelność danych wykorzystywanych do oceny ban-
ków w ramach czynności analitycznych.

Kwartalna ocena poziomu ryzyka poszczególnych banków
Kwartalna ocena poziomu ryzyka była elementem procesu BION i sta-
nowiła podstawę do aktualizacji rocznej oceny banków w ramach BION.  
Od I kwartału 2014 r. zostało wprowadzone w UKNF narzędzie analityczne 
kwartalnej oceny banku - Raport z ilościowej analizy ryzyka. Ilościowa ana-
liza poziomu ryzyka prowadzona była raz na kwartał w zakresie możli-
wym do oceny na podstawie sprawozdawczości banków. Obejmowała  
11 obszarów, w tym ryzyko kredytowe, koncentracji kredytowej, płynno-
ści, rynkowe, stopy procentowej i operacyjne. W 2015 r. i 2016 r. przepro-
wadzono po cztery aktualizacje ocen końcowych BION w oparciu o wyniki 
analiz kwartalnych. Analizami według stanu na 30 marca 2016 r., 30 wrze-
śnia 2016 r., 31 grudnia 2016 r. i 31 marca 2017 r. zostały objęte wszyst-
kie banki komercyjne oprócz jednego banku, z uwagi na istotną zmianę 
zakresu jego działalności. Możliwość odstąpienia od aktualizacji w tym 
przypadku wynikała z zapisów Metodyki i Procedury BION i nastąpiła 
za zgodą Zastępcy Przewodniczącego KNF odpowiedzialnego za nadzór 
nad sektorem bankowym. 
Kontrolą NIK objęto kwartalne analizy poziomu ryzyka i aktualizacje ocen 
BION trzech banków komercyjnych i trzech banków spółdzielczych, losowo 
wybranych z grupy banków o najniższym współczynniku wypłacalności 
z różnych okresów.
NIK nie stwierdziła nieprawidłowości w objętych kontrolą kwartalnych 
analizach sytuacji ekonomiczno-finansowej banków komercyjnych i jed-
nego banku spółdzielczego oraz w aktualizacjach ocen BION. Były one 
wykonywane zgodnie z regulacjami wewnętrznymi obowiązującymi w DBK 
i DBS, tj. Metodyką kwartalnej oceny poziomu ryzyka banków oraz Pro-
cedurą dotyczącą trybu korzystania z analitycznych narzędzi nadzorczych 
przez DBK i DBS (Procedura kwartalna).
Pisma o wynikach analiz skierowane do banków komercyjnych zawierały 
informacje o ocenach punktowych poziomów ryzyka oraz ocenie końcowej 
BION według stanu na koniec danego kwartału i w porównaniu do stanu 
na koniec poprzedniego kwartału. Przedstawiano w nich krótką analizę 
sytuacji ekonomiczno-finansowej banku ze wskazaniem obszarów generu-
jących najistotniejsze ryzyko dla banku, natomiast nie formułowano szcze-
gółowych zaleceń, gdyż w dwóch przypadkach oceny nie pogorszyły się, 
a w jednym gdy ocena BION uległa obniżeniu, zalecenia były przekazane 
po inspekcji kompleksowej. Przestrzegano ustalonych w Procedurze kwar-
talnej terminów wysłania pism do banków informujących o nadanych oce-
nach kwartalnych.

Kwartalne  
oceny banków 
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Ponieważ oceny kwartalne BION banków spółdzielczych nie uległy zmianie 
w porównaniu do okresów poprzednich, nie informowano ich o wynikach 
analiz. Było to działanie zgodne z wytycznymi Podręcznika badania i oceny 
nadzorczej, stosowanego w DBS.

NIK stwierdziła, że przypadku dwóch banków spółdzielczych przekro-
czony był o osiem i 18 dni termin, określony w Procedurze BION, na nada-
nie i zaakceptowanie kwartalnej oceny BION. Urząd wyjaśnił to faktem,  
że wobec tych banków prowadzone były szczególne działania nadzorcze  
i w analizach kwartalnych konieczne było uwzględnienie jak najbardziej 
aktualnej sytuacji banków, co uzasadniało sporządzenie i zatwierdzenie 
ocen kwartalnych po terminie określonym w Procedurze BION.
Ponadto zdaniem NIK, nierzetelnie oszacowana była ocena BION za II kwar-
tał 2017 r. jednego z objętych kontrolą banków spółdzielczych. UKNF już 
12 września 2017 r. znał wyniki audytu przeprowadzonego przez audyto-
rów Jednostki Zarządzającej Systemem Ochrony SGB, wskazującego na bar-
dzo złą sytuację finansową tego banku63. Wyniki audytu dawały podstawę 
do nadania bankowi oceny na poziomie 4 lub F, tj. oceny wskazującej na bar-
dzo niekorzystną ogólną sytuację banku lub banku uznanego za zagrożony 
upadłością. Tymczasem 8 listopada 2017 r. UKNF nadał bankowi ocenę 
BION za II kwartał 2017 r. na poziomie 3,1, tj. ocenę budzącą zastrzeżenia 
ogólną sytuacją banku. Metodyka BION obowiązująca od kwietnia 2017 r. 
w pkt II.5.1.2 przewiduje ocenę BION F dla banku uznanego za zagrożony 
upadłością, jeśli występuje co najmniej jedna z okoliczności określonych 
w art. 101 ust. 3 ustawy o BFG, w tym między innymi gdy aktywa banku nie 
wystarczają na zaspokojenie jego zobowiązań albo występują przesłanki 
do takiego twierdzenia. 
W przypadku Banku Spółdzielczego w Nadarzynie, który upadł w 2016 r.,  
od IV kwartału 2015 r. nadana była ocena na poziomie 4, tj. najniższa. Ocena 
ta wynikała z istotnego pogorszenia sytuacji finansowej Banku na koniec 2015 r. 
(strata 18,6 mln zł), stwierdzonego w postępowaniu wyjaśniającym UKNF 
w Banku w czerwcu 2015 r. w zakresie badania jakości ekspozycji kredyto-
wych. W toku postępowania wyjaśniającego Urząd ustalił, że kredytowanie 
podmiotów prowadzone było z naruszeniem obowiązujących przepisów prawa 
oraz dobrych praktyk bankowych. Badania wykazały bardzo niską jakość pro-
cesu identyfikacji ryzyka na etapie udzielania kredytów z naruszeniem art. 70 
ustawy Prawo bankowe. W związku z ustaleniami tego postępowania, KNF 
wystosowała do Banku 17 zaleceń i udzieliła Zarządowi upomnienia za pro-
wadzenie działalności bankowej w sposób stwarzający zagrożenie dla bezpie-
czeństwa środków pieniężnych zgromadzonych na rachunkach bankowych. 
W kwietniu 2016 r. na skutek informacji prasowych o niekorzystnej sytuacji 
Banku, nastąpił niekontrolowany wypływ depozytów na około 86,6 mln zł. 
Bank był w strukturach Zrzeszenia SGB-Bank S.A. i w związku z tym Zrzesze-
nie udzieliło Bankowi pomocy płynnościowej na kwotę 65,5 mln zł. Bank 
nie był członkiem Systemu Ochrony SGB. 

63 	 Na posiedzeniu KNF w dniu 18 lipca 2017 r. Z-ca Dyrektora DBS poinformowała, że System 
Ochrony SGB poinformował UKNF między innymi o  tym, że wyniki ich audytu wskazują,  
że aktywa tego banku spółdzielczego  nie wystarczają na pokrycie zobowiązań a niedobór 
funduszy własnych banku został oszacowany na kwotę 3–4 mln  zł. 
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W dniu 24 kwietnia 2016 r. KNF, mając na uwadze realne zagrożenie bez-
pieczeństwa środków na rachunkach Banku, skierowała do Rady Nadzor-
czej Banku zobowiązanie do podjęcia działań łączeniowych z innym silniej-
szym kapitałowo bankiem i ich zakończenie do czerwca 2016 r. Działania 
łączeniowe, przy zaangażowaniu KNF w spotkania z potencjalnymi kandy-
datami do przejęcia Banku, nie zostały pomyślnie przeprowadzone. Decyzją 
KNF w dniu 21 października 2016 r. działalność Banku została zawieszona, 
a jednocześnie KNF ustanowił w nim zarząd komisaryczny. Po rozpatrzeniu 
wniosku KNF o ogłoszenie upadłości, Sąd Rejonowy dla m. st. Warszawy 
ogłosił upadłość Banku postanowieniem z dnia 19 grudnia 2016 r. 

Prezentowanie wyników rocznej oceny BION Komisji Nadzoru Finan-
sowego 
Wyniki procesu BION prezentowane były na posiedzeniach KNF w formie 
rocznych raportów BION dla sektora banków komercyjnych i spółdziel-
czych. Raporty prezentujące przebieg cyklu BION w 2015 r. i 2016 r. obej-
mowały analizy poziomów ryzyka oraz jakości zarządzania w poszcze-
gólnych bankach, pokazane w ramach grup rówieśniczych dla banków 
komercyjnych i spółdzielczych, podzielonych ze względu na profil prowa-
dzonej działalności oraz wielkość sumy bilansowej. 
W Raporcie BION dla sektora banków komercyjnych, prezentującym wyniki 
cyklu BION 2016 podano, że analiza indywidualna podmiotów nie wskazuje 
na istotne zagrożenie. Średnia ważona ocena BION64 banków komercyjnych 
wyniosła 2,21 (podobnie jak w 2015 r. – 2,20). W przypadku 22 banków, 
których aktywa stanowiły łącznie 86,6% aktywów banków komercyjnych, 
ryzyko pozostawało na akceptowalnym poziomie, niskim bądź umiarkowa-
nym, we wszystkich obszarach. Grupa dziesięciu banków o udziale 11,9% 
w aktywach banków komercyjnych otrzymała oceny z przedziału 2,51–3,25, 
co oznaczało, że ich sytuacja budzi zastrzeżenia. Pięć spośród z nich zostało 
objętych programami postępowania naprawczego. Realizacja programów 
monitorowana była w UKNF między innymi w oparciu o bieżące dane, prze-
kazywane przez banki w ramach sprawozdawczości obowiązkowej do NBP, 
jak również w ramach sprawozdań z realizacji programów. Wszystkie banki 
z tej grupy były poddane w latach 2013–2017 przynajmniej jednej inspek-
cji problemowej i/lub kompleksowej. 
Najgorsze oceny końcowe BION, tj. 3,40 i 3,82, otrzymały dwa banki komer-
cyjne. Oceny te wskazywały na bardzo niekorzystną ogólną sytuację,  
a na ocenę w obu przypadkach w znacznym stopniu wpłynęły oceny zarzą-
dzania, ryzyka kredytowego oraz wyniku finansowego. Oba banki były 
na programach postępowania naprawczego i objęte były szczególnym nad-
zorem analitycznym i inspekcyjnym. 
Przekazanie pism informujących o nadanych ocenach BION w cyklu 2016  
do banków komercyjnych nastąpiło zgodnie z harmonogramem określo-
nym w Procedurze BION, tj. do końca listopada 2016 r. Wyjątkiem było 
pismo do jednego banku wysłane 14 grudnia 2016 r. ze względu na zasto-
sowanie trybu BION inspekcyjny. Ten tryb postępowania został zaakcepto-
wany przez Przewodniczącego KNF.

64 	 Ważone udziałem banków w aktywach sektora banków komercyjnych.

Roczne raporty BION
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Średnia ważona ocena w cyklu BION 2016 banków spółdzielczych wynio-
sła 2,46 (podobnie jak w 2015 r. – 2,45). Większość, tj. 478 banków spół-
dzielczych, których udział w aktywach sektora spółdzielczego wynosił 
61%, miała oceny BION nieprzekraczające 2,50, tj. dobre i zadowalające. 
Pozostałe 80 banków zostało ocenione na poziomie niższym (gorszym)  
niż akceptowalny, a ich udział w aktywach sektora wynosił 39%. W grupie 
tej sytuacja ogólna 72 banków oceniana była jako budząca zastrzeżenia 
(BION 2,51–3,25), a pozostałych ośmiu jako bardzo niekorzystna z nadaną 
oceną BION 3,26–4,0. 
Z danych tych wynika, że w latach 2015–2017 w sektorze banków spół-
dzielczych duży był udział banków, których sytuacja została oceniona 
jako bardzo niekorzystna. Były to banki z grupy banków dużych, średnich 
i małych. Analiza BION wskazywała w szczególności na istotne zagrożenia 
związane  z działalnością sześciu banków, w których stwierdzono niepra-
widłowości głównie w obszarze zarządzania.
Na koniec 2016 r. poza systemem ochrony instytucjonalnej pozostawało  
71 banków spółdzielczych. W cyklu BION 2016 były one ocenione na pozio-
mie 2,55 (ocena średnia ważona), tj. budzącym zastrzeżenia, w tym 
w obszarach zarządzania bankiem, analizy modelu biznesowego i ryzyka 
kredytowego na poziomie 2,76–2,82. Ocena BION tych banków była gor-
sza niż ocena banków, które weszły do Systemu Ochrony SGB i Systemu 
Ochrony Zrzeszenia BPS (ocena średnia ważona – 2,44).

Działania nadzorcze Komisji Nadzoru Finansowego podjęte w wyniku 
sprawowania nadzoru analitycznego
KNF w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości w procesie BION banków, 
miała uprawnienia do podjęcia działań nadzorczych określonych w art. 138 
ust. 1, 2 i 3, art. 144 ust. 1 i art. 145 ust. 1 ustawy Prawo bankowe.
Na podstawie art. 138 ust. 1 ustawy Prawo bankowe, w wyniku analizy 
działalności banków komercyjnych, prowadzonej w trybie cyklu BION 2015 
i 2016, KNF skierowała łącznie 167 zaleceń do 23 banków komercyjnych. 
Po stwierdzonych w trakcie procesu BION nieprawidłowościach w działalno-
ści banków spółdzielczych, skierowano w 2015 r. 1 317 zaleceń do 313 ban-
ków (68% sektora banków spółdzielczych), natomiast w 2016 r. 1 377 zaleceń 
do 353 banków (63,3%). Najwięcej zaleceń dotyczyło obszaru ryzyka kredy-
towego (602) oraz zarządzania bankiem (349). W latach 2015–2017, na pod-
stawie art. 144 ust. 1 ustawy Prawo bankowe, KNF ustanowiła trzech kurato-
rów w bankach spółdzielczych i zrzeszających. Natomiast na podstawie art. 145 
ust. 1 tej ustawy trzy zarządy komisaryczne.
Po kwartalnych analizach BION, KNF wydała w okresie styczeń 2015 r.  
– kwiecień 2017 r. zalecenia 41 bankom. Dotyczyły one kompleksowego 
przeglądu ekspozycji kredytowych w kontekście utworzenia rezerw celo-
wych, poprawy jakości aktywów i portfela kredytowego, poprawy relacji 
kosztów do dochodów w celu obniżenia wskaźnika kosztów do dochodów.
Na podstawie art. 138 ust. 1 pkt 2 i 6 ustawy Prawo bankowe KNF zale-
ciła ograniczenia wypłat z zysków 15 bankom komercyjnym i 34 bankom 
spółdzielczym w 2015 r. oraz 17 bankom komercyjnym i 40 bankom spół-
dzielczym w 2016 r. Ponadto całkowity zakaz wypłaty dywidendy w tych 
latach dotyczył banków spółdzielczych i komercyjnych realizujących pro-

Działania nadzorcze KNF 
podejmowane  
wobec banków w ramach 
analizy zza biurka
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gramy postępowania naprawczego. Według stanowiska KNF do wypłaty 
dywidendy upoważnione były jedynie banki, które między innymi utrzy-
mywały współczynniki kapitałowe na poziomach wskazanych w polityce 
dywidendowej i posiadały ocenę BION lepszą niż 2,50.
Kontrolą NIK objęto sześć przypadków ograniczenia wypłat z zysków zale-
cone trzem bankom komercyjnym i trzem bankom spółdzielczym. NIK oce-
niła, że zalecenia te były zgodne z przyjętą polityką dywidendową KNF. 

Baza kandydatów na kuratorów i członków zarządów komisarycznych
Na podstawie § 32 uchwały Nr 312/2012 KNF w Urzędzie prowadzona była 
baza kandydatów, którzy zgłosili gotowość do niezwłocznego podjęcia obo-
wiązków kuratora lub członka zarządu komisarycznego w bankach. Według 
§ 33 ust. 1 i § 34 ust. 1 wyżej wymienionej uchwały, UKNF powinien doko-
nywać wstępnej oceny kwalifikacji osób zgłaszających zainteresowanie peł-
nieniem funkcji kuratora i członka zarządu komisarycznego z uwzględnie-
niem wymogów w nich określonych.
Kontrolą NIK objęto 12 losowo wybranych formularzy zgłoszenia gotowo-
ści osób do podjęcia pełnienia wyżej wymienionych funkcji. 
NIK stwierdziła, że w prowadzonej przez Urząd bazie kandydatów 
na kuratorów i członków zarządów komisarycznych zarejestrowanych 
było siedem osób nieposiadających minimalnych kwalifikacji w zakre-
sie doświadczenia zawodowego i wykształcenia, określonych w wyżej 
wymienionej uchwale KNF.

Programy postępowania naprawczego
Na podstawie obowiązujących do dnia 8 października 2016 r. przepisów 
art. 142 ustawy Prawo bankowe, w razie powstania straty bilansowej bądź 
groźby jej nastąpienia albo powstania niebezpieczeństwa niewypłacalno-
ści lub utraty płynności, banki zobowiązane były zawiadomić o tym KNF 
i przedstawić jej program postępowania naprawczego (PPN). Opracowanie 
takiego programu mogła również zlecić bankowi KNF. 

Wykres nr 6 
Liczba banków komercyjnych i spółdzielczych objętych postępowaniem naprawczym 
w latach 2015–2017

*w tym jeden bank zrzeszający

**część banków przeszła w rygor planów naprawy 

Źródło:	Sprawozdanie	z	działalności	Komisji	Nadzoru	Finansowego	w	2017	r.	oraz	wyniki	kontroli	

Poniżej wykres jako obraz: 
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Wykres nr 7 
Udział aktywów banków komercyjnych i spółdzielczych objętych postępowaniem 
naprawczym w aktywach sektora bankowego (w%) w latach 2015–2017
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Źródło: Sprawozdanie z działalności Komisji Nadzoru Finansowego w 2017 r. oraz wyniki kontroli.

Na dzień 30 czerwca 2017 r. na podstawie tych przepisów programami 
postępowania naprawczego objętych było siedem banków komercyjnych. 
Informacje na temat sytuacji tych banków przedstawiane były w okre-
sach półrocznych na posiedzeniach KNF. W raportach przedstawiano ana-
lizy sytuacji finansowej poszczególnych banków i realizacji przez nie PPN, 
wskazywano na zagrożenia w realizacji PPN, a także podawano planowane 
działania nadzoru wobec banków. Działania te polegały głównie na moni-
toringu stopnia realizacji programu postępowania naprawczego oraz zale-
ceń z inspekcji.
Natomiast w przypadku banków spółdzielczych i zrzeszających, według 
stanu na dzień 31 grudnia 2016 r., programami postępowania naprawczego 
objęte były 43 banki. Ich aktywa stanowiły 20,7% ogółem aktywów ban-
ków spółdzielczych i zrzeszających. W Zrzeszeniu BPS 29 banków spół-
dzielczych objętych było programami postępowań naprawczych, w tym 
dziewięć banków, które nie należały do Systemu Ochrony Zrzeszenia BPS. 
Natomiast w Zrzeszeniu SGB 13 banków, w tym dwa banki, które nie nale-
żały do Systemu Ochrony SGB. 
W grupie banków spółdzielczych i zrzeszających realizujących PPN 
w trzech bankach ustanowieni byli w latach 2015–2017 kuratorzy do nad-
zorowania realizacji tych programów.

NIK oceniła, że w przypadku dwóch banków KNF nie podjęła działań w celu 
zapewnienia przez kuratorów poprawy efektywności wdrażania założeń 
PPN mimo ustaleń, że podjęte przez banki działania są niewystarczające 
dla realizacji celów PPN. Inspekcja problemowa przeprowadzona w jed-
nym z tych banków wykazała nieprawidłowości w zakresie identyfikacji 
i wyceny ryzyka kredytowego oraz w sprawozdawczości przekazywanej 
do NBP. W przypadku drugiego banku ustalenia w zakresie niewystarczają-
cych działań podejmowanych w celu realizacji założeń programu wynikały 
z okresowej analizy. Urząd wyjaśnił w tej kwestii, że KNF nie dysponuje 
środkami prawnymi w celu oddziaływania na kuratorów, a ewentualne pod-
jęcie przez KNF decyzji o odwołaniu kuratora jest możliwe jedynie w kon-
kretnych, wskazanych w przepisach prawa przypadkach, tj. w przypadku 
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rezygnacji kuratora lub niewłaściwego wykonywania funkcji. Wskazał rów-
nież, że zgodnie z obowiązującą w UKNF opinią prawną kurator powoły-
wany jest do zapewnienia efektywności wdrażania PPN.
Zdaniem NIK, skoro Urząd uznaje, że brak efektów realizacji programu 
postępowania naprawczego nie jest wystarczającą podstawą do interwen-
cji KNF, to wskazać należy, że obowiązujące przepisy nie służą właściwej 
realizacji celów nadzoru. Działalność kuratora powinna być oceniana przez 
pryzmat celu do jakiego został powołany, a KNF powinna mieć narzędzia 
by w razie braków w tym zakresie móc na bieżąco reagować. Priorytetem 
jest bowiem ochrona środków zgromadzonych w bankach a nie ochrona 
kuratora. W związku z tym, KNF powinna rozważyć zwrócenie się do Mini-
stra Finansów o podjęcie działań legislacyjnych wprowadzających dodat-
kowe przepisy umożliwiające KNF oddziaływanie dyscyplinujące na kurato-
rów celem zapewnienia skuteczności i efektywności wdrażania programów 
postępowania naprawczego i planów naprawy.

Plany naprawy
Z dniem 9 października 2016 r. weszły w życie przepisy art. 141m ustawy 
Prawo bankowe, które zobowiązały banki do opracowania planów naprawy 
określających działania na wypadek znaczącego pogorszenia sytuacji 
finansowej banku w razie zagrożenia stabilności finansowej, trudnej sytu-
acji makroekonomicznej lub innych zdarzeń mających negatywny wpływ 
na rynek finansowy lub bank. Zgodnie z art. 141q wyżej wymienionej 
ustawy KNF w drodze decyzji zatwierdza plan naprawy w terminie sześciu 
miesięcy od dnia złożenia przez bank wniosku o jego zatwierdzenie.
W okresie objętym kontrolą 10 banków komercyjnych, zobowiązanych 
na podstawie wyżej wymienionych przepisów, opracowało plany naprawy 
i złożyło wnioski do KNF o ich zatwierdzenie. Do dnia 29 listopada 2017 r. 
Przewodniczący KNF z upoważnienia Komisji wydał dziewięć decy-
zji w sprawie zatwierdzenia przedłożonych planów, a jedno postępowa-
nie nie zostało zakończone. Pozostałe banki komercyjne zostały zobowią-
zane przez KNF, w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 141m ust. 2  
lub 141n ust. 1 ustawy Prawo bankowe, do opracowania planów naprawy 
i złożyły wnioski o ich zatwierdzenie. Do dnia 5 grudnia 2017 r. zatwier-
dzony został jeden grupowy plan naprawy podmiotu dominującego.
NIK nie stwierdziła przekroczenia terminów na zatwierdzenie przedłożo-
nych planów naprawy banków komercyjnych.
Banki spółdzielcze, zrzeszające i systemy ochrony instytucjonalnej, zostały 
poinformowane przez KNF, pismem z dnia 24 sierpnia 2016 r., o noweliza-
cji ustawy Prawo bankowe dotyczącej obowiązku opracowania przez banki 
planów naprawy i przedłożeniu ich do zatwierdzenia przez KNF. Jedno-
cześnie wskazano w tym piśmie, że banki będące uczestnikami systemów 
ochrony instytucjonalnej mogą podjąć decyzję o opracowaniu jednego, 
grupowego planu naprawy dla całego systemu, a także poinformowano 
o wymogach formalnych i merytorycznych związanych z przygotowaniem 
planu naprawy oraz procedowaniem jego zatwierdzenia przez KNF.
System Ochrony Zrzeszenia BPS, System Ochrony SGB oraz wszystkie 
banki spółdzielcze spoza tych systemów złożyły do KNF w terminach usta-
wowych, tj. do dnia 9 stycznia 2017 r. i dnia 9 kwietnia 2017 r. wnioski 
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o zatwierdzenie załączonych planów naprawy. Do dnia 5 grudnia 2017 r. KNF 
zatwierdziła plany naprawy dwóch banków spółdzielczych. W przypadku 
pozostałych wniosków proces ich zatwierdzenia nie został zakończony. 
W ramach prowadzonych postępowań administracyjnych związanych 
z zatwierdzeniem otrzymanych programów naprawy, wnioskodawcy wzywani 
byli przez KNF, na podstawie art. 141q ust. 6 ustawy Prawo bankowe, do uzu-
pełnienia lub zmiany planów naprawy. Natomiast na podstawie art. 141q ust. 4 
ustawy Prawo bankowe KNF występowała do BFG o wydanie opinii w sprawie 
przewidywanego wpływu wykonania planu naprawy na przymusową restruk-
turyzację, o której mowa w dziale III w rozdziale 5 ustawy o BFG. W przekaza-
nych opiniach BFG uznał, że wykonanie planów naprawy poszczególnych ban-
ków nie wpłynie na przymusową restrukturyzację. 
NIK nie stwierdziła przekroczenia terminów na zatwierdzenie przedłożo-
nych planów naprawy Systemu Ochrony Zrzeszenia BPS, Systemu Ochrony 
SGB oraz banków spółdzielczych spoza tych systemów.

5.3.3. Czynności kontrolne w bankach
Kontrole w bankach przeprowadzał Departament Inspekcji Bankowych, Insty-
tucji Płatniczych i Spółdzielczych Kas Oszczędnościowo-Kredytowych (DIB). 
Zasady opracowania rocznych planów czynności kontrolnych określone były 
w Procedurze sporządzania rocznego planu czynności kontrolnych Depar-
tamentu Inspekcji Bankowych, Instytucji Płatniczych i Spółdzielczych Kas 
Oszczędnościowo-Kredytowych. Plany zatwierdzane były przez Przewodni-
czącego KNF. W trakcie roku były one zmieniane, w tym w 2015 r. dwukrotnie, 
w 2016 r. pięciokrotnie, a w 2017 r. trzykrotnie. Weryfikacja planu w 2016 r. 
dotyczyła głównie czynności kontrolnych w bankach spółdzielczych i wyni-
kała z ustaleń bieżących analiz sytuacji finansowej tych banków. W 2017 r.  
zmiany planu wynikały w szczególności z potrzeby objęcia inspekcją  
13 banków spółdzielczych, z grupy 56 banków spółdzielczych, które zło-
żyły do KNF wniosek o wydanie zezwolenia na utworzenie banku w formie 
spółki akcyjnej pod firmą Polski Bank Apeksowy Spółka Akcyjna. Według 
wyjaśnień Urzędu sytuacja finansowa tych banków oraz jakość aktywów 
i zarządzanie ryzykiem kredytowym wymagało weryfikacji w toku inspek-
cji, ponieważ od 2013 r. nie przeprowadzano w nich kontroli.
Częstotliwość i zakres inspekcji w bankach komercyjnych i spółdzielczych 
wynikały głównie z ilości czasu inspekcyjnego możliwego do wykorzysta-
nia oraz z cyklu inspekcyjnego określonego dla banków komercyjnych. 
Cykl inspekcyjny skorelowany był z poziomem ryzyka generowanego przez 
poszczególne banki komercyjne i wielkością aktywów. Banki komercyjne 
ważne systemowo, zaliczane zgodnie z Metodyką BION do I kategorii, pod-
legały inspekcji problemowej corocznie, a inspekcji kompleksowej w cyklu 
nie dłuższym niż trzy lata. Banki zaliczane do II kategorii podlegały inspek-
cji problemowej raz na dwa lata, a inspekcji kompleksowej w cyklu cztero-
letnim. Banki III kategorii podlegały inspekcji kompleksowej w cyklu czte-
roletnim.
Cykl inspekcyjny nie dotyczył banków spółdzielczych. Typowanie tych ban-
ków  do kontroli oraz określenie rodzaju i zakresu czynności kontrolnych 
następowało z uwzględnieniem daty przeprowadzenia ostatniej inspek-
cji, oceny BION, istotnych informacji uzyskanych w trybie nadzoru anali-
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tycznego między inspekcjami, stanu realizacji zaleceń poinspekcyjnych, 
analizy ekonomiczno-finansowej, wytycznych KNF, wskazań Przewodni-
czącego KNF i jego Zastępców. Przygotowując plany inspekcji w bankach 
spółdzielczych uwzględniano między innymi profil i poziom ryzyka wystę-
pującego w bankach, informacje przekazywane przez banki zrzeszające 
oraz jakość sprawozdań finansowych banków. W procesie typowania ban-
ków spółdzielczych do kontroli w 2017 r. uwzględniono plany audytu Jed-
nostek Zarządzających Systemami Ochrony SGB i Zrzeszenia BPS. Według 
wyjaśnień Urzędu brak cyklu inspekcyjnego dla banków spółdzielczych 
wynikał z dużej liczebności tych banków, niewielkiego udziału aktywów 
w aktywach banków ogółem oraz niedostatecznego stanu zatrudnienia 
w Urzędzie do realizacji czynności kontrolnych i analitycznych. Wprowa-
dzenie cyklu inspekcyjnego dla banków spółdzielczych spowodowałoby 
w obecnych uwarunkowaniach kadrowych, że cykl inspekcyjny dla tych 
banków w zakresie inspekcji problemowych ryzyka kredytowego wyno-
siłby 13 lat. Wprowadzenie cyklu inspekcyjnego dla banków spółdzielczych 
wiązałoby się z koniecznością zwiększenia zatrudnienia i  przeszkolenia 
nowych pracowników. Negatywny wpływ na alokację czasu inspekcyjnego 
dla banków spółdzielczych miały również potrzeby wynikające z rozsze-
rzenia nadzoru nad spółdzielczymi kasami oszczędnościowo-kredytowymi.
W związku z powyższymi ograniczeniami w bankach spółdzielczych prze-
prowadzano głównie inspekcje problemowe w zakresie ryzyka kredyto-
wego, które nie zapewniały KNF pełnych informacji na temat całokształtu 
działalności nadzorowanych banków spółdzielczych. W latach 2013 – I pół-
rocze 2017 r. inspekcje problemowe stanowiły 81,2% inspekcji ogółem 
przeprowadzonych w bankach spółdzielczych.
Przewodniczący KNF wyjaśnił, że w związku z rosnącym zakresem obowiąz-
ków nadzorczych Urząd od kilku lat podejmował działania w celu zwiększe-
nia budżetu KNF i liczby etatów. Na potrzeby te wskazano również podczas 
prac nad projektem budżetu na 2018 r. oraz podczas prezentacji projektu 
budżetu KNF przed Sejmową Komisją Finansów Publicznych w dniu 25 paź-
dziernika 2017 r. Ponadto w Urzędzie przeprowadzone zostały dwie ana-
lizy dotyczące liczby etatów niezbędnych do sprawnej realizacji zadań nad-
zorczych. Jedna dotyczyła konsekwencji nowych obowiązków nadzorczych 
wynikających z wdrażania nowych regulacji prawnych, a druga konieczności 
zwiększenia liczby etatów kontrolnych, tak by w każdej instytucji nadzoro-
wanej kontrola prowadzona była co najmniej raz na 5 lat65.
Działania UKNF na rzecz zwiększenia liczby etatów w związku ze zwięk-
szonymi obowiązkami o charakterze inspekcyjnym i nadzorczym okazały 
się jednak nieskuteczne. Informacje dodatkowe o zapotrzebowaniu etato-
wym do projektów budżetów KNF na te lata nie zawierały wystarczającego 
uzasadnienia potrzeb analitycznych i inspekcyjnych sektora bankowego.

W latach 2015 – I półrocze 2017 r. przeprowadzono 135 inspekcji, w tym 
w 2015 r. – 47, w 2016 r. – 60, a w I połowie 2017 r. – 28. Inspekcje kom-
pleksowe stanowiły 16,3%, natomiast problemowe 83,7% inspekcji ogó-

65 	 Potrzeba zwiększenia budżetu UKNF i  liczby etatów, w  celu wzmocnienia możliwości 
analitycznych w związku z zakresem obowiązków, wynika również z Raportu Financial System 
Stability Assessment.
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łem. W 2015 r. w bankach komercyjnych przeprowadzono 5 inspekcji kom-
pleksowych i 22 problemowe a w bankach spółdzielczych odpowiednio 
2 i 18. W 2016 r. w bankach komercyjnych przeprowadzono 3 inspekcje 
kompleksowe i 25 problemowych a w bankach spółdzielczych odpowied-
nio 7 i 25. W I półroczu 2017 r. w bankach komercyjnych przeprowadzono 
1 inspekcję kompleksową i 8 problemowych a w bankach spółdzielczych 
odpowiednio 2 i 17.
NIK objęła kontrolą 11 inspekcji przeprowadzonych w bankach w latach  
2015–201766. Doboru próby do badania dokonano w sposób celowy67 spo-
śród 135 inspekcji i postępowań wyjaśniających. 
Według ustaleń NIK, zrealizowany zakres czynności kontrolnych w bankach 
komercyjnych pokrywał się z planowanym i dotyczył między innymi zagad-
nień z obszaru zarządzania bankiem, procesu podejmowania decyzji w obsza-
rze ryzyka kredytowego, procesu rozpatrywania skarg i reklamacji, dostoso-
wania działalności banków do zapisów Rekomendacji KNF S, J, U68, zarządzania 
obszarami technologii informacyjnej i bezpieczeństwa środowiska teleinforma-
tycznego, przeglądu jakości aktywów AQR, zapewnienia adekwatności kapita-
łowej i ryzyka płynności. W bankach spółdzielczych zakres czynności kontro-
lnych dotyczył między innymi oceny jakości aktywów i zarządzania ryzykiem 
kredytowym, oceny zasad i trybu rozpatrywania skarg i reklamacji, dostosowa-
nia banku do zapisów Rekomendacji KNF U, T i C69, jakości aktywów, utrzyma-
nia płynności płatniczej, wyniku finansowego, stopnia przygotowania do wdro-
żenia Międzynarodowych Standardów Sprawozdawczości Finansowej, jakości 
zarządzania ryzykiem operacyjnym i rynkowym.
Wydane zalecenia poinspekcyjne dotyczyły między innymi przeprowadze-
nia kompleksowego przeglądu ekspozycji kredytowych oraz klasyfikacji 
ekspozycji kredytowych do właściwej kategorii ryzyka, utworzenia ade-
kwatnych rezerw celowych, weryfikacji wyceny certyfikatów inwestycyj-
nych, ustalenia wymogów odnoszących się do oceny sytuacji ekonomiczno-
-finansowej dłużników w przypadku wyrażenia zgody na przesunięcie spłat 
należności z tytułu udzielonych kredytów, obowiązku weryfikacji nierucho-
mości mieszkalnych wycenionych metodą porównawczą z uwzględnieniem 
cen sprzedaży, wprowadzenia mechanizmów kontrolnych zapewniających 
odpowiednie zarządzanie ryzykiem operacyjnym.

Inspekcje objęte kontrolą NIK przeprowadzono z zachowaniem celów 
inspekcji określonych w § 46 ust. 1 uchwały Nr 312/2012 KNF. Protokoły 
z inspekcji spełniały wymogi określone w § 48 ust. 2 wyżej wymienio-

66 	 Cztery inspekcje w bankach komercyjnych (jedną kompleksową i trzy problemowe) i sześć 
w bankach spółdzielczych (dwie kompleksowe i cztery problemowe) oraz jedno postępowanie 
wyjaśniające w banku spółdzielczym.

67 	 Do badania wybrano inspekcje w bankach, w których nastąpiło pogorszenie oceny BION.

68 	 Rekomendacja S – dotycząca dobrych praktyk w  zakresie zarządzania ekspozycjami 
kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie, Rekomendacja J – dotycząca zasad gromadzenia 
i przetwarzania przez banki danych o nieruchomościach (wydana  uchwałą KNF Nr 249/2012 
z dnia 11 września 2012 r., Dz. Urz. KNF poz. 16), Rekomendacja U – dotycząca dobrych praktyk 
w zakresie bancassurance (wydana uchwałą KNF Nr 183/2014 z dnia 24 maja 2016 r., Dz. Urz. 
KNF poz. 12).

69 	 Rekomendacja T – dotycząca dobrych praktyk w zakresie zarzadzania ryzykiem detalicznych 
ekspozycji kredytowych, Rekomendacja C – dotycząca zarządzania ryzykiem koncentracji 
zaangażowani (wydana uchwałą KNF Nr 351/2016 z dnia 25 maja 2016 r., Dz. Urz. KNF poz. 15).
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nej uchwały i sporządzone zostały w terminach określonych w § 48 ust. 4 
i ust. 5 tej uchwały. Zalecenia poinspekcyjne przekazano bankom w termi-
nach określonych w § 53 ust. 1 i 2 uchwały.
Czynności kontrolne w bankach prowadzone były według zasad określo-
nych  w Podręczniku inspekcji. Podręcznik ostatnio był zmieniany w listo-
padzie 2013 r., ale na bieżąco aktualizowane były 24 metodyki obszarowe 
poszczególnych rodzajów ryzyka, 13 metodyk dotyczących organizacji 
procesu inspekcji, wytyczne Dyrektora DIB dotyczące priorytetów inspek-
cyjnych, kwartalne informacje w zakresie przepisów prawa i regulacji 
ostrożnościowych. Ponadto regularnie przeprowadzane były wewnętrzne 
warsztaty szkoleniowe dla pracowników DIB. KNF otrzymywała roczne 
informacje o najważniejszych ustaleniach z przeprowadzonych inspek-
cji w bankach, w tym wyniki kontroli ryzyka kredytowego, płynności oraz 
zarządzania obszarami technologii informacyjnej i bezpieczeństwa środo-
wiska teleinformatycznego.

NIK stwierdziła, że w latach 2014–I kwartał 2017 r. UKNF przeprowadził 
inspekcje tylko w 92 bankach spółdzielczych, co świadczy o tym, że 83,5% ogól-
nej liczby banków spółdzielczych (556) nie było objętych żadnymi czynno-
ściami kontrolnymi ze strony KNF. Spośród 464 banków nieobjętych czyn-
nościami kontrolnymi w tym okresie, 20 banków miało nadane oceny BION 
na poziomie około 3 (budząca zastrzeżenia sytuacja banku) lub powyżej 
3,26 (bardzo niekorzystna sytuacja banku). Oceny te wskazywały na istot-
nie podwyższony poziom ryzyka w tych bankach. Ponadto w 13 bankach 
z tej grupy realizowane były programy postępowania naprawczego, co rów-
nież było istotną przesłanką do przeprowadzenia w nich inspekcji.
Zdaniem NIK, nieprzeprowadzenie inspekcji w bankach spółdzielczych 
realizujących programy postępowania naprawczego oraz w bankach z nada-
nymi niekorzystnymi ocenami BION było działaniem nieprawidłowym, 
ponieważ banki te powinny być objęte szczególnym nadzorem inspekcyj-
nym. Wskazują na to wytyczne określone w Procedurze sporządzania 
rocznego planu czynności kontrolnych Departamentu Inspekcji Banko-
wych, Instytucji Płatniczych i Spółdzielczych Kas Oszczędnościowo-Kre-
dytowych. 
Planując inspekcje w bankach spółdzielczych należało również uwzględ-
nić fakt, że w wyniku analizy sprawozdawczości banków z lat 2015–2017  
w 10 bankach z tej grupy UKNF stwierdził rozbieżności w klasyfikacji należ-
ności w sprawozdaniu NB300, w którym wykazywane są duże zaangażo-
wania banków. Cztery banki potwierdziły ustalenia UKNF i zmieniły kla-
syfikację sześciu ekspozycji kredytowych klientów oraz przeniosły ich 
kredyty do kategorii poniżej standardu i stracone. Pozostałe sześć ban-
ków poinformowało Urząd, że nie istniały przesłanki do zmiany klasyfi-
kacji ekspozycji kredytowych ich klientów. W przypadku jednego z tych 
banków okazało się, że bank nieprawidłowo klasyfikował należności 
i ukrywał ten fakt przed nadzorcą. W ocenie NIK nadzór KNF nad tym 
bankiem był nieprawidłowy. Bank w ostatnich ośmiu latach miał nadaną 
oceną globalną BION na poziomie 3 a następnie 4 i mimo, że nałożony 
na bank program postępowania naprawczego w latach 2014 – I półrocze 2016 
nie był realizowany prawidłowo, UKNF nie przeprowadził w nim inspek-
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cji od 2013 r. Nadzór sprawowany był na podstawie sprawozdawczości 
banku, raportów wraz z opiniami biegłego rewidenta z badanych rocznych 
sprawozdań finansowych banku oraz informacji kwartalnych o realiza-
cji programu postępowania naprawczego. Tymczasem trzy audyty w tym 
banku przeprowadzone w okresie od czerwca 2016 r. do września 2017 r. 
przez audytorów Systemu Ochrony SGB ujawniły istotne nieprawidłowo-
ści w klasyfikacji jego należności. W wyniku tych ustaleń dokonano, według 
stanu na dzień 30 czerwca 2017 r., zmiany klasyfikacji 153 ekspozycji kre-
dytowych o wartości 83 567,7 tys. zł. Konieczność dotworzenia rezerw 
celowych na kwotę 43 334,2 tys. zł spowodowała stratę banku na dzień 
31 lipca 2017 r. w wysokości 43 780,7 tys. zł, przy funduszach własnych 
banku na poziomie 18,4 mln zł. Audytorzy wyrazili opinię, że przyczyną nie-
prawidłowości w banku był brak odpowiedniego nadzoru na prowadzoną 
działalnością przez bank i nieprawidłowe zarządzanie ryzykiem w banku. 
Nieprawidłowa działalność organów banku doprowadziła w 2017 r. 
do zagrożenia jego upadłością. Dopiero działania podjęte przez System 
Ochrony SGB uratowały bank przed upadłością i doprowadziły do przeję-
cia przez inny bank spółdzielczy.
Na posiedzeniu KNF w dniu 18 lipca 2017 r. omawiana była sytuacja tego 
banku oraz wstępne wyniki audytu Systemu Ochrony SGB i mimo polecenia 
Przewodniczącego KNF, żeby Urząd przeprowadził inspekcję w tym banku, 
inspekcji nie przeprowadzono.
Zdaniem NIK, brak inspekcji w bankach spółdzielczych grozi pojawieniem 
się analogicznych sytuacji w innych bankach. 

5.3.4. Nadzór nad Systemami Ochrony Instytucjonalnej
Na podstawie art. 22b ust. 1–3 ustawy o funkcjonowaniu banków spół-
dzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających, banki zrzeszające 
banki spółdzielcze złożyły w KNF odpowiednio w dniu 17 września 2015 r. 
i 23 października 2015 r. wnioski o zatwierdzenie projektów Umowy Sys-
temu Ochrony SGB i Umowy Systemu Ochrony Zrzeszenia BPS oraz uzna-
nie tych systemów. KNF wydała w dniu 3 listopada 2015 r. decyzję w spra-
wie zatwierdzenia projektu Umowy Systemu Ochrony SGB oraz uznania 
tego Systemu, a w dniu 22 grudnia 2015 r. decyzję w sprawie zatwierdze-
nia projektu Umowy Systemu Ochrony Zrzeszenia BPS oraz uznania tego 
Systemu. Decyzje wydano w terminie określonym w art. 22b ust. 4 wyżej 
wymienionej ustawy.
Zgodnie z art. 22n ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich 
zrzeszaniu się i bankach zrzeszających, funkcjonowanie systemu ochrony 
podlega nadzorowi bankowemu sprawowanemu przez KNF. Czynności 
podejmowane w ramach tego nadzoru, określone zostały w art. 22n ust. 2 
tej ustawy i obejmują nadzór analityczny oraz wykonywanie kontroli przez 
pracowników UKNF w bankach będących uczestnikami systemu ochrony 
i jednostkach zarządzających tymi systemami. Ponadto art. 22n ust. 4–7 
wyżej wymienionej ustawy upoważnia KNF do stosowania określonych 
sankcji nadzorczych wobec jednostek zarządzających lub organów systemu 
ochrony.

Działania nadzorcze 
KNF podejmowane 
wobec instytucjonalnych 
systemów ochrony
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KNF sprawowała nadzór analityczny nad bankami będącymi uczestnikami 
Systemów Ochrony, wykorzystując w tym celu kwartalne informacje o sytu-
acji Systemów Ochrony oraz banków uczestniczących w tych Systemach, 
otrzymywane od Jednostek Zarządzających Systemami Ochrony począw-
szy od IV kwartału 2015 r. Czynności inspekcyjne UKNF prowadzone były 
wobec banków będących uczestnikami Systemów Ochrony. Natomiast 
w okresie od utworzenia Systemów Ochrony SGB i Zrzeszenia BPS do dnia 
5 grudnia 2017 r. UKNF nie przeprowadził kontroli działalności Jednostek 
Zarządzających tymi Systemami.
NIK nie wnosi uwag do nadzoru analitycznego sprawowanego przez KNF 
nad utworzonymi Systemami Ochrony SGB i Zrzeszenia BPS. Jednak zda-
niem NIK, brak kontroli UKNF w Jednostkach Zarządzających Systemami 
jest działaniem nieprawidłowym. Jednostki te, szczególnie w początko-
wym okresie swojej działalności, powinny być objęte szczególnym nadzo-
rem, w tym poprzez bezpośrednie czynności kontrolne w zakresie prawi-
dłowości realizacji powierzonych im zadań i zapewnienia bezpieczeństwa 
interesów uczestników systemu obrony.
UKNF, w ramach współpracy z Jednostkami Zarządzającymi Systemami 
Ochrony, zorganizował w 2016 r. dwie edycje seminariów CEDUR poświę-
conych organizacji i przeprowadzaniu czynności kontrolnych w ban-
kach spółdzielczych. W 2017 r. zorganizowano dwa seminaria dla tych 
Jednostek ukierunkowane na rozwiązania wynikające ze specyfiki ban-
ków spółdzielczych, w tym z uwzględnieniem uwarunkowań związanych 
z funkcjonowaniem Systemów Ochrony. Poza działaniami o charakte-
rze szkoleniowym UKNF wspomagał Jednostki Zarządzające Systemami 
Ochrony w opracowywaniu projektów regulacji wewnętrznych i wdraża-
niu Rekomendacji KNF D i H70. 

5.3.5. �Postępowanie w sprawie wydania zezwolenia na utworzenie 
apeksowego banku zrzeszającego

W dniu 31 października 2016 r. do UKNF wpłynął wniosek 56 założycieli 
o wydanie przez KNF zezwolenia na utworzenie banku pod nazwą Apek-
sowy Bank Zrzeszający Spółka Akcyjna z siedzibą w Warszawie. KNF wydała 
decyzję w sprawie zezwolenia na utworzenie przez założycieli banku w for-
mie spółki akcyjnej pod firmą Polski Bank Apeksowy Spółka Akcyjna oraz 
zatwierdziła przedłożony projekt statutu Banku i pierwszy skład zarządu 
Banku, w dniu 21 listopada 2017 r. 
NIK zbadała prowadzenie w UKNF przez ponad 12 miesięcy postępowania 
w sprawie wydania wyżej wymienionej decyzji KNF. Postępowanie prowa-
dzone było przez ponad 12 miesięcy z zachowaniem zasad określonych 
w art. 33 ustawy Prawo bankowe. Założyciele siedmiokrotnie uzupełniali 
wniosek. Sprawę prowadził, zgodnie z podziałem zadań komórek organi-
zacyjnych określonym w regulaminie organizacyjnym Urzędu Komisji Nad-

70 	 Rekomendacja D – dotycząca zarządzania obszarami technologii informacyjnej i bezpieczeństwa 
środowiska teleinformatycznego w bankach (wydana uchwałą KNF Nr 7/2013 z dnia 8 stycznia 
2013 r., Dz. Urz. KNF poz. 5), Rekomendacja H – dotycząca systemu kontroli wewnętrznej 
w bankach (wydana uchwałą KNF Nr 141/2017 z dnia 25 kwietnia 2017 r., Dz. Urz. KNF poz. 7).

Prowadzenie postępowania 
w sprawie wydania 

zezwolenia na utworzenie 
apeksowego banku 

zrzeszającego
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zoru Bankowego71, Departament Licencji Bankowych, Instytucji Płatniczych 
i Spółdzielczych Kas Oszczędnościowo-Kredytowych (DLB). W wyniku pro-
wadzonego postępowania przygotowany został projekt decyzji zezwalają-
cej na utworzenie tego banku, podpisany w dniu 28 sierpnia 2017 r. przez 
Dyrektora DLB. W dniu 20 września 2017 r. Przewodniczący KNF wydał 
pisemne polecenie, na podstawie § 4 ust. 5 regulaminu organizacyjnego 
Urzędu Komisji Nadzoru Bankowego, przekazania prowadzenia sprawy 
z wniosku  o wydanie zezwolenia na utworzenie banku pod firmą Polski 
Bank Apeksowy Spółka Akcyjna Dyrektorowi Departamentu Prawnego 
(DPP), co spowodowało wydłużenie prowadzenia postępowania o około 
trzy miesiące. W wyjaśnieniu przesłanek tego polecenia Urząd podał że 
„W piśmie do Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 września 2017 r. Strona pod-
niosła okoliczność istotną z punktu widzenia postępowania, dotyczącą doro-
zumianej przez Stronę deklaracji DLB co do pozytywnego dla Strony wyniku 
prowadzonego postępowania. Powodem podjęcia (po wysłuchaniu argumen-
tacji DLB) przez Przewodniczącego KNF, kierującego się dbałością o zacho-
wanie zasady obiektywizmu, decyzji o kontynuowaniu postępowania przez 
DPP było uniknięcie jakichkolwiek niejasności czy nieporozumień w zakresie 
aspektów formalno-prawnych, w tym ewentualnego braku bezstronności osób 
prowadzących sprawę”.
NIK nie kwestionuje legalności decyzji Przewodniczącego KNF w sprawie 
przeniesienia prowadzenia postępowania z wniosku o wydanie zezwole-
nia na utworzenie banku pod firmą Polski Bank Apeksowy Spółka  Akcyjna 
z DLB do DPP, ale zdaniem NIK było to działanie nieuzasadnione i wpły-
nęło na przedłużenie prowadzenia tego postępowania. Sprawa była pilna, 
ponieważ do końca 2018 r. wygasają dotychczasowe umowy zrzeszenia, 
a brak decyzji KNF w sprawie tego wniosku wpływał na wzrost niepew-
ności co do dalszej przyszłości banków spółdzielczych pozostających poza 
systemem ochrony instytucjonalnej. W piśmie do Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 8 września 2017 r. przedstawiciele wnioskodawców wskazali rów-
nież na to zagrożenie i na fakt, że KNF zbyt długo odwleka podjęcie decyzji.

71 	 W okresie objętym kontrolą obowiązywał regulamin organizacyjny Urzędu Komisji Nadzoru 
Finansowego wprowadzony zarządzeniem nr 1/2012 Przewodniczącego Komisji Nadzoru 
Finansowego z  dnia 2  stycznia 2012 r. w  sprawie nadania regulaminu organizacyjnego 
Urzędowi Komisji Nadzoru Finansowego (ze zm.). Z dniem 26 października 2017 r. wprowadzony 
został, zarządzeniem nr 52/2017 Przewodniczącego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia  
25 października 2017 r. w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Urzędowi Komisji 
Nadzoru Finansowego, nowy regulamin organizacyjny Urzędu Komisji Nadzoru Finansowego.
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Głównym celem kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy człon-
kowie Komitetu Stabilności Finansowej rzetelnie wypełniali obowiązki 
ustawowe w zakresie nadzoru makroostrożnościowego i zarządzania kry-
zysowego, oraz w zakresie nadzoru mikroostrożnościowego nad poszcze-
gólnymi instytucjami sektora bankowego?

Założono, że badania kontrolne umożliwią udzielenie odpowiedzi na nastę-
pujące pytania szczegółowe:
1) �czy wdrożone zostały postanowienia ustawy o nadzorze makroostroż-

nościowym nad systemem finansowym i zarządzaniu kryzysowym 
w systemie finansowym w zakresie zasad funkcjonowania i realizacji 
zadań KSF, w tym:
– �czy prawidłowo realizowane były zadania w zakresie nadzoru makro-

ostrożnościowego wynikające z art. 5 ustawy?
– �czy minister właściwy do spraw instytucji finansowych prawidłowo 

realizował zadania w zakresie zarządzania kryzysowego wynikające 
z art. 6 ust. 1 ustawy?

– �czy KNF właściwe wypełniała postanowienia ustawy w ramach spra-
wowanego nadzoru nad bankami?

2) �czy nadzór KNF nad bankami sprawowany w ramach przepisów ustawy  
o nadzorze nad rynkiem finansowym i ustawy Prawo bankowe zapew-
niał stabilność i bezpieczeństwo sektora bankowego?

3) �czy KNF właściwe ustaliła priorytety nadzorcze dla sektora bankowego?
4) �jaki był stan zabezpieczenia depozytów zgromadzonych w sektorze 

bankowym poprzez system gwarantowania depozytów BFG; w jakim 
stopniu zabezpieczone były w Systemie Ochrony Instytucjonalnej (IPS) 
depozyty zgromadzone w bankach spółdzielczych?

Kontrolą objęto:

1) Ministerstwo Finansów
2) Narodowy Bank Polski
3) Komisję Nadzoru Finansowego

Kontrolę przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli72 (ustawa o NIK) z uwzględnieniem 
kryteriów: legalności, rzetelności i celowości.

Kontrolą objęto okres od 1 listopada 2015 r. do dnia zakończenia kontroli 
oraz działania wcześniejsze w zakresie funkcjonowania sektora bankowego 
i zapewnienia jego stabilności.

W ramach przygotowania przedkontrolnego, na podstawie art. 29 ust. 1 
pkt 1 ustawy o NIK, pismem z dnia 28 lipca 2017 r. zwrócono się do Mini-
sterstwa Finansów o informacje na temat aktualnie obowiązujących dyrek-
tyw Unii Europejskiej regulujących działalność sektora bankowego, które 
powinny być implementowane do polskiego porządku prawnego w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2012 r. do dnia 31 grudnia 2017 r., oraz przepisów 
prawa krajowego, którymi wdrożone zostały postanowienia tych dyrektyw.

72 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 524, ze zm.
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Kontrola została przeprowadzona przez Departament Budżetu i Finansów. 
W kontroli nie uczestniczyły organy kontroli, rewizji, inspekcji, działające 
w administracji rządowej i samorządzie terytorialnym.

Zastrzeżenia do wystąpień pokontrolnych złożyli Podsekretarz Stanu 
w Ministerstwie Finansów Piotr Nowak i Przewodniczący Komisji Nadzoru 
Finansowego Marek Chrzanowski.
Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansów zgłosił pięć zastrzeżeń. 
Uwzględnione zostały dwa zastrzeżenia, a pozostałe w całości oddalono. 
W wyniku tego w wystąpieniu pokontrolnym wprowadzono zmiany doty-
czące wskazania zadań realizowanych przez wewnętrzne wydziały Depar-
tamentu Rozwoju Rynku Finansowego Ministerstwa Finansów.
Zastrzeżenia złożone przez Przewodniczącego Komisji Nadzoru Finanso-
wego nie zostały rozpatrzone, w związku z postanowieniem Prezesa Naj-
wyższej Izby Kontroli z dnia 9 marca 2018 r. podjętym na podstawie art. 54 
ust 3 i 4 ustawy o NIK, ponieważ zostały złożone po upływie terminu okre-
ślonego w art. 54 ust. 1 tej ustawy (21 dni). Pismem z dnia 22 marca 2018 r. 
Przewodniczący Komisji Nadzoru Finansowego, na podstawie art. 54 ust. 4 
ustawy o NIK, wniósł zażalenie na postanowienie Prezesa Najwyższej Izby 
Kontroli w przedmiocie odmowy przyjęcia zastrzeżeń i wniósł o powtórne 
zbadanie zasadności postanowienia. Prezes Najwyższej Izby Kontroli, 
na podstawie art. 64a ust. 2 ustawy o NIK, wydał w dniu 17 kwietnia 2018 r. 
postanowienie o utrzymaniu w mocy zaskarżonego postanowienia.

Wnioski pokontrolne sformułowane zostały w dwóch wystąpieniach 
pokontrolnych.

Do Ministra Finansów skierowano dwa wnioski pokontrolne o:
– �zapewnienie terminowej implementacji przepisów dyrektyw unijnych 

do prawa krajowego i terminowego wykonywania prawa Unii Europej-
skiej, w zakresie funkcjonowania sektora bankowego i zapewnienia jego 
stabilności;

– �szczegółową analizę istotności ryzyka nieprawidłowości w działal-
ności Ministerstwa w zakresie wdrażania przepisów unijnych do pol-
skiego prawodawstwa regulującego funkcjonowanie sektora bankowego 
i zapewnienie jego stabilności, na etapie przygotowywania planu audytu 
i kontroli Ministerstwa Finansów.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansów Piotr Nowak poinformował 
o przyjęciu wniosków do realizacji.
Do Przewodniczącego Komisji Nadzoru Finansowego Marka Chrzanow-
skiego skierowano siedem wniosków pokontrolnych o:
– �realizację postanowienia art. 133b ustawy Prawo bankowe w zakresie 

przeprowadzania corocznych testów warunków skrajnych w bankach 
spółdzielczych lub wystąpienie do Ministra Finansów o zmianę przepi-
sów w tym zakresie z odpowiednim uzasadnieniem;

– �dokonanie weryfikacji bazy kandydatów na kuratorów i członków zarzą-
dów komisarycznych banków w celu wyeliminowania osób niespełnia-
jących wymogów kwalifikacyjnych określonych w § 33 i § 34 uchwały 
Nr 312/2012 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 27 listopada 2012 r. 
w sprawie trybu wykonywania nadzoru nad działalnością bankową;

Zastrzeżenia do wystąpień 
pokontrolnych

Stan realizacji wniosków 
pokontrolnych

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Głównym celem kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy człon-
kowie Komitetu Stabilności Finansowej rzetelnie wypełniali obowiązki 
ustawowe w zakresie nadzoru makroostrożnościowego i zarządzania kry-
zysowego, oraz w zakresie nadzoru mikroostrożnościowego nad poszcze-
gólnymi instytucjami sektora bankowego?

Założono, że badania kontrolne umożliwią udzielenie odpowiedzi na nastę-
pujące pytania szczegółowe:
1) �czy wdrożone zostały postanowienia ustawy o nadzorze makroostroż-

nościowym nad systemem finansowym i zarządzaniu kryzysowym 
w systemie finansowym w zakresie zasad funkcjonowania i realizacji 
zadań KSF, w tym:
– �czy prawidłowo realizowane były zadania w zakresie nadzoru makro-

ostrożnościowego wynikające z art. 5 ustawy?
– �czy minister właściwy do spraw instytucji finansowych prawidłowo 

realizował zadania w zakresie zarządzania kryzysowego wynikające 
z art. 6 ust. 1 ustawy?

– �czy KNF właściwe wypełniała postanowienia ustawy w ramach spra-
wowanego nadzoru nad bankami?

2) �czy nadzór KNF nad bankami sprawowany w ramach przepisów ustawy  
o nadzorze nad rynkiem finansowym i ustawy Prawo bankowe zapew-
niał stabilność i bezpieczeństwo sektora bankowego?

3) �czy KNF właściwe ustaliła priorytety nadzorcze dla sektora bankowego?
4) �jaki był stan zabezpieczenia depozytów zgromadzonych w sektorze 

bankowym poprzez system gwarantowania depozytów BFG; w jakim 
stopniu zabezpieczone były w Systemie Ochrony Instytucjonalnej (IPS) 
depozyty zgromadzone w bankach spółdzielczych?

Kontrolą objęto:

1) Ministerstwo Finansów
2) Narodowy Bank Polski
3) Komisję Nadzoru Finansowego

Kontrolę przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli72 (ustawa o NIK) z uwzględnieniem 
kryteriów: legalności, rzetelności i celowości.

Kontrolą objęto okres od 1 listopada 2015 r. do dnia zakończenia kontroli 
oraz działania wcześniejsze w zakresie funkcjonowania sektora bankowego 
i zapewnienia jego stabilności.

W ramach przygotowania przedkontrolnego, na podstawie art. 29 ust. 1 
pkt 1 ustawy o NIK, pismem z dnia 28 lipca 2017 r. zwrócono się do Mini-
sterstwa Finansów o informacje na temat aktualnie obowiązujących dyrek-
tyw Unii Europejskiej regulujących działalność sektora bankowego, które 
powinny być implementowane do polskiego porządku prawnego w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2012 r. do dnia 31 grudnia 2017 r., oraz przepisów 
prawa krajowego, którymi wdrożone zostały postanowienia tych dyrektyw.

72 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 524, ze zm.
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– �podejmowanie skutecznych działań nadzorczych wobec banków, które 
nierzetelnie prezentują dane w formularzach samooceny BION;

– �zapewnienie, zgodnie z Metodyką BION, bieżącej aktualizacji kwartal-
nych ocen BION na podstawie pozyskanych informacji;

– �zapewnienie przestrzegania terminów określonych w Podręczniku i Pro-
cedurze BION na przygotowanie programu oceny nadzorczej banków 
oraz na sporządzenie i zaakceptowanie nadanej bankom oceny BION;

– �zapewnienie odpowiedniej częstotliwości inspekcji w bankach spółdziel-
czych, w szczególności w bankach, którym nadano oceny BION na pozio-
mie niezadowalającym, w których stwierdzono nierzetelną sprawozdaw-
czość wykorzystywaną do BION oraz w bankach, które nieprawidłowo 
lub z małą skutecznością realizują program postępowania naprawczego; 

– �wykonywanie kontroli określonej w art. 22n ust. 2 ustawy o funkcjono-
waniu banków spółdzielczych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających 
w utworzonych Jednostkach Zarządzających Systemami Ochrony.

Przewodniczący Komisji Nadzoru Finansowego poinformował o przyjęciu 
wniosków do realizacji.

Kontrola pt. Zapewnienie stabilności sektora bankowego (nr kontroli 
P/17/014) została podjęta z inicjatywy własnej Najwyższej Izby Kontroli. 
Czynności kontrolne w jednostkach objętych kontrolą przeprowadzono 
w dniach od 22 sierpnia 2017 r. do 5 grudnia 2017 r. Ostatnie wystąpienie 
pokontrolne wysłano w dniu 29 stycznia 2018 r.

Lp.

Jednostka  
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa  
jednostki  

kontrolowanej

Imię i nazwisko  
kierownika jednostki  

kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej  

działalności

1.

Departament  
Budżetu i Finansów

Ministerstwo 
Finansów

Mateusz Morawiecki 
(od 16 listopada 2015 r. 
do 28 września 2016 r.

Paweł Szałamacha, 
do 16 listopada 2015 r. 

Mateusz Szczurek)

Pozytywna  
mimo stwierdzonych 

nieprawidłowości

2. Narodowy  
Bank Polski

Adam Glapiński  
(do 21 czerwca 2016 r.  

Marek Belka)
Pozytywna

3.
Komisja  
Nadzoru  

Finansowego

Marek Chrzanowski
(do 12 października 2016 r.  

Andrzej Jakubiak)

Pozytywna  
mimo stwierdzonych 

nieprawidłowości

W niniejszej kontroli Najwyższa Izba Kontroli stosowała trójstopniową 
skalę ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidłowo-
ści, negatywna.

6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowań organizacyjno- 

Pozostałe informacje 

Wykaz jednostek 
kontrolowanych
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-ekonomicznych
Doświadczenia z globalnego kryzysu finansowego z 2008 r. pokazały,  
że dbałość o bezpieczeństwo pojedynczych instytucji finansowych prze-
stała być warunkiem wystarczającym dla zapewnienia stabilności całego 
systemu finansowego. Wynika to z faktu, że zachowanie całego systemu  
nie jest prostą sumą zachowań pojedynczych podmiotów, a racjonalne 
ekonomicznie zachowania tych podmiotów mogą prowadzić do powsta-
nia negatywnych efektów systemowych. Dlatego podjęte zostały dzia-
łania na szczeblu unijnym, aby tradycyjny nadzór finansowy został uzu-
pełniony o nowy typ polityki w zakresie bezpieczeństwa finansowego 
– nadzór makroostrożnościowy. W związku z tym w lutym 2012 r. opu-
blikowane zostało zalecenie ERRS z dnia 22 grudnia 2011 r. w sprawie 
mandatu makroostrożnościowego organów krajowych (ERRS/2011/3) 
skierowane do państw członkowskich. W zaleceniu tym ERRS wskazała 
na potrzebę posiadania organu odpowiedzialnego za prowadzenie polityki 
makroostrożnościowej na szczeblu krajowym. Zalecenie zawiera szereg 
rekomendacji dotyczących tworzenia organu nadzoru makroostrożnościo-
wego, w tym jego celu, zadań, uprawnień, instrumentów, a także niezależ-
ności i odpowiedzialności. ERRS pozostawiła dowolność w wyborze kon-
kretnego modelu instytucjonalnego dla nadzoru makroostrożnościowego, 
jednakże podkreśliła wiodącą rolę, jaką w tym nadzorze powinny odgry-
wać banki centralne.

Zalecenie ERRS w Polsce zrealizowane zostało ustawą o nadzorze makro-
ostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym, której przepisy weszły 
w życie z dniem 1 listopada 2015 r. Ustawa wdrożyła ponadto do polskiego 
porządku prawnego przepisy dyrektywy CRD IV.
Na mocy ustawy organem właściwym w zakresie nadzoru makroostrożno-
ściowego jest Komitet Stabilności Finansowej (KSF)73. Członkami KSF są: 
Minister Finansów, Prezes NBP, Przewodniczący KNF oraz Prezes Zarządu 
BFG (art. 7 ust. 1 ustawy).
Przewodniczącym KSF w zakresie realizacji zadań nadzoru makroostroż-
nościowego jest Prezes NBP (art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy).

Do zadań KSF w zakresie nadzoru makroostrożnościowego (art. 5 ustawy) 
należy:
1) �stosowanie instrumentów makroostrożnościowych74, w tym przedsta-

wianie stanowisk, oraz wydawanie rekomendacji;
2) �identyfikowanie instytucji finansowych stwarzających istotne ryzyko 

dla systemu finansowego;

73 	 KSF został pierwotnie utworzony w 2008 r. jako platforma współpracy i koordynacji działań 
na rzecz wspierania i utrzymania stabilności krajowego systemu finansowego. W skład KSF 
wchodzili: Minister Finansów, Prezes NBP i Przewodniczący KNF. Od października 2013 r. 
w skład KSF wchodził również Prezes Zarządu BFG.

74 	 Oprócz stanowisk i rekomendacji do katalogu instrumentów makroostrożnościowych zaliczyć 
należy m.in. bufory kapitałowe (bufor zabezpieczający, bufor antycykliczny, bufor instytucji 
o znaczeniu systemowym, bufor ryzyka systemowego) oraz środki krajowe określone w art. 458 
rozporządzenia UE nr 575/2013.
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3) �współpraca z ERRS, innymi organami Unii Europejskiej, organami nad-
zoru makroostrożnościowego z państw członkowskich lub państw trze-
cich, a także instytucjami międzynarodowymi;

4) �zapewnienie właściwego obiegu informacji pomiędzy członkami KSF 
służących realizacji jego zadań.

Na mocy ustawy Minister Finansów pełni funkcję organu wyznaczonego 
i jest upoważniony do określania w drodze rozporządzenia:
– �wysokości wskaźnika bufora antycyklicznego oraz uznawania wysokości 

wskaźnika bufora antycyklicznego dla innego państwa członkowskiego 
lub państwa trzeciego,

– �wysokości wskaźnika bufora ryzyka systemowego oraz uznawania wyso-
kości wskaźnika bufora ryzyka systemowego dla innego państwa człon-
kowskiego,

– �środków krajowych, o których mowa w art. 458 rozporządzenia CRR 
w zakresie: poziomu funduszy własnych, poziomu bufora zabezpieczają-
cego, wymogów dotyczących dużych ekspozycji, wymogów dotyczących 
płynności, wag ryzyka dotyczących ekspozycji na sektor nieruchomości 
mieszkalnych i komercyjnych, ekspozycji wewnątrz sektora finansowego, 
wymogów dotyczących podawania informacji do publicznej wiadomości. 

Natomiast KNF jest upoważniona do określania w drodze decyzji, po uzy-
skaniu opinii KSF:
– �na zasadzie skonsolidowanej globalnych instytucji o znaczeniu systemo-

wym i przyporządkowania ich do określonej kategorii i wyznaczania im 
bufora globalnej instytucji o znaczeniu systemowym,

– �na zasadzie indywidualnej, subskonsolidowanej lub skonsolidowanej 
innych niż globalne instytucji o znaczeniu systemowym i nakładania 
na nie bufora innej instytucji o znaczeniu systemowym.

KSF jako organ nadzoru makroostrożnościowego jest wyposażony jedynie 
w instrumenty o charakterze „miękkiego oddziaływania”, tzn. może wyda-
wać (art. 17 i 18 ustawy):
– �stanowiska – przedstawiane w przypadku identyfikacji źródła ryzyka 

systemowego w systemie finansowym lub jego otoczeniu; stanowiska 
mają na celu zwrócenie uwagi na zidentyfikowane zagrożenie dla stabil-
ności finansowej; mogą one być skierowane do ogółu podmiotów two-
rzących system finansowy lub jego części, a także do organów i instytucji 
reprezentowanych w KSF, tj. MF, NBP, KNF i BFG,

– �rekomendacje – przedstawiane w przypadku konieczności podjęcia dzia-
łań w celu ograniczenia ryzyka systemowego; rekomendacje mogą być 
adresowane do organów i instytucji wchodzących w skład KSF. Adresaci 
rekomendacji są zobowiązani do podjęcia rekomendowanych działań  
lub wyjaśnienia przyczyn ich niepodjęcia. 

Obsługę KSF w zakresie realizacji zadań nadzoru makroostrożnościowego 
zapewnia NBP (art. 11 ust. 1 ustawy).
Zadania NBP w zakresie nadzoru makroostrożnościowego, wynikające 
z ustawy o nadzorze makroostrożnościowym nad systemem finansowym 
i zarządzaniu kryzysowym w systemie finansowym, ujęte zostały w art. 3 
ust. 2 pkt 6a i 6b ustawy o NBP i obejmują działania na rzecz stabilno-
ści systemu finansowego i wyeliminowania lub ograniczenia ryzyka sys-
temowego. 
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Obowiązki NBP wobec KSF określają art. 30a, 30b i 54 ust. 1 pkt 3 ustawy 
o NBP następująco:
1) NBP udostępnia KSF:

– �informacje i dane, w tym dane chronione na podstawie odrębnych 
ustaw, niezbędne do oceny ryzyka systemowego,

– �analizy, opracowania i opinie dotyczące oceny ryzyka systemo-
wego, stabilności finansowej i nierównowag makroekonomicznych, 
w tym cykliczne raporty NBP o stabilności systemu finansowego oraz 
raporty o nierównowagach makroekonomicznych,

– �informacje o działaniach podejmowanych przez BFG, KNF, Ministra 
Finansów i NBP, związanych z realizacja rekomendacji KSF,

– �informacje o konsultacjach z Komisją Europejską, Europejską Radą 
ds. Ryzyka Systemowego, Europejskim Urzędem Nadzoru Bankowego 
oraz organami nadzoru makroostrożnościowego z innych zaintereso-
wanych państw członkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego, oraz opinii wydanych przez te podmioty, 
dotyczących działań KSF.

2) �NBP zapewnia obsługę KSF w realizacji zadań w zakresie nadzoru 
makroostrożnościowego, w szczególności:
– �organizuje posiedzenia KSF i prowadzi jego sekretariat,
– �przygotowuje projekty uchwał KSF.

3) �Prezes NBP wydaje Dziennik Urzędowy NBP, w którym ogłasza między 
innymi uchwały KSF w zakresie nadzoru makroostrożnościowego.

W ustawie o nadzorze makroostrożnościowym i zarządzaniu kryzysowym 
uregulowane zostały również kwestie związane z zarządzaniem kryzyso-
wym w systemie finansowym (art. 2 ustawy). Według art. 3 ust. 1 ustawy 
organem właściwym w zakresie zarządzania kryzysowego jest KSF. Prze-
wodniczącym KSF w zakresie realizacji zadań związanych z zarządzaniem 
kryzysowym jest Minister Finansów (art. 7 ust. 2 pkt 2 ustawy). Obsługę 
KSF w zakresie realizacji zadań związanych z zarządzaniem kryzysowym 
zapewnia Ministerstwo Finansów (art. 11 ust. 1 ustawy).
Do zadań KSF w zakresie zarządzania kryzysowego (art. 6 ust. 1 ustawy) 
należy:
1) �opracowywanie i przyjmowanie procedur współdziałania na wypa-

dek wystąpienia bezpośredniego zagrożenia dla stabilności systemu 
finansowego;

2) �koordynowanie działań członków KSF w przypadku bezpośredniego 
zagrożenia dla stabilności systemu finansowego lub zidentyfikowa-
nia instytucji finansowej, której obecna lub prognozowana sytuacja 
finansowa może stanowić zagrożenie dla dalszego funkcjonowania tej 
instytucji;

3) �zapewnienie właściwego obiegu informacji pomiędzy członkami KSF 
służących realizacji jego zadań.

Organem właściwym w sprawach nadzoru mikroostrożnościowego  
nad sektorem bankowym jest Komisja Nadzoru Finansowego. Organiza-
cję, zakres i cel sprawowania nadzoru nad tym rynkiem określa ustawa 
o nadzorze nad rynkiem finansowym. Według art. 1 ust. 2 pkt 1 tej ustawy 
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nadzór bankowy, sprawowany jest zgodnie z przepisami ustawy Prawo 
bankowe, ustawy o NBP, ustawy o funkcjonowaniu banków spółdziel-
czych, ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających oraz rozporządzenia 
UE nr 575/2013.

Art. 133 ust. 1 ustawy Prawo bankowe określa cele nadzoru bankowego, 
jakimi są zapewnienie bezpieczeństwa środków pieniężnych gromadzonych 
na rachunkach bankowych oraz zgodności działalności banków z przepi-
sami ustawy Prawo bankowe, rozporządzenia UE nr 575/2013, ustawy 
o NBP, statutem i decyzją o wydaniu zezwolenia na utworzenie banku, 
a także zgodności działalności prowadzonej przez banki z przepisami 
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi. 

Art. 133 ust. 2 ustawy Prawo bankowe stanowi, że czynności podejmowane 
w ramach nadzoru bankowego polegają w szczególności na: 
– �dokonywaniu oceny sytuacji finansowej banków, w tym badaniu wypła-

calności, jakości aktywów, płynności płatniczej, wyniku finansowego 
banków,

– �badaniu jakości systemu zarządzania bankiem, w szczególności systemu 
zarządzania ryzykiem oraz systemu kontroli wewnętrznej,

– �badaniu zgodności udzielanych kredytów, pożyczek pieniężnych, akre-
dytyw, gwarancji bankowych i poręczeń oraz emitowanych bankowych 
papierów wartościowych z obowiązującymi w tym zakresie przepisami, 

– �badaniu zabezpieczenia i terminowości spłaty kredytów i pożyczek pie-
niężnych,

– �badaniu przestrzegania limitów, o których mowa w art. 79a, oraz limitów, 
o których mowa w art. 395 rozporządzenia UE nr 575/2013, oraz ocenie 
procesu identyfikacji, monitorowania i kontroli koncentracji ekspozycji, 
w tym dużych ekspozycji,

– �badaniu przestrzegania przez bank, określonych przez KNF norm 
dopuszczalnego ryzyka w działalności banków, zarządzania ryzykiem 
prowadzonej działalności, w tym dostosowania do rodzaju i skali dzia-
łalności banku procesu identyfikacji i monitorowania ryzyka oraz spra-
wozdawania o ryzyku,

– �dokonywaniu oceny szacowania, utrzymywania i przeglądu kapitału 
wewnętrznego,

– �badaniu wykonywania przez banki obowiązków, o których mowa 
w art. 56a, art. 59a, art. 59b, art. 92ba–92bd i art. 111c.

Zgodnie z art. 133a ustawy Prawo bankowe KNF co najmniej raz w roku 
przeprowadza badanie i ocenę nadzorczą banku albo przegląd i weryfika-
cję wyników poprzedniego badania i oceny nadzorczej. W badaniu i ocenie 
nadzorczej KNF bierze pod uwagę ryzyko systemowe, jakie może stwarzać 
bank oraz wyniki identyfikacji, oceny i monitorowania ryzyka systemowego 
powstającego w systemie finansowym lub jego otoczeniu, a także działania 
na rzecz wyeliminowania lub ograniczenia tego ryzyka z wykorzystaniem 
instrumentów makroostrożnościowych, wprowadzone przez KSF zgodnie 
z ustawą o nadzorze makroostrożnościowym. W przypadku, gdy badanie 
i ocena nadzorcza wykaże, że bank może stwarzać ryzyko systemowe KNF 
informuje o tym Europejski Urząd Nadzoru Bankowego oraz KSF.
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W myśl art. 137 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo bankowe KNF może wydawać 
rekomendacje dotyczące dobrych praktyk ostrożnego i stabilnego zarządza-
nia bankami. W przypadku gdy przedmiotowe rekomendacje odnoszą się 
do spraw mogących dotyczyć nadzoru makroostrożnościowego, o którym 
mowa w ustawie o nadzorze makroostrożnościowym, KNF wydaje takie 
rekomendacje po zasięgnięciu opinii KSF (art. 137 ust. 2 ustawy Prawo ban-
kowe).

Zgodnie z art. 22n ustawy o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, ich 
zrzeszaniu się i bankach zrzeszających funkcjonowanie systemu ochrony 
podlega nadzorowi bankowemu sprawowanemu przez Komisję Nadzoru 
Finansowego w zakresie i na zasadach określonych w przepisach rozdziału 
3a tej ustawy oraz w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym.
Czynności podejmowane w ramach tego nadzoru polegają w szczególno-
ści na:
– �dokonywaniu oceny sytuacji finansowej systemu ochrony, w tym bada-

niu wypłacalności, jakości aktywów, płynności płatniczej i wyniku finan-
sowego,

– �badaniu jakości systemu zarządzania, w szczególności systemu zarządza-
nia ryzykiem oraz systemu kontroli wewnętrznej,

– �badaniu udzielanych kredytów, pożyczek pieniężnych, akredytyw, linii 
płynnościowych, gwarancji bankowych i poręczeń, obejmowanych pomo-
cowych instrumentów kapitałowych oraz emitowanych bankowych 
papierów wartościowych oraz innych instrumentów w zakresie ich zgod-
ności z przepisami,

– �badaniu zabezpieczenia oraz terminowości spłaty kredytów i pożyczek 
pieniężnych,

– �badaniu sposobu monitorowania przez organy systemu ochrony prze-
strzegania przez uczestników tego systemu określonych przez Komi-
sję Nadzoru Finansowego norm dopuszczalnego ryzyka w działalności 
banków oraz zarządzania ryzykiem prowadzonej działalności, w tym 
jego dostosowania do rodzaju i skali działalności banków oraz systemu 
procesu identyfikacji i monitorowania ryzyka oraz sprawozdawania 
o ryzyku,

– �dokonywaniu przeglądu realizacji celów systemu ochrony oraz prze-
strzegania postanowień umowy systemu ochrony i statutu.

Uprawnienia KNF w przypadku  nieprawidłowości stwierdzonych w trakcie 
sprawowania nadzoru określa ustawa Prawo bankowe.
Art. 138 ust. 1 tej ustawy stanowi, że KNF może zalecić bankom w szcze-
gólności: 
– �podjęcie środków koniecznych do przywrócenia płynności płatniczej lub 

osiągnięcia i przestrzegania norm dopuszczalnego ryzyka w działalno-
ści banku,

– �przestrzeganie dodatkowych wymogów w zakresie płynności, biorąc  
pod uwagę model biznesowy banku, stosowane przez bank zasady, pro-
cedury i mechanizmy w zakresie zarządzania ryzykiem płynności, wynik 
badania i oceny nadzorczej albo przeglądu i weryfikacji, o których mowa 
w art. 133a, oraz systemowe ryzyko płynności stwarzane przez bank,

– �zwiększenie funduszy własnych,
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– �przestrzeganie dodatkowego wymogu w zakresie funduszy własnych 
ponad wartość wynikającą z wymogów obliczonych zgodnie ze szcze-
gółowymi zasadami określonymi w rozporządzeniu UE nr 575/2013, 
w szczególności w przypadku:
a) �negatywnych ustaleń dokonanych w wyniku czynności podejmo-

wanych w ramach nadzoru bankowego, w tym odnoszących się 
do funkcjonowania systemu zarządzania ryzykiem i systemu kontroli 
wewnętrznej lub identyfikacji, monitorowania i kontroli koncentracji 
ekspozycji, w tym dużych ekspozycji,

b) �stwierdzenia niedostosowania kapitału wewnętrznego do skali 
ryzyka występującego w działalności banku oraz istotnych niepra-
widłowości w zarządzaniu ryzykiem,

c) �stwierdzenia, że bank stwarza ryzyko systemowe,
– �zaniechanie określonych form reklamy,
– �opracowanie i stosowanie procedur, które zapewnią utrzymywanie,  

bieżące szacowanie i przegląd kapitału wewnętrznego oraz funkcjono-
wanie systemu zarządzania bankiem,

– �zastosowanie szczególnych zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwią-
zane z działalnością banków lub odpisów z tytułu utraty wartości akty-
wów, lub szczególnego traktowania aktywów przy obliczaniu wymogów 
w zakresie funduszy własnych,

– �ograniczenie ryzyka występującego w działalności banku,
– �ograniczenie wysokości zmiennego składnika wynagrodzenia osób obję-

tych polityką wynagrodzeń, jako odsetka przychodów netto, w przy-
padku gdy jego wysokość utrudnia spełnianie wymogów w zakresie fun-
duszy własnych,

– �wypełnianie dodatkowych obowiązków sprawozdawczych lub zwięk-
szenie ich częstotliwości, w tym sprawozdawczości w zakresie funduszy 
własnych i płynności,

– �ujawnianie dodatkowych informacji,
– �przestrzeganie art. 92ba–92bd oraz art. 111c.

KNF może nakazać bankowi wstrzymanie wypłat z zysku lub wstrzymanie 
tworzenia nowych jednostek organizacyjnych do czasu przywrócenia płyn-
ności płatniczej lub osiągnięcia innych norm dopuszczalnego ryzyka w dzia-
łalności banku (art. 138 ust. 2 ustawy Prawo bankowe).

W razie stwierdzenia, że bank nie realizuje wyżej wymienionych zaleceń 
lub nakazów, a także gdy działalność banku jest wykonywana z narusze-
niem prawa lub statutu albo stwarza zagrożenie dla interesów posiada-
czy rachunków bankowych lub uczestników obrotu instrumentami finan-
sowymi, KNF, po uprzednim upomnieniu na piśmie, może zgodnie z art. 138 
ust. 3 ustawy Prawo bankowe:
– �wystąpić do właściwego organu banku z wnioskiem o odwołanie prezesa, 

wiceprezesa lub innego członka zarządu banku bezpośrednio odpowie-
dzialnego za stwierdzone nieprawidłowości; przepis art. 22d stosuje się 
odpowiednio,

– �zawiesić w czynnościach członków zarządu, o których mowa w pkt 1, 
do czasu podjęcia uchwały w sprawie wniosku o ich odwołanie przez 
radę nadzorczą na najbliższym posiedzeniu; zawieszenie w czynnościach 
polega na wyłączeniu z podejmowania decyzji za bank w zakresie jego 
praw i obowiązków majątkowych,
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– �ograniczyć zakres działalności banku lub jego jednostek organizacyjnych,
– �nałożyć na bank karę pieniężną w wysokości do 10% przychodu wykaza-

nego w ostatnim zbadanym sprawozdaniu finansowym, a w przypadku 
braku takiego sprawozdania – karę pieniężną w wysokości do 10% pro-
gnozowanego przychodu określonego na podstawie sytuacji ekonomiczno-
-finansowej banku; przepisy art. 141 ust. 4 i 5 stosuje się odpowiednio,

– �uchylić zezwolenie na utworzenie banku i podjąć decyzję o likwidacji 
banku; art. 147 ust. 3 i art. 153–156 stosuje się odpowiednio.

Komisja Nadzoru Finansowego może także zawiesić w czynnościach 
członka zarządu w przypadku:
– �przedstawienia mu zarzutów w postępowaniu karnym lub w postępowa-

niu w sprawie o przestępstwo skarbowe,
– �spowodowania znacznych strat majątkowych banku (art. 138 ust. 4 

ustawy Prawo bankowe).

KNF odwołuje członka zarządu banku w przypadku prawomocnego skaza-
nia go za przestępstwo umyślne lub skarbowe, z wyłączeniem przestępstw 
ściganych z oskarżenia prywatnego, a także w przypadku niedopełnienia 
przez niego obowiązku, o którym mowa w ust. 4a (art. 138 ust. 5 ustawy 
Prawo bankowe). 

Ograniczenie zakresu działalności banku lub uchylenie zezwolenia na utwo-
rzenie banku może również nastąpić w razie stwierdzenia, że bank:
– �przestał spełniać warunki ustalone w zezwoleniu,
– �uzyskał zezwolenie na podstawie fałszywych dokumentów, nieprawdzi-

wych oświadczeń lub wskutek innych działań sprzecznych z prawem,
– �przez okres dłuższy niż 6 miesięcy nie prowadzi działalności bankowej,
– �stał się podmiotem zależnym od osób, wobec których nie jest możliwe 

skuteczne wykonywanie przez Komisję Nadzoru Finansowego nadzoru 
nad bankiem ze względu na przepisy prawa obowiązujące w miejscu 
ich zamieszkania lub siedziby, lub ze względu na powiązania tych osób 
z innymi podmiotami,

– �nie wypełnia obowiązków określonych w rozdziale 11b ustawy Prawo 
bankowe (art. 138 ust. 6 ustawy Prawo bankowe).

Tryb wykonywania nadzoru nad działalnością bankową ustala chwała 
Nr 312/2012 KNF.
Zgodnie z § 1 ust. 2 tej uchwały nadzór bankowy obejmuje:
– �rozpatrywanie wniosków związanych z tworzeniem, organizacją i dzia-

łalnością banków, oddziałów i przedstawicielstw banków zagranicznych 
oraz przedstawicielstw instytucji kredytowych (tzw. działalność licencyjna), 

– �działalność o charakterze regulacyjnym, 
– �nadzór o charakterze analitycznym, 
– �wykonywanie czynności kontrolnych, 
– �przyjmowanie zawiadomień o zamiarze prowadzenia działalności przez 

instytucje kredytowe na terytorium RP, oraz przesyłanie zawiadomień 
o zamiarze prowadzenia działalności przez banki krajowe na terytorium 
innego państwa członkowskiego (państwa goszczącego w rozumieniu 
art. 4 ust. 1 pkt 23 ustawy Prawo bankowe), a także o zamiarze wykony-
wania na terytorium państwa goszczącego przez instytucję finansową 
mającą siedzibę na terytorium RP czynności, o których mowa w art. 5 
ust. 2 i art. 6 ust. 1 pkt 1–4 i pkt 6–8 ustawy Prawo bankowe.
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Zadania legislacyjne w zakresie funkcjonowania sektora bankowego 
i zapewnienia jego stabilności wynikają między innymi z przepisów ustawy 
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów75 i Regulaminu pracy Rady 
Ministrów76.
Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o Radzie Ministrów członek Rady Ministrów 
jest obowiązany, w zakresie swojego działania, do inicjowania i opraco-
wywania polityki Rządu, a także przedkładania projektów ustaw i projek-
tów aktów normatywnych na posiedzenia Rady Ministrów – na zasadach  
i w trybie określonym w regulaminie pracy Rady Ministrów. 
Zgodnie z § 24 ust. 1 i 2 regulaminu pracy Rady Ministrów członek Rady 
Ministrów, stosownie do zakresu swojej właściwości, jako organ wniosku-
jący podejmuje prace nad projektem dokumentu rządowego (np. projek-
tem ustawy, projektem rozporządzenia), jeżeli opracowanie danego doku-
mentu wynika w szczególności z obowiązujących przepisów, konieczności 
wdrożenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej, przyjętych strategii 
lub programów, dokonanych analiz i ocen stanu prawnego lub sytuacji 
społeczno-gospodarczej, w tym uwzględniających konsultacje zagadnień 
z danej dziedziny życia społeczno-gospodarczego. W przypadku koniecz-
ności wdrożenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej, prace nad pro-
jektem dokumentu rządowego powinny być podejmowane w terminie 
uwzględniającym wymagany termin wdrożenia lub wykonania prawa Unii 
Europejskiej.

Obowiązki i uprawnienia Ministra Finansów do sprawowania nadzoru 
nad BFG uregulowane były przepisami ustawy o BFG. Zgodnie z art. 14  
tej ustawy nadzór nad działalnością Funduszu sprawuje minister właściwy 
do spraw instytucji finansowych na podstawie kryterium legalności i zgod-
ności ze statutem. Przepisy tego artykułu stanowią, że wydanie przez Fun-
dusz decyzji, która może wywołać bezpośrednie skutki fiskalne lub skutki 
o charakterze systemowym, wymaga zgody Ministra, a organy Funduszu 
przekazują Ministrowi odpisy decyzji, o których mowa w art. 11 ust. 4 
ustawy o BFG (np. decyzji w sprawach umorzenia lub konwersji instru-
mentów kapitałowych), w terminie 7 dni od dnia ich podjęcia. Natomiast 
w przypadku stwierdzenia, że zadania Funduszu są wykonywane z naru-
szeniem prawa, Minister jest uprawniony do żądania usunięcia nieprawi-
dłowości w wyznaczonym terminie i wnioskowania do Rady Funduszu 
o odwołanie z pełnionej funkcji członka Zarządu Funduszu odpowiedzial-
nego za powstałe nieprawidłowości. 

Ponadto zgodnie z:
– �art. 7 ust. 4 pkt 1 ustawy o BFG Minister deleguje do Rady Funduszu77 

trzech przedstawicieli, w tym przewodniczącego Rady,

75 	 Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.

76 	 Uchwała nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrów 
(M.P. z 2016 r. poz. 1006, ze zm.).

77 	 Do zadań Rady Funduszu należy miedzy innymi wykonywanie nadzoru nad działalnością 
Zarządu Funduszu (art. 8 pkt 1 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie 
gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji).

Działalność legislacyjna 
Ministra Finansów w zakresie 

funkcjonowania sektora 
bankowego i zapewnienia 

jego stabilności

Wykonywanie nadzoru 
Ministra Finansów nad BFG 
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– �art. 3 ust. 4 ustawy, Minister nadaje Funduszowi w drodze rozporządze-
nia statut, w którym określa szczegółowo jego zadania, organizację oraz 
zasady tworzenia i wykorzystywania funduszy własnych, mając na uwa-
dze sprawne działanie Funduszu oraz cele jego działalności,

– �art. 9 ust. 2 ustawy, Minister ustala w drodze rozporządzenia regulamin 
określający organizację pracy oraz zasady i tryb działania Rady Funduszu, 

– �art. 30 ustawy, Minister określa w drodze rozporządzenia między innymi 
minimalne wymogi dla systemów wyliczania, utrzymywanych w podmio-
tach objętych systemem gwarantowania,

– �art. 313 ust. 3 ustawy, Minister jest zobowiązany do zaopiniowania 
sprawozdania z działalności Funduszu za rok poprzedni i załączonego 
do niego sprawozdania finansowego.
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6.3. Wykaz aktów prawnych dotyczących kontrolowanej 
działalności

Źródła prawa europejskiego 

1.	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 
2014 r. ustanawiająca ramy na potrzeby prowadzenia działań naprawczych 
oraz restrukturyzacji i  uporządkowanej likwidacji w  odniesieniu 
do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniająca dyrektywę 
Rady 82/891/EWG i  dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady 
2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE/, 2007/36/WE, 
2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/UE oraz rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012 (Dz. Urz. UE  
L 173 z 12.06.2014, str. 190, ze zm.);

2.	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady nr  2013/36/UE z  dnia 
26  czerwca 2013 r. w  sprawie warunków dopuszczenia instytucji 
kredytowych do  działalności oraz nadzoru ostrożnościowego nad 
instytucjami kredytowymi i  firmami inwestycyjnymi, zmieniająca 
dyrektywę 2002/87/WE i  uchylająca dyrektywy 2006/48/WE oraz 
2006/49/WE (Dz. Urz. UE L 176 z 27.06.2013, str. 338, ze zm.);

3.	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) nr  575/2013 
z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogów ostrożnościowych dla 
instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniające rozporządzenie 
(UE) nr 648/2012 (Dz. Urz. UE L 176 z 27.06.2013, str. 1);

4.	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1092/2010 z dnia 
24 listopada 2010 r. w sprawie unijnego nadzoru makroostrożnościowego 
nad systemem finansowym i ustanowienia Europejskiej Rady ds. Ryzyka 
Systemowego (Dz. Urz. UE L 331 z 15.12.2010, str. 1 ze zm.);

5.	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 
z  dnia 24  listopada 2010 r. w  sprawie ustanowienia Europejskiego 
Urzędu Nadzoru (Europejskiego Urzędu Nadzoru Bankowego), zmiany 
decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji 2009/78/WE 
(Dz. Urz. UE L 331 z 15.12.2010, str. 12,  ze zm.);

6.	 Rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 1222/2014 z dnia 8 października 
2014 r. uzupełniające dyrektywę Parlamentu Europejskiego i  Rady 
2013/36/UE w odniesieniu do regulacyjnych standardów technicznych 
dotyczących określenia metody identyfikacji globalnych instytucji 
o znaczeniu systemowym oraz definiowania podkategorii globalnych 
instytucji o znaczeniu systemowym (Dz. Urz. UE L 330 z 15.11.2014, 
str. 27, ze zm.);

7.	 Zalecenie Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego z dnia 22 grudnia 
2011 r. w sprawie mandatu makroostrożnościowego organów krajowych 
(ERRS/2011/3) (Dz. Urz. UE C 41 z 14.02.2012, str. 1);
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Źródła prawa polskiego

1.	 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nadzorze makroostrożnościowym 
nad systemem finansowym i  zarządzaniu kryzysowym w  systemie 
finansowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1934, ze zm.);

2.	 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U. 
z 2017 r. poz. 1373);

3.	 Ustawa z dnia 21  lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym 
(Dz. U. z 2018 r. poz. 621, ze zm.);

4.	 Ustawa z  dnia 29  sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. z  2017 r. 
poz. 1876, ze zm.);

5.	 Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu banków spółdzielczych, 
ich zrzeszaniu się i bankach zrzeszających (Dz. U. z 2018 r. poz. 613);

6.	 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi 
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1768, ze zm.);

7.	 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, 
systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji 
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1937, ze zm.);

8.	 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów (Dz. U. z 2012 r. 
poz. 392, ze zm.).



ZAŁĄCZNIKI

84

6.4. Wykaz podmiotów, którym przekazano informację 
o wynikach kontroli 

1.	 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
1.	 Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
1.	 Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
1.	 Prezes Trybunału Konstytucyjnego
1.	 Rzecznik Praw Obywatelskich
1.	 Prezes Rady Ministrów
1.	 Minister Finansów
1.	 Sejmowa Komisja Finansów Publicznych
1.	 Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej

10.	 Senacka Komisja Budżetu i Finansów Publicznych
10.	 Prezes Narodowego Banku Polskiego
10.	 Przewodniczący Komisji Nadzoru Finansowego 




