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I. Dane identyfikacyjne

Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, ul.
(dalej: UKNF lub Urzad)

Piekna 20, 00-549 Warszawa

Jacek Jastrzebski, Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego od 23 listopada
2018r.

1. Dziatania monitorujgce i analityczne w odniesieniu do praktyk podmiotow
funkcjonujgcych na rynku finansowym, w kontekscie identyfikacji
potencjalnych naduzy¢, w tym przestepstw.

2. Postepowanie z informacjami wskazujagcymi na mozliwos¢ popetnienia
naduzy¢, w tym przestepstw na rynku finansowym.

3. Inne dziatania zwigzane ze zwalczaniem naduzyé, w tym przestepstw na
rynku finansowym.

Okres od 2020 r. do | potowy 2024 r. z wykorzystaniem dowoddw sporzgdzonych
przed i po tym okresie zwigzanych z zakresem przedmiotowym kontroli.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli?

Najwyzsza Izba Kontroli Departament Budzetu i Finansow

Marek  Sikorski, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli
nr KBF/76/2024 z dnia 26 sierpnia 2024 r. oraz nr KBF/36/2025 z dnia 4 czerwca
2025r.

Agnieszka Slesicka, specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/74/2024 z dnia 26 sierpnia 2024 r. oraz nr KBF/37/2025 z dnia 4 czerwca
2025r.

Joanna Nowicka-Kempny, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/92/2024 z dnia 7 listopada 2024 r.

Kamil Moser, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/75/2024 z dnia 26 sierpnia 2024 r. oraz nr KBF/35/2025 z dnia 4 czerwca
2025r.

(akta kontroli tom I str. 1-10)

2 Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK
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OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogélna3 kontrolowanej dziatalnosci

W Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego podejmowano dziatania w celu
identyfikacji i weryfikacji potencjalnych naruszen na rynku finansowym. W celu
umozliwienia prawidtowej realizacji zadan zwigzanych ze zwalczaniem naduzy¢,
w tym przestepstw na rynku finansowym, realizowane byly dziatania o
charakterze organizacyjnym, okresowo weryfikowano potrzeby kadrowe, a
takze zapewniono narzedzia informatyczne. NIK ocenia jednak, ze stwierdzone
przypadki wydtuzonych dziatan w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego w celu
weryfikacji potencjalnych naruszen na rynku finansowym wskazujg na
zasadno$¢ przeprowadzenia przez Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego pogtebionych analiz dotyczacych organizacji, w szczegdlnosci
potrzeb kadrowych.

Na podstawie zbadanej proby NIK ocenia, ze zidentyfikowane potencjalne
naruszenia byly weryfikowane, a w uzasadnionych przypadkach wszczynane
byty postepowania administracyjne w celu natozenia kary lub kierowane
zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Nieprawidtowosci w
zakresie weryfikacji potencjalnych naruszeh stwierdzono w jednostkowych
przypadkach. Niektore z podejmowanych dziatani charakteryzowaty sie dtugim
okresem trwania, czy wrecz przewlektoscig postepowania. Komisja Nadzoru
Finansowego (dalej: KNF) w celu eliminowania stwierdzonych na rynku
finansowym nieprawidtowosci stosowata rdwniez instrumenty niesankcyjne,
takie jak zalecenia pokontrolne, oficjalne stanowiska i wytyczne skierowane do
podmiotéw z rynku finansowego.

NIK zwraca uwage na niskg skutecznos¢ zawiadomien kierowanych przez UKNF
do organdw scigania. Problem ten Przewodniczacy KNF powinien przedstawic
Prezesowi Rady Ministréw w celu zainicjowania prac nad zmianami
systemowymi usprawniajgcymi Sciganie sprawcoéw przestepstw na rynku
finansowym.

NIK ocenia, ze Przewodniczacy KNF wywigzat sie z obowigzku zawarcia
porozumien o wspbtpracy i przekazywaniu dokumentéw z podmiotami
okreslonymiw art. 17 ust. 1i2 iart. 17ca ust. 1i2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r.
o nadzorze nad rynkiem finansowym* z wyjatkiem porozumienia
z Prokuratorem Krajowym, ktdére nie zostato zawarte. Natomiast porozumienia
z Rzecznikiem Finansowym i ministrem wiasciwym do spraw instytugji
finansowych zostaty zawarte z opdznieniem.

Przewodniczagcy KNF korzystat z uprawnien pokrzywdzonego w sprawach
karnych oraz z uprawnien prokuratora w postepowaniach cywilnych. Realizujgc
zadania zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢ na rynku finansowym pracownicy
Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego byli zaangazowani w prace legislacyjne
dotyczace funkcjonowania rynku finansowego oraz realizowali dziatania
edukacyjne dla réznych grup odbiorcéw m.in. w ramach projektu CEDUR®.

3 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogdlng jako ocene pozytywng, ocene negatywna albo
ocene w formie opisowej.
4 Dz U.z2025r. poz. 640, ze zm.
5 Centrum Edukacji dla Uczestnikdbw Rynku - inicjatywa szkoleniowa Komisji Nadzoru
Finansowego majaca na celu edukacje uczestnikéw rynku finansowego w Polsce.
3


https://pl.wikipedia.org/wiki/Komisja_Nadzoru_Finansowego
https://pl.wikipedia.org/wiki/Komisja_Nadzoru_Finansowego
https://pl.wikipedia.org/wiki/Rynek_finansowy
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Ill. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny czgstkowe®
kontrolowanej dziatalnosci

1. Dziatania monitorujgce i analityczne w odniesieniu do praktyk
podmiotéw  funkcjonujgcych na rynku finansowym
w kontekscie identyfikacji potencjalnych naduzyé, w tym
przestepstw

1.1 Przygotowanie organizacyjne do dziatan monitorujacych,
analitycznych

W okresie objetym kontrolg w Urzedzie Komisji Nadzoru Finansowego
dokonywano zmian organizacyjnych majgcych stuzy¢ m.in. usprawnieniu dziatan
monitorujgcych i analitycznych, w tym wykorzystaniu sygnatéw zewnetrznych
przekazywanych do Urzedu. Podstawowe zasady podziatu zadan nadzorczych
i sposobu  realizacji poszczegdlnych  obowigzkéw  okreslone  zostaty
w regulaminie organizacyjnym Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego’.

Dziatania monitorujgce oraz analityczne w odniesieniu do praktyk rynkowych
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ na rynku finansowym oprécz komorek
nadzorczych zgrupowanych w trzech pionach, tj. Pionie Nadzoru Bankowego
(dalej: PNB), Pionie Nadzoru nad Rynkiem Kapitatowym (dalej: PNK) i Pionie
Nadzoru Ubezpieczeniowego (dalej: PNU) oraz funkcjonujgcym poza ww.
pionami Departamencie Instytucji Pozyczkowych (dalej: DIP), prowadzone byty
takze w departamentach wykonujgcych czynnosci nadzorcze miedzysektorowo
i byly to: Departament Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy® (dalej: DML) -
wykonujacy czynnosci w ramach nadzoru nad przestrzeganiem obowigzkéw w
zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu przez
podmioty nadzorowane przez KNF bedgce instytucjami obowigzanymi,
Departament Cyberbezpieczenstwa (dalej: DCB) - wykonujgcy zadania Komisji
jako organu wiasciwego ds. cyberbezpieczenstwa oraz Departament Analiz
Ekonomicznych (dalej: DAE) - wykonujgcy m.in. zadania z zakresu nadzoru nad
administratorami wskaznikéw referencyjnych.

Wsparcia komérkom nadzorczym dostarczaty komérki pomocnicze, ktére byty
zgrupowane w pieciu pionach, tj.: Pionie Zarzadzania i Organizacji (dalej: PZO),
Pionie Informatycznym (dalej: PIT), Pionie Bezpieczenstwa (dalej: PBZ), Pionie

6 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdlnych obszarach badan kontrolnych. Ocena
czastkowa moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w
formie opisowe;j.

7 W okresie objetym kontrolg regulamin organizacyjny UKNF stanowit zatgcznik do odpowiednich
zarzadzen Przewodniczacego KNF w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego UKNF
(odpowiednio do zarzadzenia: nr 32/2019 z dnia 29 marca 2019 r., ze zm.; nr 5/2021 z dnia 22
lutego 2021 r., ze zm.; nr 17/2022 z dnia 23 marca 2022 r., ze zm.).

8  Wykonywanie zadan KNF w obszarze przeciwdziatania praniu pieniedzy i finansowaniu
terroryzmu byto przedmiotem kontroli P/24/010 - Funkcjonowanie systemu przeciwdziatania praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu i w zwigzku z tym zagadnienia te nie byty analizowane w
niniejszej kontroli. Informacje dotyczace systemu przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu majg na celu jedynie zasygnalizowanie prowadzenia przez
przedstawicieli UKNF takiej dziatalnosci.
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Prawno Regulacyjnym (dalej: PPR) oraz Pionie obejmujgcym komorki
bezposrednio podlegte Przewodniczgcemu KNF.

Zadania dotyczace identyfikacji i analizy naduzy¢ byty realizowane takze w
departamentach z pionéw wsparcia takich jak np.: Departament Postepowan
Sankcyjnych (dalej: DPS), Departament Spraw Karnych (dalej: DSK).

(akta kontroli tom I str. 111-112, str. 125 poz. 1)

Na poczatku okresu objetego kontrolg, to jest w 2020 r. obstuga i analiza skarg
od nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego® oraz organéw panstwa
i organizacji spotecznych dziatajgcych na rzecz nieprofesjonalnych uczestnikow
rynku finansowego i dotyczacych podmiotéw podlegajacych nadzorowi KNF
nalezata do zadan Departamentu Praktyk Rynkowych (dalej: DPR). W przypadku
gdy sprawa wykraczata poza zakres ochrony nieprofesjonalnych uczestnikow
rynku finansowego DPR przekazywat taka sprawe do wiasciwej komorki
organizacyjnej UKNF.

Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczacego KNF, duza liczba skarg i ich
skomplikowany charakter wymagajqcy specjalistycznej wiedzy ze wszystkich
sektordw rynku finansowego powodowaty, ze rozwigzanie, w ktérym gtéwny ciezar
analizy skarg spoczywat na jednym, nieduzym'® departamencie jakim byt DPR,
wydawato sie nieoptymalne i niewystarczajgce. W praktyce rozwigzanie to rodzito
watpliwosci dotyczace podziatu zadan pomiedzy DPR, a departamenty
nadzorcze i byto podstawg do zmiany zasad dotyczgcych obstugi wptywajgcych
do UKNF informacji o nieprawidtowosciach na rynku finansowym i przeniesieniu
obowigzkéw w tym zakresie do wiasciwych piondéw. Przewodniczacy KNF 27
maja 2020 r. i 8 czerwca 2020 r. okreslit nowy sposdb organizacji postepowania
ze zgtoszeniami polecajac, aby wszystkie sygnaty, skargi i informacje o
nieprawidtowosciach na rynku finansowym byly przekazywane do wtasciwego
pionu nadzorczego, a do DPR kierowana byta wytgcznie kopia korespondencji
pochodzaca od nieprofesjonalnych uczestnikdw rynku finansowego oraz
dotyczgca podmiotéw nienadzorowanych, ktdry w razie podejrzenia oszustwa
miat przekazywa¢ sprawe do departamentu odpowiedzialnego za
przygotowanie zawiadomien o mozliwosci popetnienia przestepstwa. W 2023 r.
zadania DPR zostaty rozdzielone pomiedzy komérki nadzorcze, a tej komoérce,
po zmianie jej nazwy na DIP, powierzono zadania dotyczgce nowego obszaru
nadzoru, jakim byt nadzér nad instytucjami pozyczkowymi'.

(akta kontroli: tom | str. 116, str. 125 poz. 1)

NIK w ramach obszaru zwigzanego z identyfikacjg potencjalnych naduzy¢ na
rynku finansowym, w kontroli skoncentrowata sie przede wszystkim na ocenie
procesu analizy zgtoszen wptywajgcych do UKNF z zewnatrz oraz na tych

° Nieprofesjonalny uczestnik rynku finansowego w rozumieniu regulaminu UKNF to osoba lub
podmiot nieprowadzacy dziatalno$ci w zakresie ustug finansowych.

0 W okresie od poczatku 2020 r. do drugiego pétrocza 2023 r. zatrudnienie w DPR wynosito
pomiedzy 18 a 26 oséb.

Nadzér nad instytucjami pozyczkowymi zostat powierzony KNF na mocy ustawy z dnia
6 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania lichwie (Dz. U. z poz. 2339, ze
zm.).
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przypadkach w badanej prébie, w ktérych identyfikacja potencjalnej
nieprawidtowosci nastapita w ramach dziatalnosci wtasnej UKNF.

Zarzgdzeniami Przewodniczacego KNF nr 54/2021'2§ 58/2021'3, ktére weszty w
zycie 1 wrzesnia 2021 r. rozszerzono zakres obowigzkéw dyrektoréw pionéw o
wspotprace i wymiane informacji z organami i instytucjami wskazanymi w § 8
ust. 1 pkt 5a' regulaminu organizacyjnego UKNF z 2021 r.'® oraz o informowanie
Przewodniczacego KNF o zidentyfikowaniu ryzyka systemowego w systemie
finansowym lub jego otoczeniu. Z drugiej strony zarzadzenia te jednoznacznie
wskazywaty, ze do zadan departamentéw wchodzacych w sktad PNB, PNK, PNU
i Pionu Strategii i Wspotpracy Miedzynarodowej nalezata analiza wszelkich
zgtoszen o nieprawidtowosciach, sygnatéw oraz wszelkich innych informacji
dotyczagcych podmiotéw objetych nadzorem KNF, a takze podmiotow
niepodlegajgcych nadzorowi Komisji, wobec ktérych lub w zwigzku z
dziatalnoscig ktérych powszechnie obowigzujgce przepisy prawa wyznaczajg
Komisji okreslone uprawnienia lub obowigzki (8 18 ust. 10 regulaminu
organizacyjnego z 2021 r.). Natomiast w zakresie zadan DPR (8 44 regulaminu
organizacyjnego z 2021 r.) pozostato podejmowanie dziatan na podstawie
zgtoszen o nieprawidtowosciach  wskazujgcych na  praktyki rynkowe
pochodzacych od nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego, organéw
panstwa lub organizacji spotecznych dziatajagcych na rzecz ochrony
nieprofesjonalnych uczestnikow rynku finansowego. Taki sposéb okreslenia
zadan w praktyce powodowat, ze zadania piondéw nadzorczych oprocz
podmiotéw nadzorowanych obejmowaly takze monitorowanie innych
podmiotéw dziatajacych w obszarze danego sektora i majacych znaczenie dla
prawidtowosci jego funkcjonowania.

Powyzszy podziat zadan znalazt tez odzwierciedlenie w 8 7 zarzadzenia nr
58/2021. Zarzadzeniem tym wprowadzono tez regulacje dotyczace
funkcjonowania Centralnego Rejestru Zgtoszen (dalej: CRZ), w tym obowigzek
oznaczania zgtoszenia wptywajgcego do UKNF, w systemie Elektronicznego
Zarzadzania Dokumentacjg (dalej: EZD), jako ,Zgtoszenie CRZ" (w metadanych),
€O wigzato sie z automatycznym wpisaniem zgtoszenia do CRZ. Rozwigzanie to
miato zapewni¢ zgodnos¢ obu baz danych i kompletnos¢ CRZ. CRZ w odrdznieniu
od EZD posiadat funkcje, pozwalajgce na przygotowywanie réznego rodzaju

2. Zarzadzenie nr 54/2021 Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 13 sierpnia
2021r. zmieniajgce zarzadzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Urzedowi
Komisji Nadzoru Finansowego.

'3 Zarzadzenie nr 58/2021 Przewodniczgcego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 31 sierpnia
2021r. w sprawie zasad postepowania z korespondencjg wnoszong do Urzedu Komisji Nadzoru
Finansowego oraz funkcjonowania Centralnego Rejestru Zgtoszen; dalej: zarzadzenie nr
58/2021.

4 Byly to nastepujace organizacje i instytucje: Prezes Polskiej Agencji Nadzoru Audytowego, Prezes
Urzedu Regulacji Energetyki, Szef Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Szef Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Szef Krajowej Administracji Skarbowej, Generalny Inspektor Informacji
Finansowej, Komendant Gtéwny Policji, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
oraz Rzecznik Finansowy.

'S Regulamin organizacyjny UKNF stanowiacy zatacznik do zarzadzenia nr 5/2021 z dnia 22 lutego
2021 r., ze zm.
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raportdw w oparciu o wybrane kryterium (rodzaj podmiotu, rodzaj naduzycia
itp.).

Zarzadzenie nr 58/2021 zostato uchylone zarzgdzeniem Przewodniczgcego KNF
nr 21/2023' z dniem 1 kwietnia 2023 r. Zgodnie z § 2 tego zarzadzenia od
1 kwietnia 2023 r. CRZ funkcjonowat w UKNF jako system pomocniczy, ktéry
mogt by¢ wykorzystywany do obstugi informacji o nieprawidtowosciach i
potencjalnych nieprawidtowosciach dotyczgcych podmiotéw dziatajgcych na
rynku finansowym. Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczacego KNF, powodem
takiej decyzji byto uznanie, ze system CRZ powielat dane z EZD i wigzat sie z
dodatkowymi obowiqzkami naktadanymi na pracownikéw, wynikajgcymi z
koniecznosci uzupetniania wpiséw w EZD. Od 1 kwietnia 2023 r. w praktyce CRZ
funkcjonowat jako system pomocniczy w departamentach nalezgcych do Pionu
Nadzoru nad Rynkiem Kapitatowym oraz Pionu Nadzoru Ubezpieczeniowego.

(akta kontroli: tom | str. 116-118, str. 99-100 poz. 2, str. 125 poz. 1)

Ze stosowania systemu CRZ zrezygnowat Pion Nadzoru Bankowego'. Z danych
UKNF wynika, ze w okresie objetym kontrolg do PNB wptyneto 10 338 zgtoszen,
z czego blisko 90% (9190) dotyczyto bankéw komercyjnych. Pozostate skargi
dotyczyty m.in. bankéw spétdzielczych (334 zgtoszenia), posrednikéw
kredytowych (327 zgtoszen), instytucji ptatniczych (246 zgloszen) oraz
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (89 zgloszen). W okresie, w
ktérym obowigzywato zarzadzenie obligujgce PNB do stosowania systemu CRZ,
a w ktérym to okresie PNB korzystat rowniez z systemu BORSUK SKARGI (dalej:
system Borsuk), tj. w okresie od 1 wrzesnia 2021 r. do 31 marca 2023 r.,, w
systemie Borsuk wystepowato o 724 wiecej wpiséw niz w systemie CRZ.

UKNF wyjasnit, ze réznica ta wynikata z faktu, ze wplywajgce nierzadko
kilkukrotnie lub nawet kilkunastokrotnie zgtoszenia tej samej tresci lub
dotyczace tej samej sprawy byly wykazywane w systemie CRZ jako jedno
zgtoszenie, podczas gdy do systemu Borsuk wpisywane byly wszystkie
zgtoszenia. Ponadto zgtoszenia, ktore dotyczyly wiecej niz jednego podmiotu
(np. kilku bankéw) w systemie CRZ stanowity jedng sprawe, a w systemie Borsuk
- kilka spraw, odpowiednio dla kazdego podmiotu, ktérego dotyczyty.
Wystepowaly takze sytuacje, w ktérych nie wszystkie sprawy majgce charakter
zgtoszen byly rejestrowane w CRZ, tj. oznaczane w EZD jako ,zgtoszenie CRZ",
tym niemniej byty identyfikowane jak zgtoszenia i rejestrowane w systemie
Borsuk.

Po uchyleniu zarzadzenia dotyczacego CRZ, w PNB do rejestracji zgtoszen stuzyt
system EZD, a co do zasady sprawy tam zatozone byty ewidencjonowane recznie
w systemie Borsuk. Stwierdzone w toku kontroli rozbieznosci odnosnie do liczby

6 Zarzadzenie nr 21/2023 Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 31 marca 2023
r. uchylajace zarzadzenie w sprawie zasad postepowania z korespondencjg wnoszong do Urzedu
Komisji Nadzoru Finansowego oraz funkcjonowania Centralnego Rejestru Zgtoszen.

7 W Pionie Nadzoru Bankowego korzystano z rejestrow dla poszczegdlnych obszaréw tego
sektora, ktdre to rejestry byty potgczone interfejsem o nazwie Borsuk Skargi.
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zgtoszen pomiedzy systemem EZD a Borsukiem zostaly szerzej opisane w
punkcie 1. sekcji Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom | str. 62-94, str. 95 poz. 1, str. 96 poz. 1, str. 99, str. 100
poz. 2, str. 110-124, str. 125 poz. 1, str. 128-129, str. 132, str. 133 poz. 1-16;
tom Il str. 13 poz. 2, str. 118, str. 122 poz. 2-15, str. 134, str. 139-140, str. 141
poz. 5-8, 11-13, str. 156-167; tom Il str. 55 poz. 5-6, str. 63-69, str. 70 poz. 1-3;
tom IV str. 83-85, str. 86 poz. 6-7, str. 139-140, str. 156-157; tom V str. 19-29,
str. 30 poz. 1-3; tom VI str. 50 poz. 2-3; tom VIl str. 91-95, str. 106 poz. 3-4, 6-7,
9-10; tom VIII str. 53-93; tom IX str. 104-156, str. 166-168, str. 219-227)

Zgodnie z wersja regulaminu organizacyjnego UKNF z 2022 r.'8, obowigzujgcg od
1 wrzednia 2023r.°, zadania zwigzane z analizag i postepowaniem z
wptywajgcymi do UKNF ogdlnie pojetymi informacjami o potencjalnych
nieprawidtowosciach i naruszeniach przepiséw powszechnie obowigzujacego
prawa oraz zidentyfikowanymi w UKNF ryzykami dla poszczegdlnych sektoréw
rynku finansowego, zostaty dodane do realizacji przez dyrektoréw okreslonych
pionéw i departamentéw. W szczegdlnosci zgodnie § 8 ust. 2a regulaminu
organizacyjnego UKNF z 2022 r. dyrektorzy PNB, PNK i PNU zostali zobowigzani
do organizacji w podleglych pionach procesu rozpatrywania i wykorzystania
informacji zawartych we wptywajacych do Urzedu zgtoszeniach, sygnatach oraz
innych informacjach o potencjalnych nieprawidtowosciach lub naruszeniach
przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa oraz nadzoru nad tym
procesem, a takze zapewnienia identyfikacji ryzyk dla danego sektora rynku
finansowego. Ponadto od 1 wrzes$nia 2023 r. na mocy 8 9 ust. 1a regulaminu
UKNF z 2022 r. do zadanh dyrektoréw departamentéw wchodzgcych w sktad PNB,
PNK, PNU oraz dyrektoréow innych departamentéw wykonujgcych zadania
nadzorcze (m.in. DAE, DWM, DCB i DIP) nalezata w szczegdélnosci analiza
wptywajacych do UKNF zgtoszen, sygnatéw oraz innych informacji o
potencjalnych nieprawidtowosciach lub naruszeniach przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego, identyfikacja dziatalnosci moggcej stanowié
przestepstwo i podejmowanie odpowiednich dziatan nadzorczych. Z kolei § 9
ust. 1b regulaminu organizacyjnego UKNF z 2022 r. wskazywat, ze obowigzki
powyzszych komdrek organizacyjnych dotyczg m.in. takze sygnatéw o
potencjalnych nieprawidtowosciach podmiotéw nienadzorowanych przez KNF,
ktérych dziatalnos¢ moze zagrozi¢ prawidtowemu funkcjonowaniu rynku
finansowego lub interesom uczestnikow tego rynku. W ramach realizacji
powyzszych zadann wszystkie piony nadzorcze przygotowywaty dla KNF
okresowe raporty wskazujgce najczesciej wystepujgce nieprawidtowosci i
podmioty, w dziatalnosci ktérych stwierdzono najwiecej naruszen.

(akta kontroli: tom I str. 118-120, str. 125 poz. 1)

Realizacja zadan zwigzanych z identyfikacjg nieprawidtowosci wystepujacych na
nadzorowanych przez KNF rynkach finansowych wspierana byta przez narzedzia
informatyczne, w tym stuzgce do wykrywania potencjalnych naduzy¢, oceny

'8 Regulamin organizacyjny UKNF stanowigcy zatgcznik do zarzadzenia nr 17/2022 z dnia 23 marca
2022r., ze zm.

" Od dnia wejscia w Zzycie zarzadzenia nr 46/2023 Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego z dnia 18 sierpnia 2023 r. zmieniajgcego zarzadzenie w sprawie nadania
regulaminu organizacyjnego UKNF
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prawidtowosci dziatalnosci podmiotéw nadzorowanych Ilub dostarczania
informacji, na podstawie ktérych, w wyniku analizy, mozna wykrywac
nieprawidtowosci. Sposrod tych narzedzi w PNK wykorzystywano m.in. systemy:
STORK zapewniajacy dostep online do systemu Gietdy Papieréw Wartosciowych
(dalej: GPW), System Nadzoru nad Obrotem UTP (SNO-UTP) zapewniajacy
dostep do danych o transakcjach na GPW, TREM czyli system wymiany informacji
o transakcjach pomiedzy organami nadzoru krajéow UE za posrednictwem
ESMAZ2°, oraz ESPI/ESNAR, za pos$rednictwem ktérego podmioty podlegajgce
nadzorowi KNF przekazuja informacje w ramach wykonywania obowigzkéw
informacyjnych i sprawozdawczych.

System STORK umozliwiat analize danych transakcyjnych na GPW w czasie
rzeczywistym z mozliwoscig biezgcego Sledzenia stron transakgcji, co istotnie
wptywato  na  szybkos¢ identyfikacji podejrzenia/ryzyka  manipulacji
instrumentami finansowymi. Zastepca Przewodniczacego KNF wyjasnit, ze
rozpoczecie Swiadczenia ustug zwigzanych z korzystaniem z petnej wersji
oprogramowania STORK w UKNF nastapito z dniem 13 stycznia 2023 r., a
wczesniej UKNF korzystat z nieodptatnej testowej wersji oprogramowania
STORK (faktyczna data udostepnienia aplikacji STORK pracownikom UKNF to 28
pazdziernika 2021 r.). Przed wprowadzeniem systemu STORK w UKNF, istniata
mozliwos¢ identyfikacji strony transakcji na podstawie systemu Transaction
Reporting Exchange Mechanism (TREM) stworzonego przez ESMA, lecz dane w
ramach tego systemu byly przekazywane z opdznieniem. Ponadto Zastepca
Przewodniczgcego KNF wskazat, ze dostrzezono potrzebe dokonywania dalszych
usprawnien systemu STORK, a postulaty w tym zakresie byly zgtaszane do
wykonawcy.

(akta kontroli tom VIl str. 161 poz. 8)

W PNB wykorzystywane byly réwniez narzedzia informatyczne, pozwalajgce
m.in. na prezentowanie informacji o sytuacji finansowej nadzorowanych
bankéw w sposdb uporzadkowany, system BION zawierajgcy zatwierdzone
oceny za poszczegblne ryzyka wystepujace w dziatalnosci bankowej oraz
syntetyczne uzasadnienia ocen i zastosowane czynniki korygujace, interfejs
Borsuk zawierajgcy skargi wptywajace na banki komercyjne, spoétdzielcze,
SKOKi?', posdrednikéw kredytowych, instytucje ptatnicze oraz rejestry
posrednikéw kredytu hipotecznego i konsumenckiego i rejestr dostawcéw i
wydawcow pienigdza elektronicznego.

W PNU wykorzystywano narzedzia informatyczne stuzgce m.in. do generowania
i raportowania sprawozdan finansowych zaktadéw ubezpieczen, modele stuzace
m.in. do wyznaczania kapitatowego progu wyptacalnosci oraz szereg rejestrow
informatycznych.

(akta kontroli: tom | str. 57 poz. 20)

Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczgcego KNF, w UKNF prowadzona byta
identyfikacja potrzeb kadrowych zaréwno w zakresie nowych zadan

20 European Securities and Markets Authority - Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papierdw
Wartosciowych.
21 Spotdzielcze Kasy Oszczedno$ciowo-Kredytowe.
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naktadanych na nadzér jak i w zakresie koniecznosci wzmocnienia obszaréw juz
realizowanych. W badanym okresie od 2020 roku nastepowata ona
kazdorazowo przy realizacji prac zwigzanych z przygotowaniem planéw
finansowych na kolejny rok kalendarzowy. Analiza dokonywana byta w oparciu
o informacje uzyskiwane od komoérek organizacyjnych, ktére wskazywaty zakres
zadann wymagajacy wzmocnienia kadrowego. W latach 2020-2022 nastgpito
zwiekszenie etatéow, m.in. w komdrkach realizujgcych zadania z zakresu
monitoringu i analizy potencjalnych naduzy¢ na rynku finansowym. W ramach
analiz przeprowadzonych w departamentach sektora kapitatowego wskazano
na koniecznos$¢ przyspieszenia i podniesienia efektywnosci oraz skutecznosci
detekcji naduzy¢, w tym manipulacji. Z kolei sektor nadzoru bankowego wskazat
na potrzebe zwiekszenia liczby pracownikdéw przeprowadzajacych inspekcje
bankowe w celu zwiekszenia zaréwno liczby jak i czestotliwosci
przeprowadzanych inspekcji. W pozostatych obszarach nadzorczych wzrost
potrzeb etatowych wynikat m.in. z koniecznosci zwiekszenia czestotliwosci i
efektywnosci dziatan inspekcyjnych, analitycznych i licencyjnych, wzmocnienia
nadzoru nad dystrybucjg ubezpieczen, opracowania i wdrozenia nadzorczych
narzedzi systemowych, podniesienia efektywnosci i skutecznosci detekcji
naduzy¢, w tym manipulacji, a takze dziatan obejmujacych m.in. zagadnienia
zwigzane z compliance i obszarami wsparcia.

Koniecznos¢ zwiekszania zatrudnienia?> wynikata takze z ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczenstwa®, co wymagato zapewnienia bezpieczenstwa
informatycznego poprzez dostarczenie odpowiedniego poziomu ustug
i narzedzi informatycznych. Poza dziataniami nakierowanymi na trzy gtéwne
sektory rynku finansowego, wzmocniono takze m.in. Departament Postepowan
Sankcyjnych, w ktérym w sierpniu 2020 roku utworzono dodatkowy Zespol
Spraw Karnych 1I, a w marcu 2022 roku z Departamentu Postepowan
Sankcyjnych zostat wydzielony Departament Spraw Karnych. Rozdzielenie spraw
karnych i spraw sankcji administracyjnych oraz umiejscowienie ich w odrebnych,
wyspecjalizowanych departamentach, miato na celu uporzagdkowanie dwdch
odrebnych kategorii nieprawidtowosci wystepujacych na rynku finansowym.

Analizy i przegladu potrzeb kadrowych dokonano takze w zwigzku
z ustanowieniem nadzoru KNF nad instytucjami pozyczkowymi w zwigzku
z wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustaw w celu
przeciwdziatania lichwie. We wrze$niu 2023 r. w oparciu o posiadane zasoby
kadrowe m. in. DPR w UKNF powotano Departament Instytucji Pozyczkowych,
ktérego zadaniem byto przygotowanie UKNF do objecia nowych obowigzkdw,
a docelowo prowadzenie nadzoru biezgcego i analitycznego nad instytucjami
pozyczkowymi od poczatku 2024 r. Wstepna analiza potrzeb kadrowych,
dokonana w zwigzku z objeciem nadzorem nowego rynku i koniecznoscig
realizacji nowych obowigzkéw, wskazywata na potrzebe wzmocnienia

22 W okresie objetym kontrolg zatrudnienie w Departamencie Cyberbezpieczeristwa wynosito od

11 0s6b na poczatku 2020 r. do 30 oséb w | potroczu 2023 r.

23 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, (Dz. U. z 2024 r. poz.
1077, ze zm.). W mysl art. 41 pkt 4 tej ustawy KNF jest organem wifasciwym do spraw
cyberbezpieczenstwa dla sektora bankowego i infrastruktury rynkéw finansowych.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

departamentu nowymi etatami, w tym w szczegélnosci w zakresie kompetencji
na potrzeby sprawozdawczosci.

Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega dziatania UKNF podejmowane w celu
zapewnienia kadr odpowiednich do zadan zwigzanych z nadzorem nad rynkiem
finansowym. Jednak zdaniem NIK, polityka kadrowa w zakresie zapewnienia
dostosowanego do skali realizowanych zadan stanu osobowego w
poszczegbdlnych komdrkach organizacyjnych UKNF powinna by¢ objeta
szczegdlnym nadzorem kierownictwa UKNF, na co wskazujg przypadki opisane
w punkcie 2 w sekgji Stwierdzone nieprawidtowosci.

W okresie objetym kontrolg pracownicy wiasciwych komdrek organizacyjnych
UKNF zajmujgcych sie monitoringiem oraz analizg dziatan podmiotow
funkcjonujgcych na rynku finansowym brali udziat w szkoleniach z zakresu
aktualnych zagrozen i potencjalnych naduzy¢, w tym przestepstw na tym rynku.
Urzad przedstawit liste 173 szkolen przeprowadzonych dla pracownikéw UKNF
w okresie objetym kontrola.

(akta kontroli: tom | str. 26-27, str. 52 poz. 9i 10)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. W UKNF nie wdrozono odpowiednich narzedzi do weryfikacji kompletnosci
i poprawnosci zawartosci rejestréw prowadzonych w ramach systemu Borsuk,
co byto dziataniem nierzetelnym. W komodrkach PNB zrezygnowano ze
stosowania systemu CRZ do ewidencji zgtoszen na rzecz systemu Borsuk
taczacego poszczegdlne rejestry (banki komercyjne, banki spétdzielcze, SKOKi,
instytucje pfatnicze, posrednicy kredytowi, inne), na podstawie ktérego
sporzadzano statystyki. Wptywajgce zgtoszenia byty rejestrowane w systemie
EZD, niemniej jednak z uwagi na ograniczenia tego systemu i brak mozliwosci
generowania raportéw wg poszczegdlnych grup podmiotdéw rynku, a nastepnie
wg konkretnych podmiotéw, zgtoszenia te byly dodatkowo manualnie
ewidencjonowane w odpowiednich rejestrach potgczonych interfejsem Borsuk.

Z wyjasnien Kierownika Zespotu Analizy Zgtoszen i Sygnatow (dalej: ZAZ) wynika,
ze jedyng formg weryfikacji kompletnosci dokonanych wpiséw do rejestréw byto
kierowanie cotygodniowych zapytan do poszczegélnych pracownikéw, czy
zarejestrowali wszystkie zgtoszenia. W przypadku, gdy rejestry byty prowadzone
przez nowych pracownikéw, kierownik zlecat wyrywkowe sprawdzenia, czy
wszystkie zgloszenia zostaly zaewidencjonowane. Ponadto Kierownik ZAZ
wyjasnita, ze PNB nie dysponowat funkcjonalnoscia umozliwiajgca
automatyczne poréwnanie liczby skarg w systemie EZD i Borsuku, a tym samym
sprawdzenie czy liczba spraw w Borsuku byta prawidtowa i petna. Co do zasady
sprawy zatozone w EZD byly ewidencjonowane w Borsuku. Dodatkowo
Kierownik ZAZ oswiadczyta, ze Borsuk byt lepszym narzedziem do wyszukiwania
spraw np. w podziale na konkretne podmioty itp., miat on w tym zakresie (do
wyszukiwania) lepszg funkcjonalnos¢ od EZD. Ponadto, dane zawarte w
rejestrach skarg byty wykorzystywane do oceny BION poszczegdlnych bankéw
komercyjnych.

(akta kontroli: tom | str. 62-94, str. 95 poz. 1, str. 99, str. 100 poz. 2, str. 110-
124, str. 125 poz. 1, str. 128-129, str. 132, str. 133 poz. 1-16; tom Il str. 13
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poz. 2, str. 122 poz. 2-15, str. 134, str. 141 poz. 5-8, str. 156-167; tom Ill str. 55
poz. 5-6; tom |V str. 83-85, str. 86 poz. 6-7; tom V str. 19-29, str. 30 poz. 1-3;
tom VIl str. 91-95, str. 106 poz. 3-4, 6-7, 9-10; tom VIII str. 68-93; tom IX str. 104-
156, str. 219-227)

Zdaniem NIK weryfikacja kompletnosci rejestrow w Borsuku byta
niewystarczajgca, co byto kluczowe dla zapewnienia poprawnosci danych
statystycznych stanowigcych podstawe do przygotowania m.in. okresowych
raportéw?* na temat nieprawidtowosci w dziatalnosci podmiotéw sektora
bankowego i bankowosci rownolegtej, bedacych jednym z elementéw w ocenie
BION bankéw komercyjnych.

2. Proces identyfikacji potrzeb kadrowych w UKNF nie uwzgledniat dostatecznie
potrzeby wsparcia proceséw, w ktérych wystepujg dtugie terminy realizacji
spraw. Zastepca Przewodniczgcego KNF w trakcie kontroli wskazywat, ze w celu
zapewnienia prawidtowych zasobow kadrowych dla realizacji zadah nadzorczych
dokonywano corocznej identyfikacji potrzeb kadrowych. Tymczasem w
zbadanych w proébie spraw charakteryzujgcych sie dtugim okresem ich
prowadzenia, UKNF oprécz innych przestanek usprawiedliwiat ich dtugotrwatos¢
takze wystepowaniem probleméw kadrowych. Tego typu argumentacja
dotyczyta przede wszystkim spraw z rynku kapitatowego.

Argumentacja o wptywie m.in. sytuacji kadrowej zostata zaprezentowana dla
przyktadu w sprawie spétki [...]%5., w ktdrej od wptywu powiadomienia STOR? do
opracowania pierwszego raportu UKNF minat ponad rok, a do dnia zakoriczenia
kontroli NIK (31 pazdziernika 2025 r.) - to jest po uptywie ponad 3,5 roku, sprawa
nadal byta w toku. W przypadku spétki [...]%7, ktorej sprawa trwata tgcznie blisko
6 lat, op6znienie wszczecia postepowania wyjasniajgcego w 2019 r. takze byto
ttumaczone brakami kadrowymi. Tego samego rodzaju argumentacja byta
podnoszona w przypadku sprawy spoétek [...]*, w przypadku ktérych czas od
wptywu zgtoszenia do rozpoczecia analizy sprawy wynosit 18 miesiecy. Kwestie
kadrowe UKNF wskazat rowniez jako powdd dtugiego prowadzenia spraw w

24 Np. Informacji nt. zgtoszen o potencjalnych nieprawidtowosciach w dziatalnosci podmiotdw

sektora bankowego i bankowosci rownolegte;.

% Na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. 22022 r. poz. 902, ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie objetym tajemnica
zawodowg, o ktérej mowa w art. 147 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami
finansowymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 722, ze zm.) w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1161, ze zm.) i art. 16 ust. 1
ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. z 2026 r. poz. 935, ze
zm.) W dalszej czesci wystgpienia w miejscach oznaczonych jako ,[...]*” dokonano wytgczenia
informacji stanowigcej tajemnice zawodowg UKNF na tej samej podstawie prawne;j.

% STOR to powiadomienia przekazywane przez podmioty zobowigzane do wykrywania i
powiadamiania organu nadzoru o podejrzanych transakcjach i zleceniach na rynku kapitatowym
wskazujacych na mozliwos¢ wykorzystania informacji poufnych lub manipulacji na rynku lub
usitowania dokonania tych czynnosci.

27" Na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. 22022 r. poz. 902, ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie objetym tajemnica
zawodowg, o ktérej mowa w art. 280 ust. 2 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach
inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. z 2026 r. poz.
60, ze zm.) w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem
kapitatowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1161, ze zm.) i art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o
nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. z 2026 r. poz. 935, ze zm.). W dalszej czesci
wystgpienia w miejscach oznaczonych jako ,[...]**" dokonano wytgczenia informacji stanowigcej
tajemnice zawodowga UKNF na tej samej podstawie prawne;.
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Opis stanu
faktycznego

Zespole Wsparcia Prawnego w Departamencie Nadzoru Ubezpieczeniowego i
Monitorowania Ryzyka?® w zwigzku z prowadzeniem postepowar sankcyjnych
wobec dystrybutorow ubezpieczen. Trzy zbadane w prébie postepowania
administracyjne trwaty w pierwszej instancji od 2 lat do 3,5 roku, co UKNF
uzasadniat m.in. niedostosowaniem kadrowym do skali realizowanych zadan
wynikajgcych z ustawy o dystrybucji ubezpieczen?.

(akta kontroli: tom | str. 2; tom Il str. 170-184 poz. 944-950, 972; tom V str. 160
poz. 10; tom VI str. 135 poz. 5, str. 143; tom VIl str. 161 poz. 1)

1.2 Dzialania monitorujgce i analityczne w odniesieniu do praktyk
podmiotéw funkcjonujgcych na rynku finansowym w kontekscie
identyfikacji potencjalnych naruszei, w tym przestepstw

W wyjasnieniach ztozonych w trakcie kontroli Zastepca Przewodniczacego KNF
podkreslit, ze identyfikacja i analiza potencjalnych naduzy¢ oraz (...) podjecie
adekwatnych dziatari nadzorczych jest istotnym elementem wszystkich proceséw
nadzorczych podejmowanych w Urzedzie Komisji. Zgodnie ze stanowiskiem UKNF
osiggniecie przez KNF celéw nadzoru okreslonych w art. 2 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym3® wymusza biezqcy nadzér nad dziatalnoscig podmiotéw
nadzorowanych oraz koniecznos¢ podejmowania okreslonych przepisami prawa
dziatann w przypadku identyfikacji dziatann niezgodnych z prawem. Dlatego UKNF
prezentowat stanowisko, ze kontrola zgodnosci z prawem dziatalnosci
podmiotéw nadzorowanych nie ogranicza sie do reakcji na oficjalnie wptywajace
do UKNF zgtoszenia o nieprawidtowosciach, ale jest realizowana przy okazji
wszystkich proceséw nadzorczych. Zadania te sg realizowane przez komoérki
organizacyjne zgrupowane w trzech pionach nadzorczych a takze w komérkach
organizacyjnych usytutowanych poza tymi pionami nadzorczymi. W tych
komorkach organizacyjnych monitoring i analizy potencjalnych naduzy¢, w tym
przestepstw, realizowane byly w ramach wykonywania zadan we wspdlnych
obszarach obejmujacych w szczegélnosci nadzér biezacy, nadzér licencyjny,
inspekcje/kontrole i analize zgtoszen o nieprawidtowosciach. Z powyzszych
obszaréw, zgodnie ze stanowiskiem UKNF, nadzér biezacy i licencyjny nie
koncentrujg sie wprawdzie na identyfikacji potencjalnych naruszen, jednak wich
trakcie byly identyfikowane dziatania niezgodne z obowigzujgcymi przepisami
prawa. W przypadku podejrzenia niezgodnosci z prawem dziatania podmiotow
nadzorowanych wiasciwe komoérki organizacyjne UKNF podejmujg dziatania
zmierzajace do wyjasnienia sprawy oraz usuniecia stanu niezgodnosci dziatania
danego podmiotu z wtasciwymi normami obowigzujgcego prawa. Przyktadem
takich dziatan jest wymiana korespondencji z podmiotem, ale mozliwe jest
réowniez wydanie decyzji lub postanowienia w postepowaniu administracyjnym,
wydanie zalecenia, przeprowadzenie kontroli czy inne dziatania okreslone
przepisami prawa. Nie wszystkie te czynnosci sg dokumentowane czy

2 Zadania realizowane 6wczesnie przez ten departament obecnie nalezg do zadan Departamentu
Nadzoru nad Systemem Zarzadzania i Dystrybucjg Ubezpieczen.

2% Ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o dystrybucji ubezpieczen (Dz. U. z 2024 r. poz. 1214, ze zm.)

30 Art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym stanowi, ze celem nadzoru nad rynkiem
finansowym jest zapewnienie prawidtowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci,
bezpieczehstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie
ochrony intereséw uczestnikéw tego rynku.
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rejestrowane w odrebnych rejestrach dotyczacych nieprawidtowosci
stwierdzonych w toku procesu analitycznego czy licencyjnego.

(akta kontroli: tom I str. 113-115)

Z przedstawionego przez Zastepce Przewodniczgcego KNF zestawienia wynika,
ze w okresie od poczatku 2020 r. do potowy 2024 r. w 31 kontrolach
przeprowadzonych przez departamenty inspekcyjne UKNF?*' zostaty dokonane
ustalenia wskazujagce na mozliwo$¢ popetnienia przestepstwa. Ujawnione
nieprawidtowosci dotyczyty m.in. prowadzenia przez kontrolowane podmioty
dziatalnosci bez wymaganego zezwolenia, sporzadzania nierzetelnych
sprawozdan i przedstawiania nieprawdziwych informacji w prospektach
emisyjnych. W odniesieniu do wszystkich stwierdzonych nieprawidtowosci
wskazujgcych na uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa komorki
UKNF przeprowadzajgce kontrole sfomutowaly do odpowiednich komorek
organizacyjnych UKNF wnioski o przygotowanie zawiadomien o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa, w wyniku czego skierowane zostato 30 zawiadomien
do prokuratury. Zastepca Przewodniczgcego KNF wskazat takze, ze
nieprawidtowosci identyfikowane w trakcie kontroli w wiekszosci nie wymagaty
zastosowania przepiséw sankcyjnych, a ich usuniecie odbywato sie w ramach
zalecenn pokontrolnych3?, ktérych wykonanie byto weryfikowane przez UKNF.
Niektére ze zidentyfikowanych w kontrolach naruszen stanowity podstawe do
podjecia innych dziatan, jak np. kierowania zawiadomien do Polskiej Agencji
Nadzoru Audytowego lub dziatarn majgcych stuzy¢ ograniczeniu wystepowania
stwierdzonych w trakcie kontroli naruszen (np. kierowanie do nadzorowanych
funduszy inwestycyjnych pism wskazujgcych zidentyfikowane niewtasciwe
praktyki). Ponadto zgodnie z danymi przekazanymi przez Zastepce
Przewodniczagcego KNF wynikiem ustaleh w przeprowadzonych 113 kontrolach
byto 116 wnioskéw o wszczecie postepowan administracyjnych w celu natozenia
kar pienieznych na kontrolowane podmioty. Naruszenia, ktére byly podstawg
wnioskdw o0 wszczecie postepowan administracyjnych, miaty charakter
niewypetnienia przez kontrolowane podmioty, okreslonych przepisami prawa
wymogow w zakresie prowadzenia dziatalnosci.

(akta kontroli: tom IV str. 100-107; tom V str. 49-55, str. 56 poz. 1 2)

Zastepca Przewodniczacego KNF wskazat rowniez proces licencyjny jako obszar
swojej dziatalnosci, ktéra co prawda nie koncentruje sie na identyfikacji
potencjalnych naruszen, niemniej jednak réwniez w procesie nadzoru licencyjnego
dochodzi do stwierdzenia niezgodnosci z prawem dziatonia podmiotow
nadzorowanych. Z przedstawionego przez UKNF zestawienia®® naduzy¢ i
przestepstw, jakie zostaty ujawnione w procesie nadzoru licencyjnego w okresie
objetym kontrolg wynikato, ze dominujgce identyfikowane nieprawidtowosci w
procesie licencyjnym dotyczyty miedzy innymi prowadzenia dziatalnosci bez
zezwolenia, braku wymaganego zawarcia umowy ubezpieczenia OC, nieztozenia

31 Dane zostaly przygotowane przez DIB, DIF, DFF i DIU. Zawieraty one zestawienie ustalonych w
trakcie przeprowadzonych kontroli naruszen przepiséw.
32 Zgodnie z wyjasnieniami Zastepcy Przewodniczacego KNF z 7 listopada 2024 r. tylko w sektorze
bankowym, w okresie objetym kontrolg, zostato wydanych ponad 25 tys. zalecer pokontrolnych.
33 Zestawienie dotyczyto sektora bankowego, sektora ubezpieczeniowego, sektora kapitatowego i
Departamentu Instytucji Pozyczkowych.
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OCENA CZASTKOWA

wniosku o zatwierdzenie zmian statutu przed ztozeniem wniosku w KRS. Zgodnie
ze stanowiskiem UKNF identyfikowane nieprawidtowosci o charakterze
systemowym dotyczyly niedostosowania dziatalnosci funkcjonujacych Ilub
rozpoczynajacych dziatalnos¢ podmiotdéw na rynku funduszy inwestycyjnych i
emerytalnych do obowigzujgcych lub zmieniajgcych sie norm prawnych. Dla
ograniczenia ryzyka wystepowania tego typu nieprawidtowosci UKNF
podejmowat dziatania polegajace m.in. na wydawaniu opinii, stanowisk, zalecen
oraz wspotpracy z przedstawicielami rynku w celu wypracowania standardow i
wytycznych.

Skala stwierdzonych nieprawidtowosci w realizowanym przez KNF nadzorze
licencyjnym i w przeprowadzanych przez Urzad kontrolach, jak i ich charakter,
zdaniem NIK, pozwalajg stwierdzi¢, ze te obszary dziatann nadzorczych nie byty
gtéwnym zrodtem informacji o naduzyciach na rynku finansowym. Z tego
wzgledu kontrola NIK skoncentrowana zostata na analizie dziatan zwigzanych z
identyfikacja naruszen, w tym potencjalnych przestepstw na podstawie
zewnetrznych informacji, ktérych wptywa do UKNF rocznie od kilku do
kilkunastu tysiecy. Dane pochodzace z EZD, w ktérych oznaczono
korespondencje wptywajgacg do UKNF jako ,Zgtoszenie CRZ" wskazujg, ze
przyktadowo w okresie od 1 wrzesnia 2021r. do 30 czerwca 2024 r. do UKNF
wptyneto 26064 pism zawierajgcych informacje o potencjalnym naduzyciu na
rynku finansowym. O znaczeniu informacji zewnetrznych mogg Swiadczy¢
rowniez dane dotyczagce spraw przekazanych do departamentu
odpowiedzialnego za przygotowanie zawiadomien o popetnieniu przestepstw. Z
danych tych wynika, ze z 1573 przekazanych spraw ok. 75% stanowity sprawy
zapoczatkowane przez zgtoszenia zewnetrzne.

(akta kontroli: tom Il str. 13 poz.2; tom Il str. 104-108, str. 109 poz. 1; tom V
str. 76-133; tom IX str. 228-229, str. 230 poz. 1)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wdrozone w UKNF zasady organizacji
w zakresie monitoringu w celu identyfikacji potencjalnych naduzy¢, w tym
przestepstw na rynku finansowym w okresie od 2020 r. do potowy 2024 r. KNF
w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym uwzgledniata monitorowanie
praktyk podmiotow funkcjonujgcych na rynku finansowym w celu identyfikacji
potencjalnych naduzyé, w tym przestepstw. W szczegdlnosci Przewodniczacy
KNF zmienit sposéb postepowania ze skargami, stanowigcymi najwieksze
liczcbowo 7zrédto sygnatdbw o potencjalnych naruszeniach w dziatalnosci
podmiotéw funkcjonujgcych na rynku finansowym, delegujac ich rozpatrywanie
i wykorzystywanie w dziataniach nadzorczych do departamentéw wykonujgcych
czynnosci nadzorcze nad poszczegdlnymi obszarami rynku finansowego. W PNB
rezygnujac ze stosowania CRZ, nie wdrozono narzedzia do weryfikacji liczby
zgtoszen pomiedzy systemem EZD a systemem Borsuk. Podejmowane w UKNF
weryfikacje potrzeb kadrowych nie byty skuteczne o czym $wiadczy
usprawiedliwianie przez UKNF opdznien w realizacji zadan nadzorczych, m.in.
brakami kadrowymi. W UKNF pracownikom zapewniano szkolenia oraz wsparcie
narzedzi informatycznych wykorzystywanych w procesie wykrywania
potencjalnych naduzyc.
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2. Postepowanie z informacjami wskazujgcymi na mozliwosé
popeitnienia naduzyé, w tym przestepstw na rynku finansowym

2.1 Weryfikacja informacji o potencjalnych naduzyciach

Istotnym Zrédtem sygnatéw pozwalajgcych na identyfikacje naduzy¢ na rynku
finansowym byly wplywajgce do UKNF zgloszenia o potencjalnych
nieprawidtowosciach na tym rynku. Proces weryfikacji tych zgtoszen byt tg
czescig dziatalnosci nadzorczej prowadzonej przez pracownikéw UKNF, ktéra
miata za zadanie identyfikacje nieprawidtowosci w dziatalnosci podmiotdéw na
rynku finansowym.

Zgtoszenia wptywajgce do UKNF byly rejestrowane w systemie EZD, a nastepnie
byty przekazywane przez pracownikéw Kancelarii Ogélnej UKNF do wtasciwego
merytorycznie  departamentu34.  Wyznaczeni  czlonkowie  kierownictw
departamentéw dokonywali dekretacji pisma na pracownika wyznaczonego do
rozpatrzenia zgtoszenia. W przypadku, gdy osoba zgtaszajgca wskazata adres
korespondencyjny lub adres poczty elektronicznej, wyznaczony pracownik po
otrzymaniu zgtoszenia wysytat pisemne potwierdzenie odebrania zgtoszenia i
przekazywat je na wskazany adres poczty elektroniczne;j.

W PNB i PNU w okresie objetym kontrolg nie funkcjonowaty pisemne procedury
postepowania ze zgloszeniami dotyczacymi podmiotéw prowadzgcych
dziatalno$¢ w tych sektorach rynku finansowego, a obstuga naptywajgcych
zgtoszen odbywata sie zgodnie z wypracowywang w tych pionach praktyka. W
trakcie kontroli w obydwu pionach trwaty prace nad przygotowaniem instrukgcji
postepowania ze zgtoszeniami o potencjalnych nieprawidtowosciach w
dziatalnosci podmiotéw nadzorowanych, w ktérych miaty zosta¢ uregulowane
zasady postepowania ze zgtoszeniem od momentu wptywu do rozpatrzenia,
analizy i oceny zgtoszen oraz postepowania z ustaleniami wynikajgcymi z analizy
i oceny zgtoszen®,

W PNK obowigzywaty instrukcje, ktére dotyczyty proceséw nadzorczych, w tym
obstugiwania zgtoszeri na podmioty nadzorowane. W ramach instrukgcji
okreslono dziatania, jakie nalezy podja¢ w zwigzku wptywem do Urzedu
zgtoszenia dotyczacego potencjalnego naruszenia przepiséw. W szczegdlnosci
instrukcje okreslaty sposob weryfikacji przez pracownikéw UKNF zgtoszenia pod
katem jego zasadnosci i istotnosci (w oparciu o zdefiniowane kryteria klasyfikacji
sprawy) i koniecznosci wdrozenia dalszych dziatah obejmujgcych miedzy innymi
czynnosci wyjasniajgce, postepowania administracyjne, jak réwniez przekazanie
do DSK wniosku o zawiadomienie odpowiednich organdéw o uzasadnionym
podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Instrukcje te okreslaty réwniez miedzy
innymi zasady postepowania w zakresie realizacji czynnos$ci nadzorczych
dotyczacych wykrywania i analizy naruszen art. 14 i art. 15 Rozporzadzenia

34 W PNB za posrednictwem sekretariatu Pionu.

35 Projekt procedury dla PNB zostat przekazany kontrolerom 15 stycznia 2025 r. jednak ze wzgledu
na to, ze nie byta ona ani wdrozona ani stosowana w okresie objetym kontrolg, nie podlegata
analizie. Badaniem nie byly objete takze dwie instrukcje funkcjonujgce w PNU, jedna w zakresie
rozpatrywania zgtoszen o nieprawidtowosciach przez ZND a druga w zakresie postepowania ze
zgtoszeniami o nieprawidtowosciach przez ZMPR (oba zespoty usytuowane byty w strukturze
DZD), ktére zostaty wdrozone od 1 sierpnia 2025 r.
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MAR3¢, to jest przypadkéw naruszeh dotyczgcych manipulacji instrumentami
finansowymi oraz bezprawnego ujawnienia i/lub wykorzystania informacji
poufne;.

Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczagcego KNF, niezaleznie od tego, czy procedury
te wprost odnosily sie do postepowania ze zidentyfikowanymi
nieprawidtowosciami, odpowiednie dziatania byly podejmowane takze wobec
wszystkich potencjalnych nieprawidtowosci bez wzgledu na to czy zostaty one
ujete w procedurach czy nie, poniewaz stanowity one oczywisty element
czynnosci nadzorczych i jako takie nie wymagaty ujecia w sposéb bezposredniw
tresci procedury czy tez instrukgcji.

Po wprowadzeniu zmian zarzgdzeniem Przewodniczgcego KNF nr 58/2021,
zgtoszenia po przekazaniu do wtasciwych departamentéw w PNK, PNB i PNU
byty rejestrowane w CRZ, ktéry stanowi wspd6lng dla tych komorek
organizacyjnych  baze danych o  wplywajgcych  zgloszeniach o
nieprawidtowosciach i sposobie ich zatatwiania. W PNB zgtoszenia byty
dodatkowo rejestrowane w jednym z rejestréw skarg prowadzonych dla
poszczegdlnych rodzajéw podmiotdw nadzorowanych przez PNB (potgczonych
interfejsem Borsuk Skargi).

W PNB od 1 grudnia 2023 r. za wstepng analize zgtoszen, sygnatéw i informacji
o potencjalnych nieprawidtowosciach oraz identyfikacje nieprawidtowosci,
prowadzenie korespondencji w sprawach zgtoszen oraz wspétprace z innymi
komodrkami organizacyjnymi odpowiedzialny byt Zespdt Analizy Zgtoszen i
Sygnatdbw. W PNK i PNU zgtoszenia zewnetrzne byly rozpatrywane przez
wiasciwe merytorycznie departamenty. Zgodnie z § 9 ust. 1a-1c regulaminu
organizacyjnego UKNF z 2022 r.%” rozpatrujacy zgtoszenie byt zobowigzany do
analizy informacji zawartych w zgtoszeniach, identyfikacji ryzyk dla danego
sektora rynku finansowego, identyfikacji dziatalno$ci mogacej stanowic
przestepstwo, w tym zgromadzenie odpowiedniego materiatu i przekazanie go
do DSK, a takze podejmowania dziatah nadzorczych wymaganych dla
zapewnienia prawidtowego funkcjonowania podmiotéw danego sektora rynku
finansowego.

(akta kontroli: tom | str. 62-71, str. 96 poz.1, str. 100-101 poz.14-19, 26, 28-32)

W zbadanej prébie 35 spraw w zwigzku ze zgtoszeniami i przypadkami
zidentyfikowanymi przez UKNF jako noszgcymi symptomy potencjalnych
naduzy¢ na rynku finansowym stwierdzono, ze co do zasady jednostki
odpowiedzialne za rozpatrzenie zgtoszen pozyskiwaty dokumenty i informacje
umozliwiajgce merytoryczne rozpoznanie sprawy, a w przypadku spraw
dotyczacych potencjalnych naruszen w obrocie na rynku kapitatowym korzystaty
z dostepnych w UKNF danych o transakcjach na rynku papieréw wartosciowych
oraz o inwestorach i wptywie sposobu przeprowadzania przez nich transakgcji na
ksztattowanie sie ceny instrumentu finansowego. Zbadane przypadki, w ktérych

36 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w
sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajgce
dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE,
2003/125/WE i 2004/72/WE (Dz. Urz. UE L 173 2 12.06.2014, str. 1, ze zm.).

37 W brzmieniu obowigzujacym od 30 listopada 2023 r.
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nie zostaty podjete adekwatne dziatania nadzorcze, zostaty zaprezentowane w
sekgji Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom IX str. 230 poz.3)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. DIF nie ustalit w sposéb rzetelny stanu faktycznego wobec zglaszanego
tzw. missellingu®® obligacji podporzadkowanych Getin Noble Bank S.A.
(dalej: GNB), , co byto dziataniem nierzetelnym. Czes¢ tych obligacji o wartosci
705,7 min zt zostato umorzonych* w wyniku przeprowadzenia procesu
przymusowej restrukturyzacji wobec GNB.

W lipcu 2022 r., a wiec jeszcze przed wydaniem przez Bankowy Fundusz
Gwarancyjny (dalej: BFG) decyzji z dnia 29 wrzesnia 2022 r. o wszczeciu
przymusowej restrukturyzacji wobec GNB i o umorzeniu wskazanych w tej
decyzji instrumentéw kapitatowych wyemitowanych przez GNB, do UKNF zaczety
naptywac zgtoszenia nabywcéw obligacji podporzagdkowanych GNB o wyrazenie
zgody przez KNF na przedterminowy wykup tych obligacji. Dyrektor
Departamentu Bankowosci Komercyjnej UKNF podnosit, iz w sytuacji wydania
przez KNF zgody na zaliczenie $rodkéw pochodzacych z emisji obligacji
podporzgdkowanych do funduszy wiasnych banku, sSrodki pieniezne nie mogty
zosta¢ wycofane przed dniem wykupu bez zgody KNF. UKNF informowat
zgtaszajacych, ze jedynym uprawnionym do wystepowania o uzyskanie
zezwolenia KNF na przedterminowy wykup obligacji podporzadkowanych byt
GNB, ktéory wyemitowat te obligacje, a aby doszto do tego wykupu musi by¢
spetnionych szereg warunkéw, od ktérych przepisy uzalezniajg udzielenie zgody
(art. 78 ust. 4 rozporzadzenia CRR*). W niektorych przypadkach zgtoszenia
wptywajgce do UKNF zawieraty takze zarzuty zwigzane z nieprawidtowosciami w
sposobie oferowania i sprzedazy obligacji podporzagdkowanych GNB, ktére
mogty nosi¢ znamiona tzw. missellingu.

Po rozpoczeciu przez BFG wdniu 30 wrzesnia 2022 r.4" przymusowej
restrukturyzacji GNB do UKNF zaczety naptywac kolejne skargi od nabywcow
umorzonych obligacji GNB, zawierajgce zarzuty, ze w procesie proponowania im
nabycia tych obligacji zostali wprowadzeni w btad przez pracownikéw GNB, co
do warunkéw oferty. W celu weryfikacji tych twierdzen DIF w styczniu 2023 r.

% Na oficjalne;j stronie UKNF pod adresem
https://www.knf.gov.pl/komunikacja/komunikaty?articleld=88205&p_id=18 dnia 5 marca
2024 r. zamieszczono komunikat pn. Oswiadczenie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego oraz
Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego dotyczgce przymusowej restrukturyzacji Getin Noble
Banku, w ktérym wskazano, iz misselling oznacza proponowanie klientowi przez sprzedawce
ustugi finansowej nieodpowiadajgcej potrzebom lub profilowi klienta, przy braku petnej
informacji co do charakteru danego produktu, zwiaszcza w kwestii ponoszonego ryzyka
wigzgcego sie z jego nabyciem.

3% Umorzone zostaty obligacje podporzagdkowane GNB z lat 2015-2017 o wartosci 705,7 min zt
oferowane na podstawie prospektéw zatwierdzonych przez KNF w dniach 9 wrzesnia 2015 r.
oraz 11 pazdziernika 2016 r.

40 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w
sprawie wymogéw ostroznosciowych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz. Urz. UE L 176 2 27.06.2013, str. 1, ze zm.)

1 Przymusowa restrukturyzacja GNB zostata wszczeta w dniu doreczenia decyzji z dnia 29 wrzesnia
2022r.
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przeprowadzit ponowng analize materiatéw, ktére zgromadzit podczas kontroli
prowadzonych w GNB i Noble Securities S.A. (dalej: NS) w okresie od
pazdziernika 2019 r. do lipca 2020 r. obejmujgcych okres od 1 stycznia 2016 r.
do 31 grudnia 2018 r. Wyniki analizy UKNF zawart w Raporcie z 30 stycznia
2023 r.%, NIK wskazuje, ze proby kontrolne, ktére byly wyznaczone do
przeprowadzenia tych kontroli, nie mogty dostarczy¢ wystarczajgcych dowodoéw
do dokonania oceny sposobu oferowania i sprzedazy obligacji
podporzgdkowanych GNB, poniewaz zagadnienia te nie miescity sie w zakresie
przedmiotowym kontroli.

W ocenie NIK, podczas przygotowywania Raportu, w UKNF nie dokonano petnej
weryfikacji stanu faktycznego, gdyz nie pozyskano dostatecznych materiatéw dla
realizacji funkcji nadzorczych. Raport - majacy na celu stwierdzenie, czy w
procesie oferowania i sprzedazy obligacji podporzadkowanych GNB mogto miec
miejsce wprowadzanie inwestorow w btagd lub tez stosowanie praktyk
wptywajacych na transparentnosc tego procesu - zostat sporzgdzony w oparciu
0 materiaty, ktére nie byly zbierane w tym celu, a sformutowanych na jego
podstawie wnioskéw nie mozna uzna¢ za wiarygodne, poniewaz UKNF nie
zweryfikowat u klientéw GNB przebiegu kluczowego w tym procesie kontaktu
bezposredniego z pracownikami Departamentu Sieci Wiasnej GNB, podczas
ktérego mogto dochodzi¢ do tzw. missellingu. Przebieg tych spotkan nie byt
udokumentowany, gdyz nie bylo to wodwczas wymogiem ustawowym.
O przebiegu tych spotkann UKNF nie miat wiedzy, poniewaz weryfikowat skrzynki
mailowe i potgczenia telefoniczne, na ktérych ustalane byty jedynie terminy
spotkann lub dalsze szczegéty transakcji omawianych na spotkaniach
bezposrednich. Zastepca Przewodniczgcego KNF oswiadczyt, ze z uwagi na to, ze
korespondencja elektroniczna pracownikéw GNB wskazywata, ze tym kanatem
komunikacji nie byly przekazywane do inwestoréw propozycje nabycia obligacji
podporzgdkowanych GNB, zgodnie z obowigzujgcym w latach 2016-2017
stanem prawnym nie ma juz innych udokumentowanych zrédet kontaktu
zinwestorem niz wymienione, ktére UKNF mégtby pozyskac. Zdaniem NIK
ustaleniu charakteru kontaktéw inwestoréw z pracownikami GNB mogty stuzy¢
osobowe Zrodta dowodowe (np. wyjasnienia inwestorow), ktére mogty byc
pozyskane przez UKNF w trakcie postepowania wyjasniajgcego, co w znacznym
stopniu mogtoby przyczyni¢ sie do zebrania w sposéb kompleksowy i
wszechstronny materiatu  dowodowego i wiasciwego ustalenia stanu
faktycznego w tym zakresie.

Wskazac ponadto nalezy, iz Rzecznik Finansowy na podstawie analizy materiatu,
ktéry zebrat w tej sprawie, stwierdzit naruszenie szeregu przepiséw podczas
procesu oferowania i sprzedazy obligacji GNB, co dato mu podstawy do ztozenia
pozwu w postepowaniu grupowym przeciwko NS za szkody spowodowane przy
dystrybuowaniu obligacji przez GNB. NS byt bowiem obowigzany nadzorowac
czynnosci wykonywane przez agenta firmy inwestycyjnej, a wiec m.in. GNB na
podstawie zawartej umowy.

42 Raport z analizy wybranych skrzynek stuzbowej poczty elektronicznej cztonkéw zarzadu i

pracownikéw Getin Noble Bank S.A. w zakresie procesu plasowania oferty publicznej obligacji
podporzadkowanych GNB serii PP5 i PP6 w latach 2016-2017 (dalej: Raport, Raport UKNF).
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(akta kontroli: tom | str. 52 poz. 16; tom Il str. 14-20; tom Il str. 83-85, str. 86
poz. 7-13; tom IV str. 42-81, 117-123, str. 124 poz. 3, str. 209-219; tom V

str. 143-144, str. 147 poz. 1,3; tom VIl str. 96-104, str. 106 poz. 8; tom VIII str.
114-230; tom IX str. str. 1-103, str. 230 poz. 20-24)

2. Zawiadomienie o podejrzeniu popetnienia przestepstwa okreslonego w
art. 287 wust. 1 ustawy o funduszach inwestycyjnych*® polegajgcego na
wykonywaniu bez wymaganego zezwolenia, dziatalnosci polegajacej na
lokowaniu w papiery wartosciowe, aktywdéw os6b fizycznych oraz oséb
prawnych, zebranych w drodze propozycji zawarcia umowy przez osoby
dziatajgce w imieniu [...]** z siedzibg w Warszawie zostato ztozone przez UKNF
22 pazdziernika 2024 r., tj. po blisko 6 latach od wptywu do UKNF zgtoszenia w
tym zakresie z dnia 17 grudnia 2018 r. oraz po uptywie ponad czterech i pét roku
od wszczecia postepowania wyjasniajgcego w tej sprawie, o ktérym mowa w art.
18a ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.

Jak zaznaczono powyzej w sprawie tej prowadzone byto postepowanie
wyjasniajgce, ktérego celem byto ustalenie czy istnieja podstawy do ztozenia
zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia m.in. ww. przestepstwa, wszczete 18
lutego 2020 r., a wiec po ponad roku od otrzymania przez UKNF zgtoszenia
wskazujgcego, ze [..]** prowadzit dziatalno$¢ regulowang bez wymaganego
zezwolenia. Z wyjasnienia Zastepcy Przewodniczgcego KNF wynika, ze w okresie
od wptywu zgtoszenia do wszczecia postepowania wyjasniajgcego wykonano szereg
uzasadnionych czynnosci faktycznych pozwalajgcych uzasadnic wniosek o wszczecie
tego postepowania, w tym trwajgce do 8 sierpnia 2019 r. konsultacje z innymi
komdrkami organizacyjnymi UKNF. Po tym okresie, tj. od 9 sierpnia 2019 r. do
18 lutego 2020 r., czyli przez kolejne pét roku postepowanie wyjasniajgce nie
zostato wszczete z uwagi na braki kadrowe oraz zmiany proceduralne i
organizacyjne zachodzgce w UKNF. Zastepca Przewodniczgcego KNF wskazat
ponadto, iz w zwigzku z ogtoszeniem od dnia 14 marca 2020 r. stanu zagrozenia
epidemicznego i z uwagi na tresc¢ art. 31za ust. 1 ustawy o COVID-19% ustawowo
okreslony czas trwania postepowania wyjasniajgcego zostat z mocy prawa
zawieszony, a jego wznowienie nastgpito 5 sierpnia 2022 r., tj. po ponad dwdéch
latach. Zastepca Przewodniczgcego KNF oswiadczyt, ze przyczyng wznowienia
postepowania wyjasniajgcego w dniu 5 sierpnia 2022 r. byto to, ze tryb
pozyskiwania informacji w postepowaniu wyjasniajgcym byt w tym czasie utrudniony
Z uwagi na problemy w doreczaniu i odbiorze korespondencji oraz poprawnego
funkcjonowania operatora pocztowego. NIK zauwaza, ze w 2020 r. po 14 marca

4 Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 1034, ze zm.).

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2025 r. poz. 764). Art. 31za ust. 1 tej ustawy stanowi, iz w przypadku
ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii bieg terminéw do podjecia
przez Komisje Nadzoru Finansowego czynnosci, w tym czynnosci nadzorczych, terminéw
zatatwiania spraw oraz termindéw przewidzianych do wydania decyzji lub postanowienia
konhczacego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu nie rozpoczyna sie, a rozpoczety
ulega zawieszeniu do dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, chyba
ze Komisja Nadzoru Finansowego wyda decyzje zatatwiajacg sprawe, dokona czynnosci, wyda
decyzje lub postanowienie koriczace postepowanie w sprawie albo wniesie sprzeciw.
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2020 r. wszczeto 13 postepowan wyjasniajgcych, w ktérych czynnosci byty
realizowane bez przerw.

Zastepca Przewodniczgcego KNF oswiadczyt ponadto, ze w trakcie
postepowania wyjasniajagcego zgromadzono obszerny materiat dowodowy?,
ktéry w zwigzku z charakterem prowadzonej przez podmiot dziatalnosci
wymagat pogtebionej analizy zaréwno faktycznej jak i prawnej. Odpowiedzi i
uzupetnienia przekazywane przez przedstawicieli [..]** w postepowaniu
wyjasniajgcym przekazywane byty do UKNF jeszcze po uptywie 12 miesiecznego
okresu przeznaczonego na zbieranie informacji w postepowaniu wyjasniajgcym.

Zastepca Przewodniczacego KNF podnidst dodatkowo, ze przepisy ustawy o
nadzorze nad rynkiem finansowym nie precyzujg po jakim czasie od zakonczenia
postepowania wyjasniajgcego nalezy wykonac czynnosci, o ktérych mowa w art.
18i ust. 2 tej ustawy“®.

NIK nie kwestionuje tego, ze sprawa byta skomplikowana i wymagata
prowadzenia wielu analiz¥’, nie znajduje natomiast uzasadnienia do wszczecia
ww. postepowania po ponad roku od otrzymania zgloszenia (zwtaszcza po
sierpniu 2019 r.), oraz jego wznowienia po prawie dwoch i pot roku (dopiero w
sierpniu 2022 r.) w okresie epidemii COVID-19%, Zdaniem NIK ztozenie
zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia ww. przestepstwa dopiero po blisko
6 latach od otrzymania przez UNKF zgtoszenia, wskazujgcego, ze [...]** prowadzit
dziatalnos¢ regulowang bez wymaganego zezwolenia oraz po uptywie ponad
czterech i p6t roku od dnia wszczecia postepowania wyjasniajacego w tej sprawie
nie sprzyja zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania rynku finansowego*® i
skutecznosci zwalczania przestepczosci na tym rynku.

(akta kontroli: tom V str. 151-159, str. 160 poz. 4-5, str. 162 poz.1; tom VI str.
108-111, str. 115 poz. 3-6, str. 140-146, str. 150 poz. 1-3; tom IX str. 169-181)

3. Dziatania nadzorcze w sprawie [...]* byly prowadzone przewlekle, co byto
dziataniem nierzetelnym.

W zwigzku z ogtoszeniem wezwania do zapisywania sie na sprzedaz akcji tej
spotki oraz otrzymaniem dwoch zawiadomieh STOR w dniach 18 stycznia 2022 r.
i 1 lutego 2022 r., w UKNF w Zespole Nadzoru nad Obrotem opracowany zostat
raport z dnia 31 stycznia 2023 r. pt. [..J* - analiza w zwigzku z ogtoszeniem
wezwania.

4 W trakcie trwania postepowania wyjasniajgcego wzywano spotke i jej klientéw do sktadania
ustnych i pisemnych o$wiadczen, wyjasnien oraz przekazywania dokumentacji, wystepowano do
podmiotéw nadzorowanych, a takze zagranicznych organdéw nadzoru o przekazanie historii
rachunkéw inwestycyjnych czy tez historii rachunkéw bankowych.

4 Art. 18i ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym stanowi, iz po zakoriczeniu
postepowania Przewodniczacy KNF skiada zawiadomienie o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa, wszczyna postepowanie administracyjne albo zarzadza zamkniecie tego
postepowania.

4 Analiza sprawy wymagata zbadania i weryfikacji przez referenta wielu dokumentéw, w tym
zatgcznikéw do zawiadomienia, ktére obejmowaty 6954 pliki o tgcznym rozmiarze 51,4 GB.

48 Odpowiednio stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii w zwigzku z zakazeniami
wirusem SARS-CoV-2.

4 Sygnat dla rynku finansowego w postaci wpisu na liste ostrzezen publicznych zostat zrealizowany
29 pazdziernika 2024 r.
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Opis stanu
faktycznego

Zastepca Przewodniczgcego KNF ttumaczac tak dtugi okres miedzy otrzymaniem
STOR a opracowaniem ww. raportu wyjasnit, ze zawiadomienia STOR dotyczace
nieprawidtowosci w obrocie spotki [...]* zostaly podjete w najszybszym mozliwym
terminie. W dwczesnym Zespole Nadzoru nad Obrotem w okresie styczen 2022 -
styczern 2023 r. (t. w okresie od wplywu STOR do powstania raportu)
przeanalizowano 138 spraw powstafych w wyniku otrzymanych zgfoszeri |
zawiadomien. Wszystkie zawiadomienia STOR byly analizowane zgodnie z aktualnie
obowigzujgcymi priorytetami.

Pomimo wskazania w powyzszym raporcie rekomendacji dotyczacej przekazania
sprawy do dalszej analizy Zespotu Wsparcia Prawnego w celu przeprowadzenia
postepowania wyjasniajagcego, w Departamencie Infrastruktury i Obrotu
Gietdowego (dalej: DIO) w dniu 24 pazdziernika 2023 r. opracowano kolejny
raport pt. [...]* - analiza transakcji na akcjach spétki pod kqtem wykorzystania
informacji poufnej, ktérego tres¢ w duzej mierze pokrywata sie z trescig zawarta
w raporcie z dnia 31 stycznia 2023 r. Dodatkowo wskazano istotne okolicznosci
uzasadniajgce podejrzenie wykorzystania informacji poufnych przez wytypowanych
inwestoréw. Zgodnie z wyjasnieniami Zastepcy Przewodniczgcego KNF celem
opracowywania drugiego raportu przez Zespot Analiz dotyczgcego [..J* byto
przygotowanie dokumentu, ktéry mégtby stanowic podstawe do przekazania sprawy
do DSK lub do wszczecia postepowania wyjasniajgcego. Raport Zespotu Analiz miat
zatem charakter pogtebiony i réznit sie od raportu Zespotu Nadzoru nad Obrotem,
ktéry zostat sporzqdzony na wstepnym etapie i stuzyt gtéwnie do wstepnego
opracowania zgtoszeri STOR. Przygotowanie dwdch raportéw wynikato z podziatu
kompetencji pomiedzy Zespdt Analiz i Zespét Nadzoru nad Obrotem, jednak duza
czesc ustalen z raportu Zespotu Nad Obrotem zostata uwzgledniona w raporcie ZA*,
co spowodowato istotne naktadanie sie tresci obu dokumentow.

Uzasadnienie dla wszczecia postepowania  wyjasniajgcego  zostato
zaakceptowane przez Dyrektora DIO dopiero 15 lipca 2024 r. Postepowanie
wyjasniajgce w tej sprawie wszczete zostato 1 sierpnia 2025 r., tj. po ponad roku
od sporzadzenia powyzszego uzasadnienia.

Zastepca Przewodniczacego KNF ttumaczac przewlektos¢ dziatan w tej sprawie,
wyjasnit, ze wydfuzony czas prowadzenia postepowania wynikat z problemdéw
kadrowych zwiqzanych z duzq rotacjg pracownikéw oraz trudnosciami w
zatrudnieniu pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach, co wplywato na ciggtosc
prowadzonych dziatan.

NIK zauwaza, ze przewlekte dziatania Urzedu mogg wptyna¢ negatywnie na
skutecznosc¢ pdzniejszego Scigania potencjalnych przestepstw w tym zakresie.

(akta kontroli: tom Il str. 170-184 poz. 944-950, 972, 1140, 1172; tom VI str. 126-
127,135 poz. 5; tom VIl str. 161 poz. 161)

2.2 Prowadzenie postepowan administracyjnych i wyjasniajacych

Postepowania administracyjne w przedmiocie natozenia przez KNF sankgji byty
wszczynane i prowadzone w komorkach organizacyjnych wskazanych
w regulaminie organizacyjnym UKNF. W okresie objetym kontrolg nastepowaty

50 Zespét Analiz.
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zmiany wiasciwosci poszczegdlnych komoérek organizacyjnych
odpowiedzialnych za prowadzenie ww. postepowan. Do dnia 22 marca 2022 r.,
co do zasady komorka wtasciwg do prowadzenia postepowan administracyjnych
w przedmiocie natozenia kary pienieznej byt Departament Postepowan®. W
wyniku jego podziatu, ktére miato miejsce 23 marca 2022 r. na dwa
departamenty, tj. Departament Postepowan Sankcyjnych i Departament
Postepowann Karnych®?, prowadzenie postepowarn administracyjnych w
sprawach natozenia kary pienieznej nalezato od tego dnia, co do zasady>? do
Departamentu Postepowan Sankcyjnych. Do zadan Departamentu Postepowan,
a od 22 marca 2022 r. do zadann Departamentu Postepowan Sankcyjnych
nalezato takze m.in. prowadzenie postepowan administracyjnych w sprawach
zastosowania sankcji/Srodka nadzorczego, o ktérych mowa odpowiednio w
art. 130 ust. 1 lub ust. 3 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi>*.

Zasady wszczynania i prowadzenia postepowan administracyjnych podlegaty
regulacjom ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego®. W DPS obowigzywaty takze wewnetrzne procedury
stworzone w celu utatwienia pracownikom tej komorki organizacyjnej
wszczynania i prowadzenia postepowan administracyjnych, m.in.: procedura
rozpatrywania wnioskéw®® o wszczecie postepowan administracyjnych,
procedura prowadzenia postepowan administracyjnych w przedmiocie
natozenia kary pienieznej, procedura dotyczaca zakresu materiatoéw
niezbednych na posiedzenia KNF, na ktérych DPS przedstawiat propozycje
zakonczenia postepowan administracyjnych oraz procedura rozpatrywania
wnioskéw o ponowne rozpatrzenie sprawy. Ponadto w UKNF obowigzywata
procedura przekazywania wnioskow do Departamentu
Postepowar/Departamentu Postepowan Sankcyjnych®’, Dodatkowo
Przewodniczacy KNF ustalit wytyczne dotyczgce zakresu i sposobu gromadzenia

5" Dla przykladu postepowania administracyjne w sprawach natozenia kary pienieznej na

podstawie art. 83 ustawy o dystrybucji ubezpieczen, z wytgczeniem art. 83 ust. 1 pkt 5 oraz
natozenia kary na podstawie art. 84 ustawy o dystrybucji ubezpieczeh nalezato do wtasciwosci
Departamentu Licencji Ubezpieczeniowych.

52 Zarzadzenie nr 17/2022 Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 23 marca 2022
r. w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Urzedowi Komisji Nadzoru Finansowego.

53 Za wyjatkiem m.in. postepowan administracyjnych w sprawach;
- z zakresu nadzoru nad dystrybucjg ubezpieczen i dystrybucjg reasekuracji, w tym w sprawach
o natozenie kary pienieznej, bedgcych we witasciwosci Departamentu Nadzoru nad Systemem
Zarzadzania i Dystrybucjg Ubezpieczen;
- w ktérych przewidziane jest natozenie kary pienieznej lub innej sankcji w zwigzku ze
stwierdzeniem nieprawidtowosci stanowigcych naruszenie prawa w zakresie art. 54 ust. 2 ustawy
o ofercie publicznej bedacych we wtasciwosci Departamentu Spétek Publicznych (DSP),
- zwigzanych z nieprawidtowo$ciami stwierdzonymi w obszarze przeciwdziatania praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, bedacych we wiasciwosci Departamentu Compliance
(DCO).

5 Dz.U.z2024r. poz. 722, ze zm.

%5 Dz.U.z2024r. poz. 572, ze zm., dalej: k.p.a.

% Wnioskdéw innych komérek organizacyjnych UKNF.

57 W pierwszej wersji z 30 grudnia 2019 r. procedura ta obejmowata zaréwno wszczynanie
postepowan administracyjnych w przedmiocie natozenia kary jak i sporzadzenie zawiadomienia
o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa ze wzgledu na to, ze oba zadania te
realizowat wéwczas Departament Postepowan. Od 4 lipca 2022 r. obowigzywata procedura
obejmujaca tylko wszczynanie postepowan administracyjnych w przedmiocie natozenia kary.
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danych pozwalajgcych na ustalenie sytuacji finansowej podmiotu, na ktéry ma
zostac¢ natozona administracyjna kara pieniezna®®.

W Departamencie Nadzoru nad Systemem Zarzadzania i Dystrybucjg
Ubezpieczen (dalej: DZD) obowigzywaty instrukcje dotyczace kwalifikowania
naruszen do objecia postepowaniem administracyjnym prowadzonym przez ten
departament, dotyczgcym zastosowania sankcji, podejmowania dziatan w
ramach postepowan sankcyjnych i postepowan uktadowych w sprawie
warunkéw nadzwyczajnego ztagodzenia sankcji oraz prowadzenia akt
postepowania i przygotowywania akt do przekazania do sadu
administracyjnego. Z kolei w DSP obowigzywaly instrukcje prowadzenia nadzoru
nad procesem oferty publicznej oraz procesem ubiegania sie o dopuszczenie i
wprowadzenie papieréw wartosciowych do obrotu na rynku regulowanym.

W okresie od 1 stycznia 2020 r. do 30 czerwca 2024 r. w UKNF prowadzono 654
postepowania administracyjne w przedmiocie natozenia administracyjnej kary
pienieznej lub innej sankcji z czego 85 zostato wszczetych przed 2020 r. Sposrod
ww. postepowan administracyjnych 424 prowadzonych byto w | instancji, a 230
w |l instancji. W 544 przypadkach natozono kary, a 110 postepowan zostato
umorzonych w catosci albo w czesci, z czego 74 w | instancji a 36 w Il
Postepowania administracyjne w | instancji®® trwaty Srednio 16 miesiecy,
najkrétsze mniej niz miesigc, a najdtuzsze blisko osiem lat. W Il instancji
postepowania trwaty srednio okoto jednego roku, z tego najkrétsze péttora
miesigca, a najdtuzsze blisko piec¢ i pdt roku. Szczegdtowym badaniem objeto
cztery postepowania administracyjne wybrane w sposéb celowy, ktore
prowadzone byty przez DZD®'. W trzech przypadkach byly one prowadzone
przewlekle®?, co zostato szerzej opisane w sekgji Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom I str. 62-94, str. 95 poz. 1, str. 96 poz. 1, str. 125 poz. 1;

tom V str. 134-139, str. 140 poz. 1-5, str. 151-159, str. 160 poz. 1-8; tom VI

str. 12-15, str. 16 poz. 1,8,10, str. 18-25, str. 50 poz. 1,5, str. 55-70, str. 112-113,
str. 115 poz. 7-8; tom VIl str. 7-21, str. 24 poz. 1-4, str. 77-79, str. 81 poz. 1-5,
str. 110-139; tom IX str. 157-165, str. 182-218)

Zgodnie z art. 18a ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym w celu
ustalenia, czy istniejg podstawy do ztozenia zawiadomienia o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa okreslonego w ustawach, o ktérych mowa w art. 1

%8 Zarzadzenie nr 23/2020 Przewodniczacego KNF z dnia 18 maja 2020 r. w sprawie ,Wytycznych
dotyczacych zakresu i sposobu gromadzenia danych pozwalajgcych na ustalenie sytuadji
finansowej podmiotu, na ktéry ma zosta¢ natozona administracyjna kara pieniezna”, ze zm.
NIK przedstawita oddzielnie liczbe postepowan dla | i Il instancji. W tej liczbie nie uwzgledniono
postepowan prowadzonych wobec biur ustug ptatniczych (BUP), ktére zostaty wszczete przed
2020 r. a zakonczyty sie w 2021 r. ze wzgledu na ich brak istotnego znaczenia dla bezpieczehstwa
rynku finansowego oraz z uwagi na depenalizacje z dniem 1 stycznia 2020 r. obowigzku
przekazywania raportéw kwartalnych przez BUPy, ktérego niewypetnienie bylo powodem
wszczynania przez UKNF postepowan w sprawie natozenia kary.
Zaréwno w odniesieniu do postepowan administracyjnych prowadzonych w | jak i Il instangji
uwzgledniono tylko postepowania, ktére zakonczyty sie w okresie objetym kontrola.
Postepowania administracyjne w zakresie sankcji za naruszenia przepiséw ustawy o dystrybugji
ubezpieczen byly realizowane przez PNU, niemniej jednak z uwagi na zmiany organizacyjne
UKNF zadanie to na przestrzeni okresu objetego kontrolg byto realizowane najpierw w DLU,
DNUIMR a wg stanu na dzier 30 czerwca 2024 r. w DZD w Sekgji Postepowan Administracyjnych
(SPA).
52 Dluzej niz byto to niezbedne do zatatwienia sprawy.
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ust. 2%, lub do wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie
naruszenia przepisdw prawa w zakresie podlegajgcym nadzorowi Komisji,
Przewodniczacy KNF moze zarzadzi¢ przeprowadzenie postepowania
wyjasniajgcego.

Przepisy art. 18i ust. 1 i 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym stanowig,
ze postepowanie wyjasniajagce nie moze trwac dtuzej niz 12 miesiecy od dnia
zarzadzenia jego przeprowadzenia oraz, ze po zakohczeniu postepowania
Przewodniczacy Komisji sktada zawiadomienie o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa, wszczyna postepowanie administracyjne albo zarzadza
zamkniecie tego postepowania.

Zastepca Przewodniczgcego KNF wyjasnit, ze postepowania wyjasniajgce
wszczynane sg w szczegoélnosci w przypadkach, w ktérych dostrzega koniecznosc
wyjasnienia, doprecyzowania pewnych okolicznosci, zgromadzenia materiatow
lub uzyskania oswiadczen od oséb, co do ktérych nie ma podstawy prawnej
uzyskania ich bez wszczecia postepowania wyjasniajgcego, a przewiduje, ze
bedg one pomocne w wyjasnieniu wszelkich watpliwosci. Wedtug niego
przestankami, ktére s3g brane pod uwage do wydania zarzadzenia
przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego, sg miedzy innymi:

—  wysoki poziom istotnosci sprawy,
—  wysoki poziom skomplikowania sprawy,
- wysoka ztozonos¢ podmiotowo-przedmiotowa sprawy,

—  potrzeba pozyskania dodatkowych narzedzi do zdobycia materiatow
dowodowych (w szczegdlnos¢ koniecznos¢: odebrania wyjasnien lub
oswiadczen i zabezpieczenia nosnika informacji lub dokumentu oraz
pozyskania wykazu potgczen telefonicznych lub innych przekazéw
informacji),

— potrzeba skierowania zapytan do oséb fizycznych czy podmiotow
trzecich, w stosunku do ktérych, w toku prowadzonych czynnosci
sprawdzajgcych, nie bytoby takiej mozliwosci.

Zastepca Przewodniczgcego KNF wskazat réwniez, ze zgodnie z zasadami
przyjetymi w UKNF, kazda decyzja kierunkowa co do podjecia okreslonego
srodka prawnego (np. zainicjowania postepowania wyjasniajgcego), czy
poszczegbdlnych czynnosci w jego toku, kazdorazowo podlega konsultacji i
akceptacji przez dyrekcje departamentu (przy uwzglednieniu obowigzujgcej w
UKNF zasady tréjstopniowej akceptacji).

Zastepca Przewodniczgcego KNF wyjasnit, ze w zwiqgzku z obserwowanym
wzrostem liczby postepowan wyjasniajgcych w latach 2022-2023 oraz w celu
zarzqdzania informacjq pozyskang w trybie tego postepowania i okresSlenia
szczegbtowych zasad prowadzenia tego postepowania, w 2024 r. przygotowano w
UKNF projekt procedury prowadzenia postepowan wyjasniajgcych, ktory na dzien

8 W art. 1 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym wskazane sg ustawy regulujace

sprawowanie nadzoru nad rynkiem finansowym obejmujgcym m.in. nadzér: bankowy,
emerytalny, ubezpieczeniowy, nad rynkiem kapitatowym, nad instytucjami ptatniczymi, nad
spétdzielczymi kasami oszczednosciowo-kredytowymi.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

przekazania tych wyjasnien, tj. 25 wrzesnia 2024 r. podlegat konsultacjom
wewngqtrzurzedowym. Liczba wszczynanych postepowan wyjasniajgcych tacznie
dla sektoréw kapitatowego, bankowego i ubezpieczeniowego zwiekszyta sie z 15
w 2022 r. do 20 w 2023 r.

W okresie objetym kontrolg Przewodniczgcy KNF zarzadzit przeprowadzenie 81
postepowan wyjasniajgcych w tym w ramach sektora: kapitatowego - 63,
bankowego - 16, ubezpieczeniowego - dwa. W okresie objetym kontrolg
prowadzonych bylo 89 postepowan wyjasniajgcych, biorgc pod uwage
dodatkowo osiem postepowan wyjasniajgcych wszczetych w 2019 r. i
zakonczonych w latach pdzniejszych w tym siedem w ramach rynku
kapitatowego i jedno w ramach rynku bankowego.

(akta kontroli tom | str. 71-73, str. 95 poz. 1; tom V str. 140 poz. 2)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

Trzy z czterech postepowan administracyjnych objetych badaniem byty
prowadzone przewlekle, co byto dziataniem nierzetelnym.

1.1. Z dokumentacji pierwszego z postepowan administracyjnych wynika, ze
zostato ono wszczete 17 sierpnia 2020 r., a dotyczyto naruszenia art. 7 ust. 1
ustawy o dystrybucji ubezpieczen (dalej: udu). W trakcie tego postepowania
wystapity cztery okresy®* trwajgce tacznie ponad rok, w ktérych KNF nie
formutowata wezwan do strony, ani nie podejmowata innych dziatan w celu
zgromadzenia materiatu dowodowego. Decyzja KNF konczaca
postepowanie w | instancji o zastosowaniu s$rodka sankcyjnego za
dopuszczenie sie nieprawidtowosci w procesie informowania klientéw o
braku mozliwosci zawarcia umowy ubezpieczenia OC ppm?®° zostata wydana
31 sierpnia 2022 r., a wiec po ponad dwéch latach od wszczecia
postepowania. Zastosowano sankcje w postaci wydania publicznego
oswiadczenia wskazujgcego osobe odpowiedzialng za naruszenie oraz
charakter tego naruszenia. Pismem z dnia 20 wrzesnia 2022 r. podmiot
Ztozyt wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzja utrzymujaca
w mocy decyzje podjetg w | instancji zostata wydana 17 listopada 2023 r.
W trakcie prowadzenia postepowania w Il instancji od dnia jego wszczecia
dnia 26 wrzes$nia 2022 r. do 19 pazdziernika 2023 r., tj. przez ponad rok®s,
poza wyznaczaniem kolejnych terminéw na zatatwienie sprawy KNF nie
formutowata wezwan do strony ani nie podejmowata innych dziatan w celu
zgromadzania materiatu dowodowego. Decyzje KNF zostaty zaskarzone do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ktéry nieprawomocnyms®’

64 Byly to okresy od 10 listopada 2020 r. do 17 lutego 2021 r., od 18 marca 2021 r. do 6 lipca 2021
r., od 7 pazdziernika 2021 r. do 22 marca 2022 i od 3 czerwca 2022 r. do 31 sierpnia 2022 r.
tacznie byty to 464 dni kalendarzowe, tj. okoto 15,5 miesiecy.
Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych.
€ Bylo to 388 dni kalendarzowych.
5 W dniu 18 grudnia 2024 r. wniesiono skarge kasacyjng KNF od powyzszego wyroku do
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Wedtug stanu na dzien 7 pazdziernika 2025
r. nie zostat wyznaczony termin posiedzenia w tej sprawie.
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wyrokiem z dnia 19 wrze$nia 2024 r.%8 uchylit zaréwno decyzje wydang w |
jak i Il instancji

Zastepca Przewodniczgcego KNF potwierdzit, ze we wskazanych przez NIK
okresach w toku postepowania w | instancji i Il instancji nie byty
formutowane wezwania do strony, ale nie zgodzit sie z twierdzeniem, ze nie
byty podejmowane wtedy dziatania w sprawie, ze wzgledu na to, ze w UKNF
analizowano materiat dowodowy, prowadzono wewnetrzne konsultacje
prawne oraz wypracowywano ostateczng wersje decyzji. W okresie
prowadzenia sprawy panowata pandemia Covid-19, ktéra nie tylko wptyneta
na sposéb funkcjonowania KNF i UKNF, ale rowniez na sposéb prowadzenia
postepowan administracyjnych. Zastepca Przewodniczgcego KNF wyjasnit,
ze prowadzenie postepowania nie polega jedynie na wymianie
korespondencji pomiedzy organem administracji, a strong postepowania,
zas gtdbwng aktywnoscig organu w postepowaniu nie jest formutowanie
pytan do strony, co ma szczegdélne znaczenie w odniesieniu do postepowan
prowadzonych w Il instancji, w ktérych prace koncentruja sie na dokonaniu
oceny przedstawionych przez strone zarzutéw dotyczacych nieprawidtowo
wytozonego przepisu prawa, nieprawidtowej oceny zgromadzonego
materiatu dowodowego, btednej subsumpcji, niewtasciwego rozstrzygniecia
oraz ponownym rozpatrzeniu sprawy. Zastepca Przewodniczagcego KNF
dodal, iz w postepowaniu dominujg czasochtonne czynnosci, ktore nie
podlegajg ujawnieniu w aktach postepowania, a obejmujg analize stanu
faktycznego, jego subsumpcje do przepiséw prawa oraz konstruowanie
decyzji administracyjnej. Czynnosci te zajmujg zdecydowanie wiecej czasu
w sytuacji, gdy wymagajg interpretacji przepiséw stosunkowo nowych i
wypracowania na ich podstawie podejscia nadzorczego, ktére nie byto
dotychczas stosowane na wiekszg skale. Postepowanie w tej sprawie byto
prototypowe i miato bezprecedensowy charakter co wigzato sie z
koniecznoscig wypracowania nowych zasad nadzoru nad dystrybucjg
ubezpieczen i koniecznoscig uzupetnienia kompetencji przez pracownikéw.
Ponadto ze wzgledu na ekonomike procesowg oraz ograniczenia
organizacyjno-kadrowe wszystkie postepowania dotyczace tego typu
naruszen prowadzone byly w danej instancji przez te samg osobe, co miato
wptyw na tempo ich prowadzenia.

1.2. Z dokumentacji drugiego z postepowan administracyjnych objetego
szczeg6towgq analiza, ktére dotyczyto naruszenia art. 7 ust. 1 udu wynika, ze
zostato ono wszczete pismem z dnia 10 listopada 2020 r. W trakcie trwania
tego postepowania w | instancji wystgpity dwa okresy® trwajgce tgcznie
ponad 2 lata, w ktorych nie prowadzono korespondencji majacej na celu
zgromadzenie materialu dowodowego. Zastepca Przewodniczacego KNF
wskazat, ze pomimo, iz w okresach tych KNF nie formutowata wezwan do
podmiotu, nie oznacza to, ze nie podejmowata jakichkolwiek czynnosci
merytorycznych w sprawie z uwagi na to, ze trwata wéwczas m.in. analiza
obszernego, skomplikowanego i wielowgtkowego materialu dowodowego,

6 Sygn. akt V SA/Wa 555/24.
8 Byly to okresy od 1 kwietnia 2021 r. do 18 listopada 2022 r. oraz od 6 lutego 2023 r. do 6 wrzesnia
2023r.
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a postepowanie to nie miato najwyzszego priorytetu, gdyz podmiot nie
odgrywat istotnej roli na rynku dystrybucyjnym (prowadzit jednoosobowg
dziatalno$¢ gospodarczg, nie zatrudniat pracownikéw, a przychody z jego
dziatalnosci nie byly wysokie), zaprzestat dziatalnosci niezgodnej z
przepisami udu i zwrdécit wszystkie korzysci uzyskane z tytutu niezgodnej z
prawem dziatalnos$ci. Ponadto Zastepca Przewodniczgcego KNF oswiadczyt,
ze istotnym utrudnieniem w prowadzeniu tego postepowania byta panujgca
pandemia Covid-19, zmiany organizacyjne w UKNF zachodzgce w tym
okresie, ograniczone zasoby kadrowe oraz koniecznos¢ nabycia
praktycznego doswiadczenia w nadzorze nad dystrybucjg ubezpieczen, co
zostato juz przytoczone w pkt 1.1.

1.3. Z dokumentacji trzeciego z postepowan administracyjnych objetych
szczeg6towym badaniem wynika, ze zostato ono wszczete 6 lipca 2021 r.
w nastepstwie nieprawidtowosci ujawnionych w kontroli w zakresie art. 7
ust. 1 udu poprzez postepowanie niezgodne z najlepiej pojetym interesem
klientéw, art. 7 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 1 udu, poprzez niezachowanie
nalezytej rzetelnosci i profesjonalizmu w zakresie okreslania wymagan i
potrzeb klientéw oraz art. 8 ust. 1 udu poprzez brak przeprowadzenia
analizy potrzeb klientébw. W toku prowadzenia postepowania
administracyjnego wystapity cztery’® okresy o tgcznej dlugosci wynoszace;j
ponad 2,5 roku, w tym jeden trwajacy blisko péttora roku”, w ktérych KNF
dziatata opieszale i nie formutowata wezwan do strony ani nie podejmowata
innych dziatan celem zebrania materiatlu dowodowego, a jedynie
wyznaczata kolejne terminy do zatatwienia sprawy. Cate postepowanie
administracyjne od jego wszczecia do zawarcia uktadu 27 wrze$nia 2024 r.
trwato ponad 3 lata i 3 miesigce. Przewodniczgcy KNF potwierdzit, ze we
wskazanych przez NIK czterech okresach o tgcznej dtugosci wynoszacej
ponad 2,5 roku, KNF nie formutowata wezwan do podmiotu, co nie oznacza,
ze nie podejmowata zadnych dziatan w sprawie oraz wyjasnit, ze KNF miata
obowigzek podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego i zatatwienia sprawy, ale bez koniecznosci jej
natychmiastowego rozstrzygania. Ponadto wyjasnit, ze prowadzenie
postepowania nie polega jedynie na wymianie korespondencji, gdyz
dominujg w nim czasochtonne czynnosci, ktére zostaly juz przytoczone w
pkt 1.1. Zaznaczyt ponadto, iz trwaty konsultacje prawne i analiza
gromadzonego sukcesywnie materialu dowodowego, pracownicy
uzupetniali kompetencje w zakresie dziatania w praktyce nowych regulacji
oraz wypracowano nowy model nadzoru nad dystrybucjg ubezpieczen, w
ramach ktérego publikowano stanowiska zawierajgce oczekiwania w
zakresie dziatalnosci dystrybutoréw ubezpieczen oraz kluczowych funkcji w
zaktadach ubezpieczen. Wskazat takze, ze komdrka organizacyjna
odpowiedzialna za prowadzenie postepowania realizowata takze inne
zadania, osoba prowadzaca postepowanie zaangazowana bytla w
prestizowy projekt na poziomie europejskim, po czym przestata byc

70 Byly to okresy od 6 lipca 2021 r. do 14 pazdziernika 2021 r., 22 pazdziernika 2021 r. do 8 lipca
2022 r., 2 sierpnia 2022 r. do 9 stycznia 2024 r., 10 kwietnia 2024 r. do 24 czerwca 2024 r.
71 Bytto okres od 2 sierpnia 2022 r. do 9 stycznia 2024 r.
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Opis stanu
faktycznego

pracownikiem UKNF, a ograniczone zasoby kadrowe nie pozwolity na
przydzielenie do tego postepowania dodatkowej osoby.

(akta kontroli: tom I str. 62-94, str. 95 poz. 1, str. 96 poz. 1, str. 125 poz. 1;

tom V str. 134-139, str. 140 poz. 1-5, str. 151-159, str. 160 poz. 1-8; tom VI

str. 12-15, str. 16 poz. 1,8,10, str. 18-25, str. 50 poz. 1,5, str. 55-70, str. 112-113,
str. 115 poz. 7-8; tom VI str. 7-21, str. 24 poz. 1-4, str. 77-79, str. 81 poz. 1-5,
str. 110-139; tom IX str. 157-165, str. 182-218)

Odnoszac sie do argumentacji podnoszonej przez Kierownictwo UKNF w
zakresie ww. postepowan NIK wskazuje, iz nie kwestionuje tego, ze prowadzenie
postepowania administracyjnego nie polega jedynie na wymianie
korespondencji pomiedzy organem administracji, a strong postepowania.
Niemniej postepowania administracyjne powinny by¢ prowadzone w sposéb
efektywny poprzez wykonywanie czynnosci w stosunkowo nieduzym odstepie
czasu, a wewnetrzne konsultacje prawne nie powinny trwac¢ miesigcami.

W opinii NIK niewatpliwe pandemia Covid-19 miata wptyw na postepowania
administracyjne prowadzone w tamtym okresie i NIK uwzglednita w swej ocenie
tres¢ przepisu art. 31za ustawy o COVID-19.

Natomiast argumenty odnoszace sie do zmian organizacyjnych, ograniczen
kadrowych, czy tez wzrostu liczby stwierdzanych nieprawidtowosci nie mogg by¢
uzasadnieniem dla przewlektego prowadzenia postepowan administracyjnych z
uwagi na to, ze obowigzkiem Przewodniczagcego KNF jest zapewnienie takiej
organizacji pracy, aby zapewni¢ rzetelne wypetnianie zadan, w tym w zakresie
prowadzenia postepowania administracyjnego. Z kolei argumenty dotyczace
kwestii merytorycznych wynikajgcych z wejscia w zycie ustawy o dystrybugji
ubezpieczen w pazdzierniku 2018 r. nie moga stanowi¢ wyttumaczenia dla
przewlektosci postepowan administracyjnych prowadzonych kilka lat pézniej z
uwagi chocby tez na to, ze KNF jako profesjonalny organ nadzoru powinien by¢
przygotowany do podejmowania stosownych dziatah niezaleznie od ich skali.

NIK dostrzega podjete przez DZD dziatania polegajgce na wyodrebnieniu w
strukturze organizacyjnej UKNF wyspecjalizowanej komdérki organizacyjnej
odpowiedzialnej wytgcznie za prowadzenie postepowan administracyjnych
majgce na celu skrdcenie czasu ich prowadzenia, niemniej jednak z uwagi na
czas’? ich wdrozenia nie miaty one duzego wptywu na objete badaniem
postepowania.

2.3 Sktadanie zawiadomien do prokuratury oraz podawanie do
publicznej wiadomosci naruszeh przez podmioty funkcjonujace na
rynku finansowym

W okresie objetym kontrolg Urzad przekazat do prokuratury 525 zawiadomien o
uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa na rynku finansowym.
Analiza danych zawartych w zestawieniu tych 525 zawiadomien wykazata, ze ze
161 spraw zakonczonych, prokuratura umorzyta lub odmdéwita wszczecia
postepowania przygotowawczego w 115 sprawach, a w pozostatych 46

72 Zarzadzenie Nr 66/2023 Przewodniczgcego Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 15 listopada
2023 r. w sprawie ustalenia regulaminu wewnetrznego Departamentu Nadzoru nad Systemem
Zarzadzania i Dystrybucjg Ubezpieczen.
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sformutowata akt oskarzenia. Oznacza to, ze tylko 28,6% zawiadomien o
podejrzeniu popetnienia przestepstwa na rynku finansowym skierowanych
przez UKNF zakonczyto sie aktami oskarzenia. Jeszcze nizszy byt wskaznik dla
najliczniejszego w zestawieniu rodzaju zawiadomien kierowanych przez UKNF
do prokuratury, dotyczacych prowadzenia dziatalnosci bez zezwolenia’. Ze
skierowanych przez UKNF do prokuratury 196 zawiadomieh dotyczacych tej
kategorii spraw 139 spraw byto w toku, a 57 zostato zakohczone’ . Sposréd 57
zakonczonych spraw 38 zostato umorzonych, w 8 prokuratura odmowita
wszczecia postepowania przygotowawczego, a tylko 11 zakonczyto sie aktami
oskarzenia. Oznacza to, ze tylko 19,3% zawiadomien z tej kategorii (prowadzenie
dziatalno$ci bez zezwolenia) zakoriczone zostato aktami oskarzenia.

(akta kontroli: tom Il str. 13 poz. 2; tom IV str. 180; tom IX str. 230 poz. 2)

Przewodniczacy KNF w ztozonych wyjasnieniach jako powody tak stosunkowo
niskiego procentu zakohczonych przez prokuratury aktami oskarzenia
zawiadomien przekazanych przez UKNF uzasadnit miedzy innymi staboscig
organdéw Scigania, w tym brakiem wykwalifikowanej kadry, brakiem
wypracowanych skutecznych metod wykrywczych, szczegdlnie w przypadku
przestepstw popetnianych za pomoca Internetu, przekazywaniem S$cigania
przestepstw na ryku finansowym niewyspecjalizowanym i nieprzeszkolonym
funkcjonariuszom.

Kontrolujgcy zwrécili sie do Przewodniczagcego KNF o przedstawienie
stanowiska, czy w takiej sytuacji nie bytoby uzasadnione zwiekszenie
kompetencji UKNF, poprzez nadanie przedstawicielom UKNF uprawnien do
prowadzenia postepowania przygotowawczego oraz wnoszenia i popierania
aktu oskarzenia np. w sprawach o przestepstwa okreslone w ustawach, o
ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym,
poniewaz UKNF jest jednostkg wyspecjalizowang w zagadnieniach rynku
finansowego.

W odpowiedzi Przewodniczacy KNF wskazat, ze bezwzglednie dostrzega
koniecznos¢ zwiekszenia efektywnosci zwalczania przestepczosci na rynku
finansowym. Podkreslit jednoczesnie, ze nalezy dgzy¢ do modelu, gdzie nie tylko
reakcja sankcyjna, w tym karna jest stanowcza i szybka, ale tez takiego, w ktérym
sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych maksymalizuje szanse na
zabezpieczenie i odzyskanie srodkéw utraconych w wyniku przestepstwa.
Jednak, jak wskazat Przewodniczgcy KNF, osiggniecie optymalnego docelowego
modelu w tym zakresie moze wymagac gtebokich zmian o charakterze
systemowym, obejmujacych nie tylko prawo karne. Zdaniem Przewodniczgcego
KNF zadanie to jest ambitne, ale majgc na uwadze doswiadczenia polskiego
rynku finansowego, refleksja taka jest niewatpliwie potrzebna. Podsumowujac,
Przewodniczacy KNF wskazal, ze zmiany prowadzace do przyznania
Przewodniczacemu KNF uprawnien do prowadzenia postepowania
przygotowawczego sg mozliwe, jednak zmiana tego rodzaju powinna zostac

73 Z 525 zawiadomien 196, tj. 37,3%, dotyczyto tego rodzaju nieprawidtowosci.

Sposréd tych spraw 137 dotyczyto nieuprawnionego obrotu instrumentami finansowymi, 38
prowadzenia dziatalno$ci bankowej bez zezwolenia a 21 $wiadczenia ustug ptfatniczych bez
zezwolenia. Dane te zawierajg takze przypadki, w ktérych wskazane powyzej naruszenia byty
jednymi z kilku naruszenh wskazanych dla danego przypadku.
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poprzedzona rzetelng i kompleksowg analiza, ktéra potwierdzi, ze przyznanie
uprawnien z zakresu postepowania przygotowawczego Przewodniczgcemu
KNF/przedstawicielom UKNF moze doprowadzi¢ do zwiekszenia skutecznosci
panstwa w obszarze zwalczania przestepstw na rynku finansowym. Dokonanie
takiej analizy, w opinii Przewodniczacego KNF, wymagatoby zaangazowania
wiasciwych instytucji przede wszystkim Ministerstwa Sprawiedliwosci,
Prokuratury, UKNF, ewentualnie takze Ministerstwa Finanséw i Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Jednoczesnie biorgc pod uwage relatywnie
skomplikowany i wielowatkowy charakter zmiany polegajacej na przyznaniu
Przewodniczagcemu KNF nowych kompetencji w zakresie postepowania
przygotowawczego, Przewodniczgcy KNF podkreslit na celowos¢ maksymalnego
wykorzystania dostepnych juz dzis form zacieSniania wspdtpracy pomiedzy
UKNF a prokuraturg i innymi organami scigania. W szczegdlnosci jako zasadne
uznat wypracowanie metodyki wspotpracy UKNF z organami S$cigania, w
szczegoblnosci z Prokuraturg, w sprawach, w ktérych Przewodniczagcemu KNF
przystuguja uprawnienia pokrzywdzonego, w tym okreslenia, jaki bytby gtéwny
cel i charakter aktywnego udziatu pracownikéw UKNF reprezentujgcych
Przewodniczacego KNF w postepowaniu karnym.

Najwyzsza Izba Kontroli uwaza za racjonalne stanowisko Przewodniczgcego KNF
i uznaje za zasadne podjecie przez UKNF we wspotpracy z wkasciwymi organami
panstwa dalszych analiz, w tym zakresie w celu zdefiniowania problemu i
przedstawienia propozycji umozliwiajacych jego rozwigzanie.

(akta kontroli: tom | str. 81-82; tom VI str. 1-11; tom VII str. 26-37)

W ramach informowania opinii publicznej o zagrozeniach zwigzanych z
przestepstwami na rynku finansowym, Komisja Nadzoru Finansowego prowadzi
Liste Ostrzezen Publicznych (dalej: LOP), o ktérej mowa w art. 6b ustawy o
nadzorze nad rynkiem finansowym. Na liscie tej KNF publikuje informacje o
ztozonych przez Komisje zawiadomieniach o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa enumeratywnie wskazanego w art. 6b ust. 1 ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym i postepowaniach karnych dotyczacych tych
przestepstw prowadzonych z urzedu lub w wyniku zawiadomienia ztozonego
przez podmiot inny niz Komisja, w przypadku ktérych Przewodniczacy Komisji
skorzystat z uprawnienia pokrzywdzonego w postepowaniu karnym. W okresie
od lutego 2023 r. do maja 2024 r. LOP publikowana na stronie internetowej KNF,
poza informacjami wymaganymi trescig art. 6b ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym?’s, zawierata m.in. takze date ztozenia przez KNF zawiadomienia o
podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Po tym okresie KNF zaprzestata
publikowania informacji o dacie ztozenia zawiadomienia o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa. Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczacego KNF,
powodem zaprzestania podawania tych informacji byto to, ze informacja o dacie

75 W myslart. 6b ust. 2, 5i 6 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym LOP zawiera firme (nazwe)
podmiotu, w zwigzku z dziatalnoscig ktérego ztozone zostato zawiadomienie o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa/prowadzone jest postepowanie karne, a w przypadku gdy podmiot
ten prowadzi dziatalno$¢ pod innym oznaczeniem, do publicznej wiadomosci podaje sie takze to
oznaczenie i dane te uzupetnia sie kazdorazowo o wzmianke o prawomocnej odmowie wszczecia
postepowania przygotowawczego albo o prawomocnym umorzeniu postepowania
przygotowawczego, a w przypadku wniesienia aktu oskarzenia o wzmianke o prawomocnym
orzeczeniu sadu.
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rozstrzygniecia zestawiona z datg skierowania zawiadomienia mogta by¢ btednie
interpretowana przez odbiorcéw Listy ostrzezen publicznych KNF jako
potwierdzenie, ze podmiot jest ,bezpieczny”, bo sprawa zostata zakoriczona.
Zastepca Przewodniczacego dodat rdwniez, ze odbiorcy powinni bra¢ pod
uwage, ze przepisy Kodeksu postepowania karnego’® (dalej: k.p.k.) wymieniaja
co najmniej kilkanascie podstaw umorzenia postepowania, w tym brak wykrycia
sprawcy, niepodleganie karze przez sprawce, Smier¢ oskarzonego,
przedawnienie karalnosci oraz faktu, ze umorzone postepowanie, zgodnie z art.
327 k.p.k. moze zosta¢ w kazdej chwili podjete na nowo na mocy postanowienia
prokuratora jezeli bylo prowadzone w sprawie. W przypadku zmiany
okolicznosci i np. wobec ujawnienia sprawcy przestepstwa postepowanie bedzie
na nowo wszczete i w dalszym ciggu prowadzone. Zastepca Przewodniczgcego
KNF podkreslit, ze kazdorazowo informacje o dacie ztozenia zawiadomienia oraz
dacie rozstrzygniecia sg udostepniane odbiorcom listy w odpowiedziach na
kierowane do UKNF zapytania.

(akta kontroli tom | str. 96 poz. 1; tom IV str. 177-178, 183-185 poz. 19; tom V
str. 168-169, 182 poz. 5)

W pieciu zbadanych przez NIK sprawach, w ktorych sktadane byty do prokuratury
zawiadomienia o mozliwosci popetnienia przestepstw wyrdéznionych w art. 6b
ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, podmioty byty umieszczane
na LOP.

(akta kontroli tom IV str. 141-154 poz. 13, 42, 73, 89, 120)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

W UKNF okreslono jednostki wtasciwe w zakresie analizy zgtoszen wskazujgcych
na mozliwos¢ popetnienia naduzy¢ na rynku finansowym. W zbadanej prébie
stwierdzono, ze sygnaty wskazujgce na mozliwos¢ naduzy¢ na rynku finansowym
byly przedmiotem stosownej analizy odpowiednich jednostek merytorycznych
UKNF. W uzasadnionych przypadkach podejmowano adekwatne dziatania
nadzorcze w postaci wszczynania postepowan administracyjnych lub kierowania
zawiadomien o uzasadnionych podejrzeniach popetnienia przestepstwa. Jednak
nie we wszystkich przypadkach UKNF podejmowat rzetelne dziatania w reakgcji
na zgtoszenia dotyczace potencjalnych nieprawidtowosci na rynku finansowym.
W trzech z czterech zbadanych przypadkéw postepowania administracyjne byty
prowadzone dtuzej niz byto to niezbedne do zatatwienia sprawy.

W UKNF nie wykorzystano w petni uprawnien nadzorczych i nie dokonano
rzetelnego ustalenia stanu faktycznego w zakresie zgtaszanych przypadkow tzw.
missellingu obligacji podporzadkowanych jednej ze spétek.

W  sytuacjach, ktére wymagaty pozyskania dodatkowych informacji,
Przewodniczacy KNF wszczynatl postepowania wyjasniajgce, aby ustali¢, czy
istnialy przestanki do wszczecia postepowania administracyjnego lub ztozenia
zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Nalezy jednak

76 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 2025 r. poz. 46, ze zm.).
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zauwazy¢, ze postepowania wyjasniajgce mogg by¢ wszczynane tylko w
okreslonych ustawowo przypadkach.

Zdaniem NIK zasadnym jest rozwazenie zwiekszenia liczby prowadzonych
postepowan wyjasniajacych, o ktérych mowa w art. 18a ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym celem przekazywania prokuraturze petniejszego materiatu
dowodowego.

Postepowania wyjasniajgce w UKNF w zbadanym zakresie byty prowadzone na
podstawie przepisow ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym. Jedno
postepowanie wyjasniajgce zostato zbyt p6Zno wszczete, a nastepnie zbyt pézno
wznowione. NIK ocenia réwniez, ze stwierdzone w tym obszarze przypadki
przewlektosci dziatarh Urzedu wptywajg negatywnie na efektywnos$¢ zwalczania
naduzy¢ na rynku finansowym.

W zbadanych przypadkach UKNF w sytuacji podejrzenia popetnienia
przestepstw na rynku finansowym, prawidtowo postepowat kierujac
zawiadomienia do organdéw Scigania. NIK nie widzi powodu dla zaprzestania
podawania na Liscie Ostrzezen Publicznych dat ztozenia zawiadomien do
prokuratury. W jednym przypadku zawiadomienie to zostato ztozone po 6 latach
od pozyskania zgtoszenia.

Z analizy danych przedstawionych przez UKNF wynika, ze istnieje problem ze
skutecznoscig zawiadomien kierowanych do prokuratury. Dlatego, zdaniem NIK
zasadne jest przedstawienie przez Przewodniczgcego KNF Prezesowi Rady
Ministréw problemoéw zwigzanych ze skutecznoscig zwalczania przestepstw na
rynku finansowym, ze wskazaniem na celowos¢ przeprowadzenia analiz
mozliwych zmian systemowych, w tym dotyczgcych ewentualnego zwiekszenia
kompetencji ustawowych Przewodniczgcego KNF/przedstawicieli KNF/UKNF w
zakresie postepowan wyjasniajgcych”’, czy nawet poprzez przyznanie
uprawnien do prowadzenia postepowan przygotowawczych i wnoszenia aktéw
oskarzenia w sprawach o przestepstwa na tym rynku.

3. Inne dzialania zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢ na rynku
finansowym

3.1 Wspodlpraca z innymi podmiotami na rzecz zwalczania naduzy¢ na
rynku finansowym

Przepisy art. 17 ust. 112 oraz art. 17ca ust. 1 i 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym stanowig o wymianie dokumentéw i informacji, w tym ustawowo
chronionych pomiedzy KNF / Przewodniczgcym KNF a Narodowym Bankiem
Polskim, = Bankowym  Funduszem  Gwarancyjnym, Ubezpieczeniowym
Funduszem Gwarancyjnym, Rzecznikiem Finansowym, ministrem wtasciwym do
spraw instytucji finansowych, Szefem Agencji Bezpieczehstwa Wewnetrznego,
Szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Szefem Krajowej Administracji
Skarbowej, Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej, Komendantem
Gtownym Policji, Komendantem Gtéwnym Strazy Granicznej, Prezesem Urzedu

77 Poprzez uzupetnienie tresci przepisu art. 18a ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym

o inne przestepstwa dotyczace czyndw skierowanych przeciwko interesom uczestnikéw rynku
finansowego, pozostajacych w zwigzku z dziatalnoscig podmiotéw wykonujgcych dziatalnos¢ na
tym rynku.
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Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Prezesem Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz Prokuratorem Krajowym?e.

Wedtug statystyk UKNF wymiana informacji na podstawie art. 17 i art. 17ca
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym nastgpita co najmniej”® w 1633
przypadkach, w tym: 230 w 2020 r., 360 w 2021 r., 451 w 2022 r., 388 w 2023 r. i
204 w | potowie 2024 r. Najwiecej korespondencji wymieniono z Szefem Krajowej
Administracji Skarbowej (541 przypadkow) oraz Prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw (322 przypadki). W badanym okresie nie
wymieniano informacji na podstawie art. 17ca ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym z Komendantem Gtéwnym Strazy Granicznej, Prezesem Urzedu
Komunikacji Elektronicznej i Prokuratorem Krajowym. Niemniej jednak w trakcie
kontroli przedstawiono przyktady korespondencji KNF/UKNF: ze Strazg
Graniczng o planowanych przekazaniach wartosci pienieznych, z Urzedem
Komunikacji Elektronicznej w zakresie dotyczacym m.in: problematyki
zatrzymywania danych przez przedsiebiorcow telekomunikacyjnych w
kontekscie rozstrzygnie¢ Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, z
Prokuraturg Krajowg w zakresie dotyczagcym gromadzenia materiatu
dowodowego w prowadzonych postepowaniach.

(akta kontroli tom IV str. 183-185 poz. 4-18, 20; tom VI str. 97 poz. 4)

Majac na uwadze tres¢ art. 17 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym,
Komisja Nadzoru Finansowego zawarta umowy o wspdtpracy i wymianie
informacji z Narodowym Bankiem Polskim (dalej: NBP), Bankowym Funduszem
Gwarancyjnym (dalej: BFG) oraz Ubezpieczeniowym Funduszem Gwarancyjnym
jeszcze przed okresem objetym kontrolg (odpowiednio w 2007 r.8% 2016 r.i2019
r.). Natomiast z Rzecznikiem Finansowym oraz ministrem witasciwym do spraw
instytucji finansowych Komisja Nadzoru Finansowego zawarta porozumienia
okreslajgce zasady wspétpracy i przekazywania dokumentéw i informacji, w tym
ustawowo chronionych, dopiero odpowiednio 29 czerwca 2022 r. i 22 grudnia
2022 r., mimo iz przepis zobowigzujgcy do zawarcia ww. porozumien wszedt w
zycie jeszcze przed okresem objetym kontrolg, tj. 15 grudnia 2018 r.

Na podstawie art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym
Przewodniczacy KNF zawart porozumienia z Szefem Krajowej Administracji
Skarbowej, Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej, Komendantem
Gléwnym Policji, Szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Szefem Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Prezesem Urzedu Ochrony Konkurengji i

78 W katalogu podmiotéw wymienionych w przepisach art. 17ca ust. 1 i 2 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym Generalny Inspektor Informacji Finansowej figuruje od dnia 28 kwietnia
2021 r., a Prokurator Krajowy, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej oraz Prezes Urzedu
Komunikacji Elektronicznej od dnia 29 wrze$nia 2023 r. Ponadto ww. przepisy, w brzmieniu
obowigzujgcym od dnia 19 lutego 2025 r., stanowig o wymianie dokumentéw i informacji, w tym
ustawowo chronionych takze pomiedzy Przewodniczagcym KNF a Ministrem Sprawiedliwosci,
Prokuratorem Generalnym.

79 Zgodnie z wyjasnieniami UKNF statystyki te nie zawierajg wszystkich informacji dotyczacych
wymiany korespondencji z podmiotami wskazanymi w art. 17 ust. 1i2 oraz art. 17ca ust. 1i 2
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym. Zwigzane jest to z problemami techniczno-
organizacyjnymi tj. prowadzone w UKNF rejestry uniemozliwiajg wykazanie kompletnych
statystyk dotyczacych korespondencji UKNF z omawianymi podmiotami w prezentowanym przez
NIK podziale i okresie objetym kontrolg.

8 Umowa z NBP byta aneksowana w okresie objetym kontrolg (aneksem nr 4 z 31 lipca 2020 r.)
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Konsumentéw. Z Komendantem Gidwnym Strazy Granicznej (dalej: KGSG)
porozumienie w sprawie wspotpracy zostato zawarte przez Przewodniczgcego
KNF w dniu 10 grudnia 2010 r. m.in. majac na wzgledzie realizacje przepisow
wynikajacych z art. 4 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.
Porozumienie z Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: UKE) w
sprawie wspotpracy zostato zawarte w dniu 30 sierpnia 2022 r. W pdzniejszym
okresie Przewodniczacy KNF nie zawierat dodatkowego porozumienia z KGSG
ani z Prezesem UKE na podstawie art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym.

Przewodniczgcy KNF i Prokurator Krajowy do konca okresu objetego kontrolg
nie zawarli porozumienia w sprawie wspotpracy oraz przekazywania
dokumentdw i informacji, co byto niezgodne z art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym i zostato szerzej opisane w sekcji Stwierdzone
nieprawidfowosci.

(akta kontroli tom | str. 52-54 poz. 17-39)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

Pomiedzy Przewodniczgcym KNF a Prokuratorem Krajowym do 30 czerwca 2024
r. nie doszto do zawarcia porozumienia w sprawie wspoétpracy oraz
przekazywania dokumentoéw i informacji, co byto niezgodne z art. 17ca ust. 3
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym. Art. 17ca ust. 1 ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym w brzmieniu obowigzujgcym od 29 wrzesnia 2023 r.
stanowi m.in. o tym, ze Przewodniczgcy Komisji przekazuje Prokuratorowi
Krajowemu dokumenty i informacje, w tym chronione na podstawie odrebnych
ustaw, w zakresie niezbednym do realizacji ustawowych zadan prokuratury. Art.
17ca ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, w brzmieniu
obowigzujagcym od 29 wrzesnia 2023 r. stanowi m.in., iz Prokurator Krajowy
przekazuje Przewodniczacemu Komisji dokumenty i informacje, w tym
chronione na podstawie odrebnych ustaw, w zakresie niezbednym do realizacji
ustawowych zadan Komisji. Zgodnie z art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym w celu okreslenia zasad wspdtpracy oraz przekazywania
dokumentdw i informacji, w zakresie okreslonym w ust. 1 i 2, zawierane sg
odpowiednie porozumienia.

Przewodniczacy KNF wyjasnit w tym zakresie, ze zostaty podjete prace nad
opracowaniem porozumienia z Prokuratorem Krajowym i zostato ono wstepnie
uzgodnione miedzy stronami. Ostatecznie uznano jednak, ze w pierwszej kolejnosci
powinno zosta¢ zawarte porozumienie z Ministrem Sprawiedliwosci - Prokuratorem
Generalnym jako naczelnym organem prokuratury. Ponadto, Przewodniczgcy KNF
podkreslit, ze porozumienia, o ktérych mowa w art. 17ca ust. 3 u.n.r.f. (tj. ustawy o
nadzorze nad rynkiem finansowym) nie warunkujg wymiany informacji i
dokumentdw pomiedzy KNF a wymienionymi w tych przepisach organami i
instytucjami. Przepisy art. 17ca ust. 1 i 2 stanowiq wystarczajgcq podstawe prawng
do wspétpracy i wymiany informacji, w tym chronionych ustawowo. Porozumienia

35



Opis stanu
faktycznego

okreslajq jedynie techniczne i organizacyjne warunki tej wspéfpracy i nie warunkujq
jej prowadzenia.

NIK nie kwestionuje tego, iz zawarcie porozumienia, o ktérym mowa w art. 17ca
ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym nie warunkuje wymiany
dokumentéw i informacji, w tym ustawowo chronionych pomiedzy
Przewodniczagcym KNF a Prokuratorem Krajowym. Niemniej w ocenie NIK brak
sformalizowanych zasad wspotpracy oraz przekazywania dokumentéw i
informacji moze ogranicza¢ takg wspotprace i wymianeg, a tym samym
zmniejsza¢ efektywnos$¢ realizacji ustawowych zadan KNF i prokuratury.
Ponadto zdaniem NIK procedowana w 2024 r. nowelizacja art. 17ca ustawy o
nadzorze nad rynkiem finansowym?®' (zaktadajgca rozszerzenie katalogu
zawartego w art. 17ca ust. 1 i 2 o Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora
Generalnego®?) nie statla na przeszkodze zawarciu ww. porozumienia z
Prokuratorem Krajowym.

(akta kontroli tom Il str. 159-160, 168 poz. 2)

3.2 Korzystanie z uprawnien Przewodniczacego KNF realizowanych w
postepowaniu karnym

W mys$l art. 6 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym
Przewodniczacemu KNF, na jego wniosek, przystuguja uprawnienia
pokrzywdzonego w sprawach: o przestepstwa okresSlone w ustawach
wymienionych w pkt 1 ww. przepisu (regulujgcych sprawowanie nadzoru nad
rynkiem finansowym) oraz o przestepstwa dotyczace czynéw skierowanych
przeciwko interesom uczestnikéw rynku finansowego, pozostajgcych w zwigzku
z dziatalnoscig podmiotéw wykonujacych dziatalno$¢ na tym rynku. Wedtug
Zastepcy Przewodniczacego KNF za czyny skierowane przeciwko interesom
uczestnikéw rynku finansowego uznac nalezy w szczegdlnosci takie zachowania,
ktére sg przejawem naduzywania przez podmiot dziatajgcy na rynku
finansowym uprzywilejowanej pozycji i godzg w wartosci istotne dla uczestnikow
rynku. Zastepca Przewodniczgcego KNF wyjasnit rowniez, ze w ustawie nie
zostato sprecyzowane, o jakie interesy chodzi, a zatem rozumie¢ nalezy je
szeroko, nie ograniczajac sie wytgcznie do interesu prawnego.

Kodeks postepowania karnego przewiduje, zaréwno na etapie postepowania
przygotowawczego jak i postepowania sgdowego, szereg uprawnien dla
pokrzywdzonego, w szczegdlnosci do: sktadania wnioskdw o dokonanie
czynnosci $ledztwa lub dochodzenia, a takze wziecia udziatu w czynnosci, o
ktérej dokonanie wnosit oraz w innych czynnosciach (art. 315 i art. 317 w zw. z
art. 325a § 2 k.p.k.); przegladania akt sprawy sadowej® oraz postepowania
przygotowawczego i sporzadzenia z nich odpiséw i kserokopii (art. 156 8 1 i 5
k.pk.), a takze dziatania, w mysl art. 53 i art. 54 k.p.k, w charakterze oskarzyciela

8 Rzadowy projekt ustawy o podmiotach obstugujgcych kredyty i nabywcach kredytéw (nr z
Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow: UC5; druk Sejmu X kadencji: 765).
Ustawa z dnia 20 grudnia 2024 r. o podmiotach obstugujacych kredyty i nabywcach kredytéw
(Dz. U. poz. 146) weszta, co do zasady, w zycie z dniem 19 lutego 2025 .

82 W uzasadnieniu do projektu ustawy o podmiotach obstugujacych kredyty i nabywcach kredytéw
wskazano m.in., iz rozszerzenie katalogu podmiotéw jest istotne ze wzgledu na zaktadane
rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego.

8 W sytuacji, gdy pokrzywdzony dziata jako strona w charakterze oskarzyciela positkowego.
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positkowego oraz wniesienia do sadu tzw. subsydiarnego aktu oskarzenia, o
ktérym mowa w art. 55 8 1 k.pk.

Jak  wyjasnit  Zastepca Przewodniczacego KNF, korzystanie przez
Przewodniczgcego KNF z uprawnien pokrzywdzonego ma stuzy¢ realizacji celu
wskazanego w art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, ft;.
zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci,
bezpieczehstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze
zapewnieniu ochrony intereséw uczestnikéw tego rynku réwniez poprzez
rzetelng informacje dotyczacg funkcjonowania rynku.

Zastepca Przewodniczacego KNF wyjasnit ponadto, ze w praktyce dziatalnosci
UKNF, w toku postepowania karnego, uprawnienia pokrzywdzonego wykonujg
w imieniu Przewodniczgcego KNF jego petnomocnicy, radcy prawni zatrudnieni
w UKNF, ktérzy skitadajg wnioski procesowe, uczestniczg w czynnosciach
procesowych itp. To oni w toku danej sprawy podejmuja decyzje o tym, z jakich
uprawnien przystugujacych Przewodniczgcemu KNF jako pokrzywdzonemu lub
oskarzycielowi positkowemu nalezy w danej sprawie skorzystac.

(akta kontroli tom I str. 36-40)

Przewodniczagcy KNF korzystat z uprawnien pokrzywdzonego zaréwno w
sprawach wszczetych z zawiadomienia UKNF, jak i zainicjowanych przez inne
podmioty.

Zastepca Przewodniczacego KNF wyjasnit, ze w sprawach, w ktérych
zawiadomienie o mozliwosci popetnienia przestepstwa, o ktérym mowa w art. 6
ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, byto kierowane przez UKNF,
majgc na uwadze dobro tych postepowan oraz realizacje celu nadzoru nad
rynkiem finansowym, petnomocnicy Przewodniczgcego KNF zazwyczaj?* sktadali
wniosek o umozliwienie korzystania z uprawnien pokrzywdzonego w
postepowaniu karnym, a nastepnie, gdy w tych sprawach byt wniesiony akt
oskarzenia, sktadane byto w imieniu Przewodniczgcego KNF oswiadczenie o
dziataniu w charakterze oskarzyciela positkowego.

Ponadto Zastepca Przewodniczgcego KNF wyjasnit, ze co do zasady nie sktadano
wnioskéw o dziataniu w charakterze pokrzywdzonego w sprawach, w ktérych
powiadomienia®> byly kierowane do Generalnego Inspektora Informacgji
Finansowe;.

Zastepca Przewodniczgcego KNF poinformowat, ze w kontrolowanym okresie
wystepowaly  sprawy, w  ktérych dwukrotnie umorzono  postepowanie

84 Zgodnie z wyjasnieniami Zastepcy Przewodniczacego KNF, przed utworzeniem w marcu 2022 r.
Departamentu Spraw Karnych (dalej: DSK), zdarzaty sie nieliczne sprawy, gdzie pomimo ztozenia
przez UKNF/KNF do prokuratury zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa,
Przewodniczacy KNF nie sktadat wniosku o dziataniu w charakterze pokrzywdzonego. Takie
sytuacje mialy miejsce woéwczas, gdy przed sporzadzeniem wniosku, do UKNF wplywato
postanowienie o odmowie wszczecia lub o umorzeniu postepowania karnego. W takim
przypadku, majac na uwadze tres$¢ art. 306 8 1 pkt 2 i § 1a pkt 2 k.p.k., mozliwym byto ztozenie
zazalenia.

8  Przepis art. 83 ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu (Dz. U. z 2025 r. poz. 644) stanowi m.in., iz jednostki wspotpracujace
(tj. m.in. KNF) niezwtocznie powiadamiajg Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o
podejrzeniu popetnienia przestepstwa prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu.
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przygotowawcze, co umoZliwioto rozwazenie zfozenia subsydiarnego aktu
oskarzenia®. Dodat jednak, ze zgromadzony w toku przedmiotowych postepowari
materiat dowodowy nie pozwalat w sposéb  jednoznaczny  przypisac
odpowiedzialnosci karnej konkretnym osobom. Czynnosci przeprowadzone w toku
przedmiotowych postepowan przygotowawczych przez organy scigania nie
doprowadZzity do wykrycia sprawcéw czyndw lub uniemoZliwily precyzyjne okreslenie
okolicznosci popetnienia czynu. Jak wyjasnit, wobec faktu, ze UKNF nie posiadat
instrumentéw pozwalajgcych na samodzielne uzyskanie danych osobowych sprawcy
lub innych niezbednych faktow w danej sprawie, ztoZenie subsydiarnego aktu
oskarzenia byto niezasadne. Z uwagi na ograniczenia w sferze dowodzenia UKNF nie
miat pewnosci co do tozsamosci sprawcy lub sprawcéw wskazanych czynéw
zabronionych w tych sprawach lub co do istotnych okolicznosci popetnienia czynu.

Zastepca Przewodniczacego KNF wyjasnit takze, ze w przypadku spraw karnych
dotyczacych rynku finansowego, zainicjowanych przez inne niz UKNF podmioty,
po otrzymaniu informacji o toczagcym sie postepowaniu z zawiadomienia innego
podmiotu lub wszczetego z urzedu®’, radca prawny DSK kazdorazowo analizuje
sprawe® i konsultuje jg z kierownictwem DSK. W przypadku, gdy sprawa dotyczy
czynéw okreslonych w art. 6 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym,
podejmowana jest decyzja o zlozeniu wniosku o umozliwienie
Przewodniczgcemu KNF korzystania z uprawnien pokrzywdzonego.

Zastepca Przewodniczacego KNF poinformowat ponadto, ze radca prawny,
przyjmujac petnomocnictwo procesowe, przyjmuje na siebie odpowiedzialnos¢
za sposob prowadzenia sprawy i taktyke procesowg oraz jest zobligowany do
wykorzystania wszelkich przewidzianych prawem srodkéw dla ochrony
uzasadnionych  intereséw  prawnych klienta (w tym  przypadku
Przewodniczacego KNF dziatajgcego jako pokrzywdzony Ilub oskarzyciel
positkowy). Narzedziem stuzgcym pomocniczo radcom prawnym dziatajagcym
jako petnomocnicy Przewodniczacego KNF byta Karta Aktywnosci Radcy
Prawnego (dalej: KARP), ktéra umozliwiata dokumentowanie czynnosci
podjetych przez petnomocnika w danej sprawie.

(akta kontroli tom I str. 38-40; tom Il str. 35-36, 37 poz. 3)

W okresie objetym kontrolg Przewodniczgcy KNF sktadat wnioski o korzystanie z
uprawnien pokrzywdzonego w 532 sprawach, w tym 50 sprawach karnych
zainicjowanych przez inne podmioty i 482 sprawach zainicjowanych przez UKNF.

8 Dotyczy to spraw, w ktérych zawiadomienie o mozliwosci popetnienia przestepstwa zostato
ztozone w badanym przez NIK okresie.

8 W przypadku prowadzenia spraw dotyczacych przestepstw na rynku finansowym, innych niz
wymienione w art. 6b ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, brak jest regulacji
naktadajgcej obowigzek zawiadamiania KNF o prowadzeniu takich postepowan przez organy
Scigania. Zgodnie z wyjasnieniami Zastepcy Przewodniczagcego KNF w praktyce najczesciej
informacje o toczacych sie tego rodzaju postepowaniach sg przekazywane do KNF/UKNF przez
petnomocnikéw oséb pokrzywdzonych lub samych pokrzywdzonych.

8 Radca prawny DSK przygotowuje wniosek o wyrazenie zgody na wglad do akt takiego
postepowania i wykonanie ich fotokopii. Po uzyskaniu zgody prokuratura, radca prawny
wykonuje fotokopie akt sprawy, a nastepnie analizuje ja.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Opis stanu
faktycznego

Wsréd ogblnej liczby tych spraw, w 52 sprawach Przewodniczacy KNF
wystepowat w charakterze oskarzyciela positkowego.

NIK objeta szczegdétowym badaniem pie¢ spraw dotyczgcych przestepstw na
rynku finansowym, w ramach ktérych zweryfikowano aktywnos$¢ radcow
prawnych korzystajgcych w imieniu Przewodniczgcego KNF z uprawnien
pokrzywdzonego. W sprawach, w ktérych prokuratura wszczeta postepowania
przygotowawcze, radcy prawni sktadali wnioski m.in. o zawiadamianie ich o
terminach i miejscu podejmowanych w sprawie czynnosci, a takze umozliwienie
zapoznania sie z trescig opinii biegtych i umozliwienie wziecia udziatu w
przestuchaniu biegtych lub o wyrazenie zgody na wglad do akt sprawy i
wykonanie ich fotokopii. Jedynie w dwdch z pieciu zbadanych spraw radcy
prawni sporzadzali oprocz KARP takze notatki z przeprowadzonych czynnosci.

Zastepca Przewodniczacego KNF wyjasnit, ze zatrudnieni w Departamencie
Spraw Karnych radcowie prawni reprezentujacy Przewodniczacego KNF w
ramach postepowan przygotowawczych, przed sgdami powszechnymi oraz
przez Sadem Najwyzszym pozostajg samodzielni w zakresie Swiadczenia
pomocy prawnej. Powyzsze wyraza sie réwniez poprzez samodzielnos¢ w
zakresie organizacji oraz sposobu rejestrowania czynnosci podejmowanych
przez poszczegblnych radcéw w prowadzonych sprawach. Funkcjonalnos¢
systemu EZD pozwala na tworzenie wewnetrznych notatek, co jednak
kazdorazowo pozostaje w gestii indywidualnego pracownika i nie wynika z
wewnetrznych procedur UKNF.

Przewodniczgcy KNF w okresie objetym kontrolg nie sktadat wniosku, o ktérym
mowa w art. 49a § 1 k.p.k., tj. wniosku o orzeczenie obowigzku naprawienia
wyrzadzonej przestepstwem szkody lub zadosc¢uczynienia za doznang krzywde.

(akta kontroli tom IV str. 178, 183-185 poz. 19, 21-25; tom VIl str. 59-61, str. 161
poz. 2, 5-6)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

3.3 Korzystanie przez Przewodniczacego KNF z uprawnien prokuratora w
postepowaniach cywilnych

W mysl art. 6 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym w sprawach
cywilnych wynikajgcych ze stosunkéw zwigzanych z uczestnictwem w obrocie na
rynku finansowym albo dotyczgcych podmiotéw wykonujgcych dziatalnos¢ na
tym rynku Przewodniczgcemu KNF przystugujg uprawnienia prokuratora
wynikajace z przepisOw ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego®. Warunki i cele korzystania Przewodniczagcego KNF z uprawnien
prokuratora w postepowaniach cywilnych zostaly przedstawione w uchwale nr

8 Dz U.z2024r. poz. 1568, ze zm. (dalej: k.p.c.). Przepis art. 7 k.p.c. stanowi m.in., iz prokurator
moze zada¢ wszczecia postepowania w kazdej sprawie, jak réwniez wzig¢ udziat w kazdym
toczacym sie juz postepowaniu, jezeli wedtug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci,
praw obywateli lub interesu spotecznego. Stosownie do art. 60 k.p.c. prokurator moze wstgpic¢
do postepowania w kazdym jego stadium; prokurator nie jest zwigzany z zadng ze stron, moze
sktada¢ osSwiadczenia i zgtasza¢ wnioski, jakie uzna za celowe, oraz przytaczac fakty i dowody na
ich potwierdzenie; prokurator moze zaskarzy¢ kazde orzeczenie sagdowe, od ktérego stuzy
Srodek odwotawczy.
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347/2019 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 10 wrzes$nia 2019 r. w sprawie
zasad i kryteridw oceny zasadnosci korzystania przez Przewodniczgcego KNF z
uprawnien prokuratora w sprawach cywilnych wynikajgcych ze stosunkéw
zwigzanych z uczestnictwem w obrocie na rynku finansowym albo dotyczgcych
podmiotdw wykonujacych dziatalnos¢ na tym rynku, oraz celéw udziatu
Przewodniczgcego KNF w postepowaniach cywilnych w takich sprawach (dalej:
Uchwata ws. postepowan cywilnych).

W § 1 Uchwaly ws. postepowan cywilnych wskazano, iz celami udziatu
Przewodniczgcego KNF w postepowaniu cywilnym, w sprawach o ktérych mowa
w art. 6 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, sa:

1) zapewnienie prawidtowe]j praktyki oraz stosowania przepiséw prawa rynku
finansowego w sprawach o istotnym znaczeniu dla funkcjonowania i rozwoju
tego rynku,

2) udzielanie pomocy prawnej i poparcie stanowiska podmiotéw, ktére ze
wzgledu na brak niezbednych s$rodkéw, zaréwno finansowych na
prowadzenie postepowania, jak i srodkéw dowodowych lub niezbednej
wiedzy, nie sg w stanie nalezycie broni¢ swoich intereséw w sprawach, w
ktérych wystepuje naruszenie przepiséw prawa rynku finansowego,

3) udzielenie poparcia procesowego podmiotom, ktére zwracajg sie o to w
zwigzku z razagcym naruszeniem prawa przez podmiot nadzorowany, jezeli
udziat Przewodniczgcego KNF w postepowaniu moze przyczyni¢ sie do
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istotnego przyspieszenia lub utatwienia rozstrzygniecia sprawy, oraz
pozostaje w zgodzie z ustawowymi celami nadzoru nad rynkiem finansowym,

4) ochrona interesu uczestnikdow rynku finansowego w sytuacjach, w ktérych
interes uczestnikow rynku finansowego jest tozsamy z interesem
okreslonego podmiotu lub grupy podmiotow.

Dodatkowo w 8§ 4 ust. 1 Uchwaly ws. postepowan cywilnych wskazano, ze
wystapienie przez Przewodniczagcego Komisji z zgdaniem wszczecia
postepowania cywilnego w ww. sprawach bedzie uznawane za zasadne, jezeli:

a) facznie sg spetnione warunki podstawowe, o ktérych mowa w 8 5 ust. 1%,
albo

b) spetnione sg wszystkie warunki pomocnicze, o ktérych mowa w 8§ 5 ust.
291, jezeli réwnoczesnie zostat spetniony przynajmniej jeden z warunkéw
podstawowych, o ktérych mowa w § 5 ust. 1.

Ponadto w mysl 8 4 ust. 2 Uchwaty ws. postepowan cywilnych w szczegdlnych
przypadkach wystapienie przez Przewodniczgcego Komisji z zgdaniem wszczecia
ww. postepowania cywilnego moze by¢ uzasadnione spetnieniem co najmniej
jednego warunku podstawowego oraz co najmniej jednego warunku
pomocniczego, o ktérych mowa w odpowiedniow 8 5 ust. 1i 2.

W 8§ 6 Uchwaly ws. postepowan cywilnych okreslono za$, ze przystapienie
Przewodniczacego Komisji do toczgcego sie postepowania bedzie uznawane za
zasadne, jezeli sg spetnione tgcznie warunek wstepny, o ktérym mowa w § 7

% Uchwata ws. postepowan cywilnych okresla pie¢ warunkéw podstawowych wszczecia
postepowania:
1) posiadane przez UKNF dokumenty lub informacje pozwalajg na rzetelng ocene stanu
faktycznego sprawy i wystapienie z zadaniem wszczecia postepowania cywilnego, w tym
sporzadzenie pozwu,
2) brak rozstrzygniecia sagdowego moze powodowac zagrozenie interesu uczestnikéw rynku
finansowego lub za wystgpieniem z zgdaniem wszczecia postepowania cywilnego przemawia
precedensowy charakter sprawy lub w sprawie wystepuje istotne zagadnienie prawne lub
istnieje potrzeba wyktadni przepiséw prawnych budzacych powazne watpliwosci lub
wywotujgcych rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw,
3) postepowanie cywilne nie zostato wszczete, zainteresowany podmiot lub podmioty wnoszg o
wszczecie postepowania przez Przewodniczgcego Komisji, bgdZ wedtug informacji posiadanych
lub wedtug dokonanej oceny wszczecie postepowania przez podmiot uprawniony nie jest
prawdopodobne, a brak rozstrzygniecia sagdowego powoduje zagrozenie interesu uczestnikéw
rynku finansowego lub za wystgpieniem z Zzgdaniem wszczecia postepowania cywilnego
przemawia ocena doniostosci jurydycznej sprawy wedtug kryteriéw wskazanych w pkt 2,
4) istnieje potrzeba udzielenia pomocy prawnej podmiotom, ktére ze wzgledu na brak
niezbednych $rodkéw, zaréwno finansowych na prowadzenie postepowania, jak i srodkéw
dowodowych lub niezbednej wiedzy, nie sg w stanie nalezycie dochodzi¢ swoich intereséw w
sprawach, w ktérych wystepuje naruszenie przepiséw prawa dotyczacych zasad dziatania
podmiotéw nadzorowanych na rynku finansowym,
5) podmiot, ktéry miatby by¢ adresatem ewentualnych roszczen jest beneficjentem zaistniatego
naruszenia prawa.

9 Uchwata ws. postepowan cywilnych okresla trzy warunki pomocnicze wszczecia postepowania:
1) naruszenie prawa bedace ewentualng podstawa wszczecia postepowania byto razace,
2) odpowiedzialno$¢ podmiotu bedacego adresatem ewentualnych roszczen cywilnych jest
mozliwa do uzasadnienia na podstawie posiadanych informacji,
3) wystepowanie tej samej podstawy faktycznej i prawnej w wypadku naruszenia intereséw wielu
podmiotdw.
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ust. 192 oraz przynajmniej jeden z warunkéw podstawowych, o ktérych mowa w
§ 7 ust. 2%.

(akta kontroli tom | str. 52 poz. 1)

W okresie objetym kontrolg Przewodniczacy KNF korzystat z uprawnien
prokuratora w 21 sprawach cywilnych, w tym 13 spraw dotyczyto rynku
bankowego, a 8 spraw rynku kapitatowego. Wiekszos¢, tj. 16 spraw cywilnych, w
ktérych Przewodniczgcy KNF uczestniczyt w okresie objetym kontrolg rozpoczeta
sie przed 2020 r. Od 2020 r. Przewodniczacy KNF, korzystajgc z uprawnien
prokuratora, przystgpit do pieciu postepowan cywilnych. W okresie objetym
kontrolg Przewodniczgcy KNF nie zgdat natomiast wszczecia postepowania
cywilnego w sprawach, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym. Jak wyjasnit Zastepca Przewodniczacego KNF, w okresie
objetym kontrolg NIK nie zmaterializowaty sie warunki do skorzystania przez
Przewodniczgcego KNF z uprawnienia prokuratorskiego do zainicjowania
postepowania cywilnego.

Sposrdd 21 spraw cywilnych, w ramach ktérych Przewodniczgcy KNF korzystat z
uprawnien prokuratora w okresie objetym kontrolg, NIK zbadata pie¢ spraw (w
tym trzy wybrane w sposéb celowy i dwie w sposdb losowy). W przypadku dwéch
ze zbadanych spraw zaangazowani w nie radcy prawni nie brali aktywnego
udziatu w postepowaniach. Odnoszac sie do jednej z tych spraw, Zastepca
Przewodniczacego KNF wyjasnit, ze przy podejmowaniu decyzji o przystqpieniu do
tego postepowania cywilnego, za skorzystaniem <z uprawnieri prokuratora
przemawialy wzgledy zwigzane z zapewnieniem prawidfowej praktyki stosowania
przepiséw prawa. Zastepca Przewodniczgcego KNF dodat rdwniez, ze w rzeczonym
postepowaniu monitorowanie dotyczyto wszelkich pism procesowych, postanowieri
oraz wyrokow sqddéw | i Il instancji, ktére byty doreczane Przewodniczgcemu KNF i co
do ktérych nie stwierdzono razqcych naruszeri prawa. W przypadku drugiej sprawy
przystgpienie Przewodniczgcego KNF do niej nastgpito 19 stycznia 2023 r., juz po
zawieszeniu postepowania przez sad 7 wrzesnia 2022 r. Brak aktywnosci
Przewodniczgcego KNF w tej sprawie wynikal zatem z trwajgcego okresu
zawieszenia postepowania.

(akta kontroli tom IV str. 160-163, 183 poz. 2; tom VIl str. 161 poz. 7)

92 Posiadane przez organ dokumenty lub informacje pozwalajg na rzetelng ocene stanu
faktycznego sprawy i zajecie stanowiska.

% Uchwata ws postepowan cywilnych okresla cztery warunki podstawowe przystgpienia
Przewodniczgcego KNF do toczacego sie postepowania cywilnego:
1) istnienie powaznego ryzyka zapadniecia rozstrzygniecia, ktére bedzie miato istotny negatywny
wptyw na funkcjonowanie lub rozwdj rynku finansowego, a udziat Przewodniczgcego KNF w
postepowaniu moze zapobiec zapadnieciu takiego rozstrzygniecia;
2) w wnioskiem o udzielenie poparcia procesowego zwracajg sie uczestnicy obrotu na rynku
finansowym w zwigzku z razagcym naruszeniem prawa przez podmiot nadzorowany, a udziat
Przewodniczacego KNF w postepowaniu moze przyczynic sie do prawidtowej ochrony intereséw
tych uczestnikéw, albo do istotnego przyspieszenia lub utatwienia rozstrzygniecia sprawy,
3) udziat Przewodniczacego Komisji jest konieczny dla ochrony interesu uczestnikéw rynku
finansowego,
4) za przystagpieniem do toczacego sie postepowania przemawia precedensowy charakter
sprawy lub w sprawie wystepuje istotne zagadnienie prawne lub istnieje potrzeba wyktadni
przepiséw prawnych budzacych powazne watpliwosci lub wywotujacych rozbieznosci w
orzecznictwie sgdow.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Opis stanu
faktycznego

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

3.4 Inne dziatania na rzecz zwalczania naduzy¢ na rynku finansowym

W okresie objetym kontrolg w UKNF podejmowane byty dziatania na potrzeby
rzgdowego procesu legislacyjnego w kontekscie zwalczania naduzy¢ na rynku
finansowym.

Pracownicy Urzedu byli zaangazowani m.in. w prace nad projektem ustawy o
zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku
finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku®, ktére dotyczyty m.in.:

— liberalizacji ochrony tajemnicy zawodowej podyktowanej przede
wszystkim wolg utatwienia poszkodowanym inwestorom dochodzenia
swoich roszczen przed sgdami powszechnymi®s;

— wprowadzenia sankcjonowanego administracyjng karg pieniezng®
zakazu udostepniania informacji przez dany podmiot o dziataniach
podejmowanych wobec niego lub w zakresie majgcym do niego
zastosowanie w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym, w tym m.in.
0 nadzorze sprawowanym przez Komisje wobec tego podmiotu, w celu
wywotania przekonania, ze produkty lub ustugi oferowane przez ten
podmiot sg wolne od ryzyka albo poziom ryzyka jest znaczaco nizszy, lub
ze Komisja gwarantuje wywigzanie sie tego podmiotu ze zobowigzan z
tego tytutu®’;

— umozliwienia natozenia przez KNF administracyjnej kary pienieznej takze
na podmiot, ktéoremu wygasto lub zostato cofniete zezwolenie oraz na
podmiot wykreslony z rejestru za naruszenie, ktérego dany podmiot
dopuscit sie we wczesniejszym okresie®;

— wprowadzenia podstawy prawnej do zawarcia porozumienia w sprawie
okreslenia zasad wspétpracy i przekazywania informacji pomiedzy
Przewodniczacym KNF a Prezesem Polskiej Agencji Nadzoru
Audytowego (dalej: PANA)*°. W efekcie tej zmiany, 11 marca 2024 r.

% W efekcie prac nad rzagdowym projektem ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z
zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (nr z Wykazu
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw: UD235, dalej: projekt ustawy UD235; druk
Sejmu IX kadencji: nr 3381) uchwalono ustawe z dnia 16 sierpnia 2023 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz ochrony inwestoréw na tym
rynku (Dz. U. poz. 1723, ze zm.).

% W ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o0 nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U.z 2024 r. poz. 1161,
ze zm.) zostat dodany art. 19a, w mys| ktérego na wniosek osoby fizycznej mozliwe jest
udostepnienie przez UKNF, przed wniesieniem pozwu w sprawie cywilnej i po uzyskaniu zgody
sgdu, informacji z protokotéw kontroli zawierajgcych opis stwierdzonych nieprawidtowosci oraz
ostatecznych decyzji administracyjnych zawierajgcych informacje stanowigce tajemnice
zawodowa w zakresie, o ktébrym mowa w art. 19 ust. 1 tej ustawy.

% W przypadku braku zastosowania sie do decyzji KNF nakazujacej wykonanie zalecenia
zaprzestania okre$lonego sposobu postugiwania sie dang informacja.

% Do ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym zostat dodany art. 11c.

% Do ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym zostat dodany art. 12a.

% Do ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym zostat dodany art. 17b ust. 2.
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zostato zawarte porozumienie z Prezesem PANA, co istotnie usprawnito
przeptyw informacji i wspotprace pomiedzy tymi organami;

— poszerzenia katalogu podmiotéw, z ktérymi Przewodniczgcy KNF
wspotpracuje i wymienia informacje, w tym ustawowo chronione, o
Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej, Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz Prokuratora Krajowego'%;

- poprawy efektywnosci postepowan wyjasniajacych, o ktérych mowa w
Rozdziale 2a ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, m.in. poprzez
umozliwienie wszczecia takiego postepowania jedynie na podstawie
wiedzy o okreslonych okoliczno$ciach, w przypadku gdy nie zostat
zidentyfikowany podmiot, ktéry potencjalnie dokonat naruszen’;

— zapewnienia ochrony klientom detalicznym, nabywajgcym obligacje,
ktére nie zostaly dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym lub
wprowadzone do alternatywnego systemu obrotu poprzez
wprowadzenie ograniczenia kwotowego w zakresie wartosci nominalne;
takiej obligacji, ktéra nie powinna by¢ nizsza niz 40.000 EUR'®;

— umozliwienia natozenia na cztonkéw rady nadzorczej lub zarzadu banku
kary pienieznej takze po zakonczeniu petnienia ww. funkcji, jezeli
naruszenie miato miejsce w trakcie jej petnienia'®;

— dodania w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym Rozdziatu 2b
~Uktad w sprawie warunkéw nadzwyczajnego ztagodzenia sankcji"'%.

Dodatkowo, w badanym okresie, pracownicy Urzedu Komisji Nadzoru
Finansowego brat udziat w innych pracach legislacyjnych, w szczegdlnosci w
pracach dotyczacych:

- wprowadzenia przepiséw majgcych na celu ochrone inwestoréow
detalicznych przed ryzykiem inwestowania w papiery dtuzne banku
mogace podlega¢ umorzeniu lub konwersji dtugu (bail-in)'>;

— wprowadzenia zmian do ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektérych innych ustaw
dotyczacych m.in. poprawy wykrywania transakcji podejrzanych
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W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym znowelizowano art. 17ca ust. 1i 2.
W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym dodano oraz znowelizowano przepisy w
Rozdziale 2a, w tym m.in. dodano ust. 1a w art. 18a.
Do ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (Dz. U. z 2024 r. poz. 708, ze zm.) zostat dodany
art. 8a.
Zmiana brzmienia ust. 2 w art. 141 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (Dz. U. z
2024 r. poz. 1646, ze zm.).
W uzasadnieniu do projektu ustawy UD235 wskazano m.in. iz dodawany rozdziat 2b ,Uktad w
sprawie warunkéw nadzwyczajnego ztagodzenia sankcji” ma stanowi¢ realizacje jednego z
dziatan przewidzianych w Strategii rozwoju rynku kapitatowego, okreslonego jako
Wprowadzenie wobec podmiotéw nadzorowanych mechanizmu tzw. czynnego zalu”.
Prace nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji oraz
niektérych innych ustaw (nr z Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow:
UC23). W wyniku prac nad ww. projektem ustawy (druk Sejmu IX kadencji: nr 1164) zostata
uchwalona ustawa z dnia 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowe;j restrukturyzacji oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1598, ze zm.).
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wykonywanych przy uzyciu walut wirtualnych oraz ograniczenia
wykorzystania anonimowych instrumentéw przedptaconych';

— zobowigzania funduszy inwestycyjnych otwartych oraz specjalistycznych
funduszy inwestycyjnych otwartych do publikowania kluczowych
informacji dla inwestoréw oraz bezptatnego udostepniania kluczowych
informacji dla inwestoréw przy zbywaniu jednostek uczestnictwa'®’;

— wzmocnienia nadzoru nad transgraniczng dziatalnoscia
ubezpieczeniowg i reasekuracyjng wykonywang przez zaktady
ubezpieczen i zaktady reasekuracji i zapewnienia bardziej efektywne;j
ochrony Kklientéw takich zaktaddéw poprzez wprowadzenie regulacji
dotyczacych przekazywania informacji miedzy organami nadzorczymi
poszczegblnych panstw cztonkowskich i Europejskim Urzedem Nadzoru
Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (EIOPA)'%;

— dziatan ukierunkowanych na zlikwidowanie patologii udzielania
pozyczek o charakterze lichwiarskim;

— wprowadzenia przepiséw majgcych na celu ograniczenie szarej strefy
rynku pozyczek lombardowych poprzez obowigzek rejestracji
dziatalnosci w prowadzonym przez KNF rejestrze przedsiebiorcow
wykonujacych dziatalno$¢ lombardowg'°.

Ponadto pracownicy UKNF, w trybie roboczym, uczestniczyli w pracach nad
projektem nowelizagji przepisow, ktére zaktadaty powotanie
wyspecjalizowanego sgdu do prowadzenia spraw z zakresu rynku kapitatowego,
ktérym bytby Sad Okregowy w Warszawie. Przedstawiony w trybie roboczym

106

107

108

109

110

Prace nad rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektdrych innych ustaw (nr z Wykazu prac legislacyjnych i
programowych Rady Ministréw: UC24). W wyniku prac nad ww. projektem ustawy (druk Sejmu
IX kadencji: nr 909) zostata uchwalona ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o
przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 815, ze zm.).
Prace nad rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o obligacjach, ustawy o funduszach
inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi i ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej
restrukturyzacji oraz niektérych innych ustaw (nr z Wykazu prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministréow: UC32). W wyniku prac nad ww. projektem ustawy (druk Sejmu IX kadencji: nr
2992) zostata uchwalona ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie ustawy o funduszach
inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi, ustawy o obligacjach,
ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz
przymusowej restrukturyzacji oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 825, ze zm.).
Prace nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi
oraz niektérych innych ustaw (nr z Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw:
UC33). W wyniku prac nad ww. projektem ustawy (druk Sejmu IX kadencji: nr 868) zostata
uchwalona ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 355).
Prace nad rzadowym projektem ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania
lichwie (nr z Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw: UD286). W wyniku prac
nad ww. projektem ustawy (druk Sejmu IX kadencji: nr 1911) zostata uchwalona ustawa z dnia 6
pazdziernika 2022 r. o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania lichwie .
Prace nad rzgdowym projektem ustawy o konsumenckiej pozyczce lombardowej (nr z Wykazu
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw: UD362). W wyniku prac nad ww. projektem
ustawy (druk Sejmu IX kadencji: nr 3071) zostata uchwalona Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o
konsumenckiej pozyczce lombardowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1111).
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projekt obejmowat w szczeg6lnosci nowelizacje ustawy z dnia 27 lipca 2001 r.
Prawo o ustroju sadéw powszechnych™ oraz k.p.c.

(akta kontroli tom | str. 42-47)

W okresie objetym kontrolg pracownicy UKNF realizowali dziatania edukacyjne
dla réznych grup odbiorcéw w zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o nadzorze
nad rynkiem finansowym''2. Dziatania te realizowane byly m.in. w ramach
projektu Centrum Edukacji dla Uczestnikéw Rynku - CEDUR, gtéwnie w formie
seminariéw szkoleniowych. Ich odbiorcami byli przedstawiciele m.in.:
podmiotéw podlegajacych nadzorowi KNF, organdw s$cigania i wymiaru
sprawiedliwosci oraz innych instytucji panstwowych, instytucji ochrony praw
nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego (w tym miejscy i powiatowi
rzecznicy konsumentéw). Prelegentami podczas wydarzeh CEDUR byli gtéwnie
pracownicy UKNF. Tematyka seminariéw w zaleznosci od grupy odbiorcow
dotyczyta m.in. biezgcych kwestii zwigzanych z nadzorem nad rynkiem
finansowym, zmian w otoczeniu regulacyjnym, wykrywanych przestepstw na
rynku finansowym, cyberzagrozen.

taczna liczba przeprowadzonych przez UKNF seminariéw oraz webinariow w
ramach CEDUR w okresie objetym kontrolg wyniosta 236, w tym 44 w 2020r., 46
w 2021 r., 54 w 2022 r., 67 w 2023 r. oraz 25 w | pétroczu 2024 r. Bezposredni
zwigzek z tematyka kontroli tj. ze zwalczaniem naduzy¢, w tym przestepstw na
rynku finansowym, miato 117 seminariéw/webinariow w tym 19 w 2020 r., 22 w
2021 r.,, 28 w 2022 r., 35 w 2023 r. oraz 13 w | pdtroczu 2024 r. Dodatkowo,
przedstawiciele KNF/UKNF wzieli udziat w 11 konferencjach organizowanych
przez podmioty zewnetrzne m.in. Ministerstwo Finanséw, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Akademie Policji w Szczytnie. Bezposredni zwigzek z tematyka
kontroli miato 10 konferencji w tym po jednejw 2020 r. i 2021 r., dwie w 2022 .,
cztery w 2023 i trzy w 2024 r.

(akta kontroli tom | str. 52 poz. 8; tom IX str. 230 poz. 4)

Zesp6t Reagowania na Incydenty Bezpieczenstwa Komputerowego
zorganizowany w UKNF (dalej: Zespot CSIRT KNF) podejmowat dziatania w
zakresie identyfikacji i przeciwdziatania naduzyciom ze strony cyberprzestepcéw
na rynku finansowym. Do istotnych, identyfikowanych przez Zesp6t CSIRT KNF,
zagrozen ze strony cyberprzestepcéw nalezg miedzy innymi ataki typu DDoS'"3,
W celu przeciwdziatania tym zagrozeniom w UKNF opracowano i opublikowano
zestaw dobrych praktyk, ktore szczegétowo opisuja metody prewencji,
wykrywania oraz reagowania na tego typu incydenty. Dokument ten zawiera
wskazéwki dotyczgce zabezpieczania systemow informatycznych, wdrazania
mechanizmédw monitorowania ruchu sieciowego, a takze sposobdéw
ograniczania ryzyka niedostepnosci ustug. Dodatkowo w odpowiedzi na zjawisko

" Dz.U.z2024r. poz. 334, ze zm.

"2 W mysl art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym do zadan KNF nalezy
podejmowanie dziatah edukacyjnych i informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku
finansowego, jego zagrozen oraz podmiotéw na nim funkcjonujacych w celu ochrony
uzasadnionych intereséw uczestnikéw rynku finansowego.

"3 Distributed Denial of Service - ataki, ktére majg na celu przecigzenie infrastruktury sieciowej i
uniemozliwienie jej prawidtowego funkcjonowania.
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przestepczosci w cyberprzestrzeni opracowane zostaty takze stanowiska
~Security First” dotyczace cyberbezpieczenstwa.

Zagadnienie dotyczgce dziatan UKNF w zakresie przeciwdziatania naduzyciom ze
strony cyberprzestepcéw na rynku finansowym nie byto objete szczegétowym
badaniem w ramach kontroli P/24/009.

W okresie objetym kontrolg Dyrektor Departamentu Analiz Ekonomicznych
UKNF przeprowadzit szkolenie dla Krajowej Szkoty Sgdownictwa i Prokuratury
(KSSiP) pt. Problematyka indekséw stosowanych jako wskazniki referencyjne w
instrumentach finansowych i umowach finansowych. Szkolenie odbyto sie w dniach
23-24 listopada 2023 r. i wzieto w nim udziat okoto 50 sedzidow sadow
powszechnych.

(akta kontroli tom | str. 49, 52 poz. 8; tom IV str. 36-39, 40 poz. 1)

W UKNF identyfikowano problemy wptywajace na skutecznos$¢ zwalczania
naduzy¢, w tym przestepstw na rynku finansowym. Zastepca Przewodniczgcego
KNF wskazat, ze kluczowym problemem wptywajgcym na skutecznosc
zwalczania przestepstw na rynku finansowym pozostaje niska wykrywalnos¢
przestepstw. Jako przyczyny wskazano m.in.:

— brak wykwalifikowanej kadry (funkcjonariuszy i prokuratorow)
posiadajgcej doswiadczenie, kompetencje i specjalistyczng wiedze z
zakresu przestepstw popetnianych na rynkach finansowych oraz z
zakresu mechanizméw rynkowych;

— brak wypracowanych, skutecznych metod wykrywczych, w szczegélnosci
w przypadku sprawcow popetniajgcych przestepstwa za posrednictwem
Internetu;

- brak wiasciwej identyfikacji skali zjawisk w przypadku przestepstw o
duzym zasiegu (tj. np. piramid finansowych, przestepstw popetnianych
za posrednictwem internetowych platform inwestycyjnych), co skutkuje
wytgcznie rozpoznaniem pojedynczych przypadkéw, a niejednokrotnie
powielaniem czynnosci podejmowanych przez organy scigania;

— zbyt dlugie prowadzenie postepowan przygotowawczych. Zwrécono
uwage, ze przestepstwa na rynku finansowym czesto sg popetniane za
posrednictwem urzadzen telekomunikacyjnych, kiedy niejednokrotnie
istotna jest szybkos¢ reakcji;

— traktowanie przestepstw z zakresu rynku finansowego jak przestepstw
powszechnych i przekazanie ich s$cigania niewyspecjalizowanym
i nieprzeszkolonym w tym zakresie funkcjonariuszom;

- brak wykorzystania dostepnych uprawnien ustawowych, m.in. w
zakresie mozliwosci stosowania kontroli operacyjnej w sprawach z
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zakresu przestepstw popetnianych na rynku finansowym (art. 19 ust. 1
pkt 2b ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji'™.

Dodatkowo Zastepca Przewodniczgcego KNF wyodrebnit problemy pojawiajgce
sie w ramach prowadzonych postepowan sgdowych, ktére réwniez obnizaly
skutecznos$¢ przeciwdziatania naduzyciom na rynku finansowym. Wskazano, ze
prokuratorzy nadzorujacy postepowania przygotowawcze nie brali udziatu w
rozprawach. Ponadto Zastepca Przewodniczacego KNF jako problem uznat
kierowanie na rozprawy prokuratoréw z mniejszych jednostek w ramach
pomocy prawnej, ktérzy bardzo czesto nie znajg spraw powierzonych do
prowadzenia przed sgdem oraz nie znajg specyfiki i mechanizméw dziatania
rynku finansowego oraz nie posiadajg doswiadczenia w zakresie prowadzenia
postepowan dotyczacych przestepstw popetnianych na tym rynku.

(akta kontroli tom I str. 80-82)

W UKNF podejmowano dziatania majgce na celu poprawe skutecznosci
zwalczania przestepstw na rynku finansowym. Kierownictwo UKNF rozpoczeto w
2020 r. proces tworzenia dedykowanej w tym celu wewnetrznej komorki
organizacyjnej, ktorg stat sie Departament Spraw Karnych. Do zadan DSK
nalezato w szczegdlnosci prowadzenie postepowan wyjasniajgcych, w celu
ustalenia, czy istniejg podstawy do ziozenia zawiadomienia o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa okreslonego w ustawach, o ktérych mowa w art. 1 ust.
2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz przygotowywanie
zawiadomien o podejrzeniu popetniania przestepstw, a takze wspotpraca z
organami Scigania i wymiaru sprawiedliwosci. DSK zostat wydzielony z
Departamentu Postepowan Sankcyjnych w 2022 r. W latach 2020-2023 liczba
pism wysytanych do innych organdw panstwa w trybie m.in. art. 17ca ust. 1
ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym wzrosta z 31 w roku 2020 do 112 w
roku 2023.

W okresie objetym kontrolg KNF wydawata ostrzezenia oraz komunikaty
dotyczgce podmiotéw, w stosunku do ktérych istniato podejrzenie, ze mogg one
dopuszczac sie naduzy¢ na rynku finansowym. Takie dziatania podejmowane
byty m.in. w zwigzku z dziatalnoscig podmiotéw oferujgcych tzw. weksle
inwestycyjne. Zastepca Przewodniczagcego KNF wskazat m.in., ze w przepisach
nie istnieje pojecie ,weksla inwestycyjnego”. Jest to potaczenie weksla i pozyczki.
Weksel nie jest instrumentem finansowym z rozumieniu ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi'. Podniesiono, iz zakup tego rodzaju produktéw
stwarza ryzyka dla inwestoréw. Ponadto w 2022 r. KNF wydata komunikat
wskazujacy na ryzyka zwigzane z dziatalnoscig tzw. fininfluencerdw, czyli oséb
podejmujgcych tematyke finansowg np. na portalach spotecznosciowych. W
ocenie UKNF osoby te nie zawsze sg obiektywne i czesto kierujg sie wtasnym

"4 Dz.U.z2025r. poz. 636, ze zm.
"5 Stosownie do tresci art. 1 ust. 2 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi przepisow tej
ustawy nie stosuje sie do weksli w rozumieniu przepiséw prawa wekslowego.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

interesem a za publikowane przez siebie tresci mogg otrzymad wynagrodzenie
lub innego rodzaju profity.

(akta kontroli tom | str. 82-84)

Zastepca Przewodniczacego KNF podkreslit, ze dziatajgc w celu skrdcenia czasu
zwigzanego z pozyskiwaniem przez organy scigania stosownych danych, DSK w
sprawach tego wymagajacych podejmuje dziatania zwigzane z pozyskaniem
historii rachunkéw bankowych oraz ich ocena.

W ramach innych dziatah usprawniajgcych przeciwdziatanie i zwalczanie
naduzy¢ na rynku finansowym, Zastepca Przewodniczgcego KNF wskazat
réwniez na wymiane informacji z zagranicznymi organami nadzoru w celu
znalezienia najlepszych wzorcéw. W ramach tego dziatania zrealizowano 8 wizyt
studyjnych, na podstawie ktorych powstat raport z dnia 24 kwietnia 2023 r. pt.
Analiza poréwnawcza dziatalnosci nadzorczej uwzgledniajgca przyktady organow
nadzoru z najbardziej rozwinietych rynkéw europejskich. Ponadto wobec trudnosci
zwigzanych z mozliwoscig pozyskania danych od podmiotéw zagranicznych, DSK
za posrednictwem Departamentu Wspdtpracy Miedzynarodowej, wystepuje z
wiasnej inicjatywy lub na prosbe organdéw $cigania do zagranicznych organéow
nadzoru.

UKNF w okresie objetym kontrolg prowadzit réwniez korespondencje z
podmiotami nadzorowanymi m.in. w zakresie wspotpracy i wymiany informacji
z organami scigania.

(akta kontroli tom I str. 85, 87-88)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Pomimo stwierdzenia nieprawidtowosci dotyczacej braku zawarcia przez
Przewodniczgcego KNF i Prokuratora Krajowego porozumienia, o ktérym mowa
w art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz wskazanych
w opisie stanu faktycznego opdznieh w zawarciu porozumien z Rzecznikiem
Finansowym oraz ministrem wiasciwym do spraw instytucji finansowych, NIK
ocenia pozytywnie dziatania KNF i UKNF w tym obszarze. Ocena NIK wynika z
tego, ze nieprawidtowos¢, o ktorej wyzej mowa ma charakter formalny, stad nie
wptywa w sposoéb istotny na dziatalno$¢ Urzedu. Przewodniczacy KNF korzystat
z uprawnien pokrzywdzonego w sprawach o przestepstwa okreslone w art. 6 ust.
2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz z uprawnien prokuratora w
postepowaniach cywilnych, w sprawach o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 ww.
ustawy. NIK zauwaza przy tym, ze dobrg praktykg jest szczegétowe
dokumentowanie czynnosci podejmowanych przez radcdw prawnych,
dziatajacych jako petnomocnicy Przewodniczgcego KNF w sprawach karnych np.
w formie dodatkowych notatek do KARP, co nie byto we wszystkich przypadkach
stosowane. UKNF byt zaangazowany w prace legislacyjne dotyczace rynku
finansowego oraz realizowat dziatania edukacyjne dla réznych grup odbiorcéw
m.in. w ramach projektu CEDUR. Urzad identyfikowat réwniez problemy
wptywajgce na skutecznos¢ zwalczania naduzy¢, w tym przestepstw na rynku
finansowym.
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Whnioski

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykorzystania
uwag i wykonania
wnioskow

NIK zwraca dodatkowo uwage, ze ze wzgledu na zmieniajgce sie uwarunkowania
faktyczne i prawne, zasadnym jest dokonanie w UKNF analizy tresci
dotychczasowych umoéw/porozumien w sprawie wspotpracy, w szczegdlnosci
tych zawartych ponad kilka lat temu, pod katem potrzeby ich ewentualnej
zmiany/ zawarcia nowych celem zapewnienia efektywnych dziatari organdéw
panstwa.

IV. Wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace wnioski:

1. Podjecie odpowiednich dziatari nadzorczych w celu ponownej weryfikacji
prawidtowosci dziatalnosci GNB S.A. oraz NS S.A. w zwigzku z oferowaniem
i sprzedazg obligacji podporzagdkowanych GNB S.A, w tym wykorzystanie
dokumentacji z pozwu grupowego przeciwko Noble Securities S.A.
przygotowanego przez Rzecznika Finansowego.

2. Uwzglednienie w trakcie okresowych przegladéw kadrowych potrzeby
wsparcia proceséw, w ktérych wystepujg dtugie terminy realizacji spraw.

3. Zawarcie z Prokuratorem Krajowym porozumienia, o ktérym mowa
w art. 17ca ust. 3 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.

4. Opracowanie i wdrozenie skutecznej metody okresowej weryfikacji
kompletnosci rejestréw prowadzonych w systemie Borsuk oraz
dokumentowanie jej przeprowadzania.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne sporzadzono w postaci elektronicznej z uzyciem
kwalifikowanych podpiséw elektronicznych.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza
sie do Dyrektora Departamentu Budzetu i Finanséw Najwyzszej Izby Kontroli.
Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b ust.2 ustawy o NIK, nie
przystuguje do wystgpienia pokontrolnego zmienionego zgodnie z trescig
uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowac¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
wterminie 21 od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.
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W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, 17 grudnia 2025r.

Kontrolerzy Najwyzsza Izba Kontroli

Departament Budzetu i Finansow
Marek Sikorski
Dyrektor
Doradca ekonomiczny
Anna Wojcieszkiewicz

/podpisano elektronicznie/
/podpisano elektronicznie/
Kamil Moser

Gtoéwny specjalista kontroli
panstwowe;j

/podpisano elektronicznie/

Agnieszka Slesicka

Specjalista kontroli
panstwowej

/podpisano elektronicznie/

Zmian w wystapieniu pokontrolnym
dokonat:

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Finanséw i Spraw
Publicznych®
p.o. Dyrektor
Jarostaw Borowski
/podpisano elektronicznie/

116 Z dniem 1 stycznia 2026 r. zadania realizowane przez Departament Budzetu i Finansow przejat
nowy Departament Finanséw i Spraw Publicznych.
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