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Pan
Szymon Hotownia
Marszatek Sejmu RP

Szanowny Panie Marszatku,

odpowiadajac na interpelacje nr 3846 Poset Matgorzaty Gromadzkiej w sprawie
wprowadzenia instytucji listy ostrzezen publicznych KNF, uprzejmie prosze
0 przyjecie ponizszych wyjasnien.

Umieszczenie podmiotu na liscie ostrzezen publicznych Komisji Nadzoru
Finansowego (LOP) jest konsekwencja ztozenia przez organ nadzoru zawiadomienia
o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia jednego z przestepstw wymienionych
w art. 6b ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. z 2024 r. poz.
135). S3 to przede wszystkim przestepstwa polegajace na prowadzeniu dziatalnosci
na rynku finansowym bez wymaganego przepisami prawa zezwolenia Komisji
Nadzoru Finansowego (KNF). Wpisu na liste ostrzezen publicznych KNF dokonuje
sie takze w przypadku postepowania w sprawie podejrzenia popetnienia
przestepstwa, w zakresie przestepstw wskazanych w art. 6b ust. 1 ustawy
o nadzorze nad rynkiem finansowym, ktdre prokurator wszczat z urzedu albo na
podstawie zawiadomienia zainicjowanego przez podmiot inny niz KNF. Jednak
w takim przypadku wpisu na liste ostrzezen publicznych dokonuje sie tylko wéwczas
gdy Przewodniczacy KNF przystgpit do takiego postepowania korzystajac z
uprawnienia przystugujagcego mu na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy o nadzorze nad
rynkiem finansowym. W zakresie wpiséw na liste ostrzezen publicznych KNF,
Komisja nie dysponuje zatem zadng swobodg i jest Scisle zwigzana przepisami
ustawy. Wpis taki jest obligatoryjny i Komisja nie ma zadnego uznania
administracyjnego w tym zakresie.

Prowadzenie przez KNF listy ostrzezen publicznych jest dziataniem w obronie
interesu zastugujacego na ochrone, jest sygnatem dla nieprofesjonalnych klientéow
ustug finansowych, zeby przy lokowaniu srodkéw brac pod uwage fakt posiadania
przez dany podmiot zezwolenia KNF. W strone KNF kierowane byty historycznie
zarzuty, ze lista ostrzezen publicznych jest zbyt mato znana w przestrzeni publicznej,
na co odpowiedzig byty prowadzone przez KNF kampanie i dziatania informacyjne
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promujace liste. Do KNF niejednokrotnie trafiaty tez postulaty réznych srodowisk,
ze powinna szerzej dzieli¢ sie wiedzg odnosnie do potencjalnych nieprawidtowosci
na rynku finansowym, aby odpowiednio wczesnie przestrzec klientéw przed
potencjalnymi zagrozeniami. Wtasnie temu ma stuzy¢ m.in. lista ostrzezen
publicznych KNF.

W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw, podmioty objete zawiadomieniem
o podejrzeniu popetnienia przestepstwa nie kwestionujg ustalen faktycznych KNF.
Polemika takich podmiotéw z oceng KNF odwotuje sie najczesciej do ocen prawnych
(tzn. nie kwestionuja one ustalen faktycznych dotyczacych prowadzonej przez nie
dziatalnosci, uznajac jednoczesnie, ze dziatalnos$c¢ ta miata charakter legalny). Nalezy
mie¢ takze na uwadze, ze w czesci przypadkdéw mamy do czynienia z dziataniami
stricte o charakterze oszukanczym, zmierzajacym z géry do sprzeniewierzenia
srodkéw powierzonych przez klientéw. Stad tez wynika prewencyjny charakter listy
ostrzezen publicznych KNF, aby ograniczy¢ krag potencjalnych poszkodowanych.
Ustawodawca uznat, ze ztozenie przez KNF zawiadomienia do prokuratury
ouzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa m.in. w zakresie
wykonywania czynnosci zarezerwowanych dla bankéw (przyjmowanie wktadow
pienieznych w celu obcigzania ich ryzykiem, bez zezwolenia KNF) czy tez
prowadzenia dziatalnosci w zakresie obrotu instrumentami finansowymi, w tym
doradztwa inwestycyjnego bez wymaganego zezwolenia lub upowaznienia KNF,
Swiadczy o wysokim ryzyku funkcjonowania takich podmiotéw z punktu widzenia
potencjalnych klientéw. Innymi stowy, nadzér finansowy, sktadajac zawiadomienie
do prokuratury w okreslonych przypadkach powinien poinformowac o tym szeroka
publike i niejako ostrzec, ze dany podmiot moze narazi¢ich na straty. Celem nadzoru
jest bowiem zapewnienie ochrony intereséw nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku
finansowego. Dodatkowo, banki majg mozliwos¢ wypowiedzenia umowy swojemu
klientowi w przypadku braku mozliwosci wykonania wobec klienta chocby jednego
ze Srodkéw bezpieczenstwa finansowego, o ktérych jest mowa w ustawie z dnia
1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu
(Dz. U. z 2023 r. poz. 1124, z pézn. zm.), w sytuacji, gdy powzieto uzasadnione
podejrzenie, ze rachunek wykorzystywany jest do dziatalnosci przestepczej oraz gdy
klient dysponuje rachunkiem niezgodnie z przeznaczeniem badz przepisami prawa.
Jedng z takich okolicznos$ci moze by¢ figurowanie na liscie ostrzezen publicznych
KNF, przy uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci faktycznych towarzyszacych
umieszczeniu takiego podmiotu na liscie.

Fakt umorzenia danej sprawy zapoczgtkowanej zawiadomieniem KNF przez
prokurature oznacza w pierwszej kolejnosci, ze prokuratura rowniez uznata, ze
zachodzi uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa i wydata - na skutek
zawiadomienia o przestepstwie - postanowienie o wszczeciu S$ledztwa lub
dochodzenia (art. 303 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania
karnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 37)). Umorzy¢ bowiem mozna wytacznie wszczete i
prowadzone postepowanie. Przepisy kodeksu postepowania karnego wymieniajg co
najmniej kilkanascie podstaw umorzenia postepowania, w tym brak wykrycia
sprawcy, niepodleganie karze przez sprawce, Smierc¢ oskarzonego, przedawnienie
karalnosci czy chociazby powage rzeczy osadzonej. Umorzone postepowanie,
zgodnie z art. 327 k.p.k. moze zosta¢ w kazdej chwili podjete na nowo na mocy
postanowienia prokuratora jezeli byto prowadzone w sprawie. W przypadku zatem
zmiany okolicznosci i np. wobec ujawnienia sprawcy przestepstwa, postepowanie
bedzie na nowo wszczete i w dalszym ciggu prowadzone. Nie mozna zatem uznac, ze
odmowa wszczecia lub umorzenie postepowania z powodu niewykrycia sprawcy,
Smierci podejrzanego, przedawnienia karalnosci czy uprzedniego skazania za ten
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sam czyn wskazujg na brak zasadnos$ci wnoszenia zawiadomienia przez KNF.
Podobnie réowniez znikoma spoteczna szkodliwos¢ czynu, ktdéra to przestanka
stanowi wyraz subiektywnej oceny okreslonego zdarzenia przez organy Scigania czy
niepodleganie karze przez sprawce, ktére moze wynikaé z zaistnienia okolicznosci
opisanych w kodeksie karnym. Badanie zaistnienia tych okolicznosci pozostaje
wytacznag wiasciwoscia organéw scigania badz organéw wymiaru sprawiedliwosci
na etapie postepowania sgdowego, a nie KNF na etapie sktadania zawiadomienia.
Zatem, aby mozna byto postawié teze o braku zasadnos$ci wnoszenia okreslonego
zawiadomienia, w przypadku umorzenia postepowania wszczetego na jego
podstawie, nalezy kazdorazowo takie decyzje i motywy za nimi przemawiajace
bada¢ indywidualnie. Co istotne, przytoczone w interpelacji dane statystyczne nie
wskazuja faktycznych przyczyn stanowigcych podstawe odmowy wszczecia lub
umorzenia postepowania w zwigzku z zawiadomieniami sktadanymi przez KNF.

Z interpelacji wynika, ze zatagczone dane pochodzace z Prokuratury Krajowej maja
dotyczy¢ przepisow, w przypadku ktérych ztozenie zawiadomienia do prokuratury
przez KNF wigze sie z wpisem na liste ostrzezen publicznych, ktére odnoszg sie do
lat 2012-2023. W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze lista ostrzezen
publicznych KNF jako oficjalne funkcjonujace narzedzie, zostata wprowadzona
ustawa z dnia 23 pazdziernika 2013 r. o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1567). Przedmiotowa ustawa
przewidziata dodanie przepisu art. 6b do ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym i weszta w zycie dopiero 17 stycznia 2014 r. Oznacza to, ze ze swej
istoty przekazane przez Prokurature Krajowa dane nie moga by¢ relacjonowane
»jeden do jednego” w stosunku do wpiséw na LOP, albowiem pomiedzy 2012 rokiem
a poczatkiem 2014 roku KNF nie przekazywata zawiadomien bezposrednio
skutkujacych wpisem na LOP. W okresie tym lista nie funkcjonowata w ksztatcie,
ktoéry funkcjonuje obecnie. W okresie tym nie byto ustawowych ram warunkujacych
dokonanie wpisu, a tym samym nie mozna juz z tej przyczyny uznaé przekazanych
danych statystycznych za miarodajne do oceny funkcjonowania LOP.

Ponadto, z prostego poréwnania danych dotyczacych wpisanych na LOP podmiotéw
z przywotanymi w interpelacji danymi statystycznymi (w przypadku najliczniejszej
pozycji dot. art. 178 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami
finansowymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 722 z p6zn. zm. dalej réwniez: ustawa o obrocie))
wynika, ze przekazane przez Prokurature dane nie sg zgodne ze stanem faktycznym
uwidocznionym na LOP.

W ostatnim czasie w mediach toczyta sie dyskusja animowana przez kancelarie
prawne reprezentujace podmioty wpisane na liste ostrzezen publicznych Komisji
Nadzoru Finansowego, a wiec majace biznesowy interes w kontestowaniu
funkcjonowania listy, dotyczaca wtasnie m.in. tego, ze umarzanie spraw przez
prokurature miatoby swiadczy¢ o ,niezasadnosci zawiadomiern KNF”. Podnoszono
takze, ze przedsiebiorcy nie przystuguje procedura odwotawcza. Wskazywano
wrecz na zarzut o niezgodnosci przepiséw dotyczacych listy z ustawa zasadnicza.
Otdz, sam wpis na liste ostrzezen publicznych Komisji Nadzoru Finansowego nie
moze by¢ utozsamiany z zastosowaniem okreslonej sankcji administracyjnej, tym
bardziej, ze nie sg tam umieszczane informacje o charakterze pejoratywnym, np. o
postepowaniach karnych toczacych sie wobec oséb zwigzanych z tymi podmiotami,
skargach klientow na te podmioty, czy negatywnej ocenie ze strony KNF.
Umieszczenie danego podmiotu na liscie jest czynnoscig materialno-techniczng, a
nie decyzja administracyjna, a co za tym idzie, nie musi mie¢ oparcia w normie
materialnoprawnej oraz nie wymaga regulacji odnoszacych sie do trybu
odwotawczego. Czynnosci materialno-techniczne majg charakter administracyjny
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tylko ze wzgledu na organy je prowadzace, ale nie s3 postepowaniem
administracyjnym w rozumieniu KPA.

Jedynymi negatywnymi przestankami procesowymi wszczecia lub dalszego
prowadzenia postepowania, ktére mogtyby wskazywaé na legalno$é dziatan
przedstawicieli podmiotow wpisanych na LOP, pozostajg te wskazane w art. 17 ust.
1 pkt 1 i 2 k.p.k. Wytacznie zmaterializowanie sie tych przestanek na etapie
postepowania sagdowego skutkuje uniewinnieniem oskarzonego. S3 to sytuacje
w ktorych czynu nie popetniono albo brak jest danych dostatecznie uzasadniajgcych
podejrzenie jego popetnienia, a takze sytuacje gdy czyn nie zawiera znamion czynu
zabronionego albo ustawa stanowi, ze sprawca nie popetnia przestepstwa.
Rozstrzygniecia dokonane w oparciu o wskazane przestanki zapadajg jednak co do
zasady po przeprowadzeniu licznych czynnosci postepowania przygotowawczego
oraz na skutek zgromadzenia dowodéw, do ktérych pozyskania KNF nie posiada
ustawowych kompetencji. Nie jest to jednak rdéwnoznaczne =z sytuacja
bezpodstawnego sktadania zawiadomien o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia
przestepstwa. Stosownie do tresci art. 304 § 2 k.p.k. instytucje panstwowe
i samorzadowe, ktére w zwigzku ze swa dziatalnoscig dowiedziaty sie o popetnieniu
przestepstwa sciganego z urzedu, sg obowigzane niezwtocznie zawiadomic¢ o tym
prokuratora lub Policje (...). Na KNF cigzy zatem ustawowy obowigzek sktadania
zawiadomien a jego naruszenie moze wigzaé sie z konsekwencjami karnymi
w zwigzku z potencjalnym niedopetnieniem obowigzkow (art. 231 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r. poz. 17) ). Ponadto warto zwrocic¢
uwage, ze jak wynika wprost z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o nadzorze, Komisja jest
organem o charakterze nadzorczym, a nie sadowniczym, w zwigzku z czym
niemozliwe jest korzystanie z ochrony Konstytucji RP, ktéra w art. 176 wskazuje
na dwuinstancyjno$é¢ postepowania sadowego. Dodatkowo w ocenie UKNF,
nie znajdzie réwniez w przypadku wpiséw na LOP zastosowania przepis art. 74
Konstytucji, zgodnie z ktérym kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Przedmiotowe regulacje nie znajda
zastosowata wtasnie z uwagi na fakt, ze wpis na LOP stanowi wytacznie czynnosé
materialno-techniczna. Nie mozna réwniez w przypadku dokonanego wpisu na LOP
mowié¢ o naruszeniu czyjegokolwiek prawa do obrony, ktére to prawo ustawa
zasadnicza przyznaje tylko i wytacznie osobom, przeciwko ktérym prowadzone jest
postepowania karne.

Warto w tym miejscu przywota¢ uzasadnienie projektu ustawy z dnia 23
pazdziernika 2013 roku o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz
niektorychinnych ustaw wprowadzajacej przepis art. 6b ustawy o nadzorze, zgodnie
z ktérym, ,wprowadzona nowelizacja miata usungé¢ luke w prawie, na podstawie
ktérej podnoszono wobec KNF zarzuty, ze umieszczajac na liscie ostrzezen
publicznych nazwy instytucji finansowych niepodlegajacych nadzorowi dochodzi do
przekroczenia zakresu ustawowych kompetencji Komisji. Naczelny Sad
Administracyjny w postanowieniu zapadtym w dniu 30.08.2011 r. o sygnaturze Il
GSK 1561/11, jednoznacznie opowiedziat sie za powyzej wspomniang teza,
orzekajac co nastepuje: "Umieszczenie nazwy spoétki "D." Sp. z 0.0. z siedzibg we W.
na stronie internetowej prowadzonej przez KNF w zaktadce "ostrzezenia publiczne"
nie spowodowato dla wpisanego tam podmiotu zadnych skutkéw prawnych, np.
w postaci pozbawienia go jakichkolwiek praw lub przysporzenia obowigzkéw. Wpis
stanowi wytacznie informacje o tym, ze spétka nie posiada uprawnien (zezwolenia)
na prowadzenie okreslonej dziatalnosci bankowej. Sama ta informacja nie jest
zrédtem zakazu prowadzenia takiej dziatalnosci. Jej opublikowanie nie narusza
rowniez débr osobistych spoétki, poniewaz takich skutkéw nie mozna przypisaé
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stwierdzeniu okolicznosci nie budzacych watpliwosci co do zgodnosci z prawem i ze
stanem faktycznym".

Kluczowy aspekt powotania samej listy ostrzezen publicznych, ktérej istotg jest
ochrona intereséw stabszej strony, ktérg w tym przypadku pozostajg niewatpliwie
indywidualni uczestnicy rynku, inwestorzy, osoby korzystajace z ustug podmiotow
zinstytucjonalizowanych, majacych w tym uktadzie znaczaca przewage. To wtasnie
dla ochrony intereséw podmiotéw o stabszej pozycji rynkowej ustawodawca
zdecydowat sie na zmiane przepiséw czyniac to i tak na tle uregulowan prawnych
innych miedzynarodowych organéw nadzoru, w sposdb duzo bardziej
formalistyczny. Na uwage zastuguje bowiem fakt, Zze wiekszos¢ krajow
cztonkowskich UE takze prowadzi swoje listy alertéw, a w niektérych z nich zasady
wpisow sg duzo bardziej ,liberalne” niz w Polsce. W innych krajach, zaréwno UE jak
i poza nig, do wpisu na liste ostrzezen wystarczy co do zasady informacja
o nieprawidtowosciach przekazana organom nadzoru, a nie jak w przypadku KNF -
uzasadnione podejrzenie popetnienia okreslonego przestepstwa. Za przyktad niech
postuzg tutaj listy ostrzezen publikowane przez:

FMA (Austriacki organ nadzoru) - przestanka do wpisu osoby fizycznej lub prawnej
na liste ostrzezen jest stwierdzenie przez organ, ze dziatajg one bez zezwolenia. Jako
powdd do publikacji podaje sie na przyktad zamieszczenie na stronie internetowe;j
informacji o wykonywaniu dziatalnosci maklerskiej. Jednoczesnie o samej publikacji
decyduje dyrektor departamentu zwalczania nielegalnej dziatalnosci.

FINMA (Szwaijcarski organ nadzoru) - prowadzi i publikuje liste ostrzegawcza firm
i 0séb, ktére mogg swiadczy¢ nieautoryzowane ustugi i nie sg nadzorowane przez
organ. Jesli FINMA otrzyma informacje, ze dostawca dziata $wiadomie lub
nieswiadomie bez autoryzacji, przeprowadza dochodzenie w tej sprawie. Jesli
poczatkowe podejrzenia sie nasila, FINMA moze wszczaé postepowanie
egzekucyjne i natozy¢ srodki o réznym stopniu surowosci, ktére mogg nawet
doprowadzi¢ do zamknieciafirmy. NaliScie znajdujg sie zas firmy, ktére nie posiadaja
stosownej autoryzacji organu nadzoru a samo umieszczenie na liScie nie oznacza
automatycznie, ze okreslony podmiot dziata niezgodnie z prawem.

AMF (Francuski organ nadzoru) - informacje publikowane na stronie internetowej
francuskiego organu nadzoru dzielone sg na trzy kategorie ostrzezeh. W ramach
zaktadki ,blacklist” - wskazuje sie nieautoryzowane spoétki oraz strony internetowe,
ktére dopuscity sie naruszen w réznych obszarach (m.in. forex, kryptoaktywa,
podszywanie sie pod legalnie dziatajaca spdtke). Lista zawiera jedynie podstawowe
informacje, takie jak: nazwa spétki/strony internetowej, ogélna kategoria/obszar
naruszenia, data publikacji. W ramach zaktadki ,warning” - umieszczane
sg ostrzezenia, ktére zawierajg bardziej rozbudowany opis dziatalnos$ci podmiotéw
wpisanych w ostatnim czasie na ,blacklist” z danej kategorii. Jest to forma opisowa
ostrzezen, a ich poziom szczegdtowosci jest rozny.

W ramach ,whitelist” - zamieszcza sie podmioty (z obszaru Digital Asset Service
Providers, ICOs, dostawcy ustug crowdfundingowych oraz oferty towarowe),
ktoérych dziatalnos¢ jest autoryzowana we Frangji.

FCA (Brytyjski organ nadzoru) - zamieszcza na stronie internetowej liste
podmiotéw, ktére w ocenie organu nadzoru dziatajg bez autoryzacji, nie podajac
jednoczesnie przyczyn na podstawie ktérych organ podejrzewa, ze wymienione
podmioty moga prowadzi¢ dziatalno$¢ bez licencji. Jednoczesnie na stronie FCA
podane sg informacje, ze organ publikuje dane podejrzanych firm ,tak szybko jak to
mozliwe”. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze w Wielkiej Brytanii juz nawet promocja
finansowa wymaga zezwolenia, w zw. z tym wystarczy uzasadnione podejrzenie
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jakiejkolwiek promocji finansowej, aby zostaé¢ wpisanym na liste. Ciezar
udowodnienia, ze dziatalnosé jest zgoda z prawem spoczywa wowczas na osobie lub
podmiocie wpisanym. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na skale publikowanych
ostrzezen albowiem w samym 2021 roku FCA opublikowato 1400 ostrzezen.

SEC (organ nadzoru Stanéw Zjednoczonych Ameryki) - organ ten na stronie
internetowej publikuje dwie listy. Pierwszg z nich jest lista ostrzezen publicznych
dot. niezarejestrowanych podmiotéw, w ramach programu PAUSE. Wymienia sie
tam podmioty, ktére fatszywie twierdzg, ze sg zarejestrowane, licencjonowane i/lub
maja siedzibe w Stanach Zjednoczonych w celu pozyskiwania inwestoréw. Program
PAUSE zawiera réwniez liste podmiotéw, ktore podszywaja sie pod prawdziwe
zarejestrowane w Stanach Zjednoczonych firmy zajmujace sie papierami
wartosciowymi, a takze fikcyjne organy regulacyjne, agencje rzadowe Ilub
organizacje miedzynarodowe. Alerty w swojej tresci sg bardzo lakoniczne
i zawierajg wytacznie dane podmiotu. Druga lista obejmuje komunikaty procesowe i
jest to lista zawierajaca linki do komunikatéw procesowych dotyczacych pozwéw
cywilnych wniesionych przez SEC do sadu federalnego.

Majagc na uwadze powyzsze, w Swietle obowigzujgcych przepiséw oraz
uwzgledniajac przytoczone okolicznosci, nie sposéb doszukac sie faktycznych
podstaw do zmiany obecnie obowigzujacych regulacji statuujacych liste ostrzezen
publicznych KNF.

Z wyrazami szacunku

Z upowaznienia Ministra Finanséw

Jurand Drop
podsekretarz stanu
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