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NADZOR NA PODSTAWIE RYZYKA
JAKO METODA NADZORU ADMINISTRACYJNEGO

I. NADZORCZA FUNKCJA ADMINISTRACJI

Jedna z istotnych funkcji administracji publicznej jest nadzér nad okreslo-
nym obszarem zycia spotecznego. Ustawodawca w wielu wypadkach, gdy
reguluje okreslony obszar zycia spotecznego, ustanawia organ administracji,
ktoremu przyznaje role nadzorcy nad tym obszarem, a $ciSlej: nad podmiotami
w ramach tego obszaru. Organ, ktory ma tak okreSlone zadanie, zostaje
wyposazony w rozmaite kompetencje, majace stluzyé¢ sprawowaniu tego nad-
zoru. Moga to by¢é m.in. kompetencje do pozyskiwania informacji w trybie
zapytania skierowanego od organu do podmiotu nadzorowanego, w trybie
sprawozdawczoS§ci bez zapytania organu czy tez w trybie kontroli (inspekgji),
a takze kompetencje do wyrazania zgody na okre§lone zachowania podmiotow
nadzorowanych, kompetencje do nakladania sankcji administracyjnych za
naruszenia. Jednakze same kompetencje i ich legislacyjne ujecie nie prze-
sadzaja o sposobie wykonywania tych kompetencji, zwlaszcza tych, ktorych
wykonywanie uwarunkowane jest kategoria wuznania administracyjnego,
a takze takich, w ktorych inicjatywa ich wykonywania zalezy od organu
administracji.

Organy nadzoru administracyjnego samodzielnie wypracowuja metodologie
wykonywania przyznanych im kompetencji dla optymalnej realizacji wyznaczo-
nych celéow. Czesto organy nadzoru stana wobec sytuacji, w ktorej obszary
podlegajace ich nadzorowi beda bardzo rozlegle w sensie merytorycznym lub
podmiotowym, a zasoby, przede wszystkim ludzkie, przyznane do wykonywania
nadzoru, beda niewystarczajace dla catkowitego czy bardzo szerokiego pokrycia
czynnos$ciami nadzorczymi obszaréw powierzonych pieczy organéw. W takich
sytuacjach organ moze wykonywaé¢ swoje kompetencje wytacznie selektywnie.
Oczywiscie chodzi tu o takie kompetencje, ktorych wykonywanie zalezy od woli
organu nadzoru, np. przeprowadzenie kontroli. W praktyce nie jest mozliwy
holistyczny model nadzoru, a wiec taki, w ktorym organ nadzoru nadzoruje
kazdy podmiot nadzorowany oraz w kazdym obszarze stanu czy funkcjonowania
tego podmiotu. W praktyce mozliwy jest tylko selektywny nadzoér. Dlatego tez
dla prawidtowej realizacji funkcji nadzorczych i celéw nadzorczych bardzo
wazne jest, aby w ramach modelu nadzoru selektywnego odnalez¢ i zastosowaé
optymalng metode dopasowania realnych mozliwosci nadzorczych do zadan
i celow nadzorczych. Zatem podstawowe pytanie dotyczy metody doboru
§rodké6w nadzoru, podmiotu oraz obszaru wykonywania kompetencji nad-
zorczych.
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II. NADZOR NA PODSTAWIE RYZYKA (NPR)

1. NPR jako proces zarzadzania ryzykiem (mikro- i makro-NPR)

Jedng z takich metod wypracowanych w praktyce jest metoda nadzoru
na podstawie ryzyka (risk based supervision — RBS). Metoda ta powstata
i rozwinela sie w amerykanskim nadzorze bankowym!, skad zostala
przeniesiona do nadzoru bankowego w innych panstwach, a nastepnie zostata
przeniesiona do nadzoru innych sektoréw rynku finansowego (ubezpiecze-
niowego, emerytalnego, kapitatlowego) w wielu administracjach na catym
swiecie?. W latach 20010-2011 zostata takze wdrozona przez polska Komisje
Nadzoru Finansowego?®.

Pojecie RBS* jest réznie ujmowane i definiowane, jednakze na gruncie
niniejszego opracowania nadzor na podstawie ryzyka (dalej: NPR) bedzie
oznaczal metode nadzoru administracyjnego polegajaca na takich dziataniach
organu, ktére sg dopasowane do ryzyka stwarzanego przez podmioty
nadzorowane dla okreslonej warto$ci® w obszarze podlegajacym nadzorowi
danego organu. Przykladem ujecia NPR w literaturze brytyjskiej jest ujecie
dJ. Black, ktora definiuje NPR jako systematyczne podejScie nadzorcze skon-
struowane w celu zarzadzania ryzykiem organu nadzoru: ryzykiem nie-
osiggniecia celow wyznaczonych temu organowi. W ujeciu tym NPR polega na
ustanowieniu ram oraz procedur podejmowania decyzji w celu ustanowienia
priorytetéow dzialan nadzorczych i zaangazowania zasobow, przede wszystkim
w odniesieniu do inspekgcji i egzekucji (enforcement), odpowiednio do ryzyka,
jakie nadzorowane podmioty stwarzajg dla celow, ktore zostaty wyznaczone do
osiagniecia organowi nadzoru®. Zatem w tym ujeciu NPR to metoda zarzadzania
ryzykiem organu nadzoru — ryzykiem, jakie zagraza celom tego organu’.
Poniewaz cele organu nadzoru beda zwigzane zazwyczaj z zapewnieniem
okreslonych wartos$ci czy tez ,,jakos$ci” w danym obszarze Zycia spotecznego,
mozna to nazwaé ujeciem makro-NPR.

Metode makro-NPR stosuje sie na poziomie cato$ci lub wyodrebnionej czesci
obszaru nadzorowanego przez organ — w wymiarze podmiotowym lub przed-
miotowym. W tym wypadku organ administracji przede wszystkim analizuje
cato$é lub czesé obszaru powierzonego jego nadzorowi, definiuje, ktére podmioty
lub negatywne zjawiska moga zagrazac jego celom, wartoSci czy tez ,,jakosci”

! G. Brunner, R. Hinz, R. Rocha, Risk-Based Supervision of Pension Funds: A Review of
International Experience and Preliminary Assessment of the First Outcomes, The World Bank Policy
Research Working Paper, nr 4491, s. 6 i n.

2 Zob. np. A. Nadolska, Model nadzoru opartego na ocenie ryzyka na przykladzie doswiadczer
Financial Services Authority w ramach struktury ARROW, ,,Monitor Prawa Bankowego” 2011, nr 6.

3 Zob. komunikat na: http://www.knf.gov.pl/o_nas/urzad_komisji/bion/index.html (dostep:
2.03.2012).

4 Zob. oméwienie w opracowaniu J. Black, Risk-Based Regulation: Choices, Practices and Lessons
Being Learned, OECD Discussion Paper, Paris 2009, s. 8.

5 Chodzi o wartoéci chronione $rodkami nadzoru administracyjnego. Wartoéci te powinny byé
okre§lone ustawa, np. jako cele organu nadzoru.

6 J. Black, op. cit., s. 8.

7 IOPS Toolkit, Module 1, Supervisory Management Issues, http://www.iopstoolkit.org/toolkit-
modulel.html (dostep: 2.03.2012).
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chronionym przez ten organ, a takze ocenia, jakiej wielkos$ci jest to zagrozenie,
jakiego rodzaju czynniki ryzyka oddzialywania wchodza w rachube i jakie moga
by¢ konsekwencje zmaterializowania sie ryzyka. Na podstawie tak przeprowa-
dzonej analizy powstaje pewnego rodzaju ,,mapa” ryzyka obszaru nadzorowa-
nego, ktora pozwala na sporzadzenie wariantow nadzoru, ustalenie apetytu
organu nadzoru na ryzyko oraz podjecie decyzji co do dzialan nadzorczych
majacych mitygowaé ryzyko.

Powyzsze dzialania organu nadzoru sg konsekwencjg tego, ze zarzadzanie
ryzykiem organu nadzoru (czy tez §ci§lej: ryzykiem celéow organu nadzoru)
bedzie wpisywalo sie w og6lng koncepcje zarzadzania ryzykiem i bedzie pole-
galo na przejéciu organu administracji przez cztery etapy zarzadzania ryzy-
kiem:

1) identyfikacje ryzyka,

2) pomiar i analize ryzyka,

3) sterowanie ryzykiem?,

4) monitorowanie i kontrole ryzyka®.

Jak wynika z powyzszego, organ nadzoru, stosujac NPR, w pierwszej
kolejnosci rozpozna potencjalne czynniki ryzyka zagrazajace celom organu
w ramach nadzorowanego obszaru. Oczywiscie przy zalozeniu, ze wcze$niej
zostaly zidentyfikowane cele organu nadzoru. Nastepnie wymierzy ryzyko
w okreslonych jednostkach, tak aby mozna byto je poréwnac i ocenié. Pomiaru
ryzyka dokonuje sie w kategoriach prawdopodobienstwa jego wystapienia oraz
nastepstw, gdyby wystapito, a kazda z tych kategorii moze by¢ mierzona
w kilkustopniowej skali. Nastepnie organ nadzoru podejmuje decyzje
0 postapieniu ze stwierdzonymi ryzykami i zastosowaniu odpowiednich
Srodkow. Tutaj warto wskazac, ze istniejg trzy mozliwe metody postapienia
z ryzykiem:

1) transfer (przeniesienie) ryzyka (np. na ubezpieczyciela przez wykupienie
ubezpieczenia),

2) redukowanie lub usuniecie!® ryzyka,

3) podjecie ryzyka.

Na ostatnim etapie nastepuje sprawdzenie, jak dziala proces zarzadzania
ryzykiem, jaka jest jego skuteczno$¢, a w razie stwierdzenia takiej koniecznosci
nastepuje dostosowanie zarzadzania ryzykiem do aktualnego stanu rzeczy oraz
potrzeb danego podmiotu.

W literaturze wskazuje sie takze na inne ujecia zarzadzania ryzykiem,
ktore — trzymajac sie wskazanej wyzej osi konstrukcyjnej — wyrdzniajg takze
inne etapy tego procesu. Na przyktad T. Kaczmarek wskazuje, ze na za-
rzadzanie ryzykiem sktadajg sie nastepujace etapy:

1) identyfikacja ryzyka — ustalenie czynnikow ryzyka, podmiotow dotknie-
tych ryzykiem oraz mozliwych nastepstw materializacji ryzyka,

8 Proponuje ten etap nazwaé ,,postapienie z ryzykiem”.

9 U. Malinowska, Charakterystyka kluczowych koncepcji zarzadzania ryzykiem w przedsiebiorstwie,
w: S. Kasiewicz (red.), Zarzadzanie zintegrowanym ryzykiem przedsiebiorstwa w Polsce, Warszawa 2011,
s. 64.

10 W kategoriach pojeé metod zarzadzania ryzykiem nazywa sie to mitygacja ryzyka. To pojecie bedzie
wykorzystywane w dalszej cze$ci niniejszego opracowania.
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2) analiza ryzyka — ustalenie prawdopodobienstwa zaistnienia zdarzen
ryzyka oraz ich konsekwencji (jest to etap poglebionej analizy ustalen
z etapu 1),

3) sformulowanie wariantéw — ustalenie mozliwosci zarzadzania ryzykiem
oraz analiza naktadow i kosztow poszczegélnych wariantow,

4) ocena apetytu na ryzyko — okre§lenie gotowosci do akceptacji ryzyka
i okreslenie jego poziomu,

5) decyzje co do dziatan i ich wdrozenie w obszarze ryzyka — ustalenie
sposobow mitygacji ryzyka i ich wdrozenie,

6) kontrola, monitoring i ocena podjetych dziatan''.

Trzymajac sie jednak najprostszej konstrukcji i przenoszac ja na grunt
organéw nadzoru administracyjnego, nalezy zwrocié uwage przede wszystkim
na etap postapienia z ryzykiem (sformulowanie wariantéw, ocena apetytu na
ryzyko oraz decyzji w ujeciu T. Kaczmarka). W tym wypadku bowiem zachodzg
istotne r6znice w odniesieniu do organizacji innych niz administracja publiczna.
Nie wchodzi tutaj na przyktad w rachube mozliwo$é transferu catego ryzyka na
ubezpieczyciela. Wprawdzie organ nadzoru moze (w teorii lub w praktyce) wy-
kupié okreslone ubezpieczenie, mimo to jednak nie moze zwolni¢ sie¢ z wyko-
nywania swoich kompetencji w najlepszy z mozliwych sposobéw i nie moze
zwolni¢ sie ze spolecznych konsekwencji swojego nieprawidtowego dziatania,
np. upadto$ci instytucji finansowych. Inna kwestia wyrézniajaca ten etap
w dziataniach organu nadzoru sg $rodki mitygacji ryzyka organu administracji.
W nadzorze administracyjnym bowiem mitygacja ryzyka polega na przeprowa-
dzeniu oceny nadzorczej ryzyka danego podmiotu oraz oceny zastosowanych
przez konkretny podmiot $rodkéw zarzadzania ryzykiem, a nastepnie na
zastosowaniu dzialan nadzorczych majacych na celu mitygacje ustalonego
ryzyka na poziomie konkretnego podmiotu nadzorowanego 2. I tutaj pojawia sie
kwestia sposobu, w jaki dokonuje sie pomiaru ryzyka na poziomie makro.
Podstawowym narzedziem jest ocena ryzyka na poziomie podmiotu podlegaja-
cego nadzorowi, a wiec na poziomie mikro-NPR. Zatem procedure zarzadzania
ryzykiem przeprowadza sie dla konkretnego podmiotu nadzorowanego, jednak-
ze dokonuje sie tego z perspektywy organu nadzoru.

Narzedzia nadzorcze mikro-NPR polegaja na ocenie ryzyka podmiotu, przy
uwzglednieniu metod zarzadzania ryzykiem stosowanych w tym podmiocie.
I w tym miejscu nalezy odwota¢ sie do kategorii pojeciowych ryzyka rezy-
dualnego oraz ryzyka inherentnego. W wypadku ryzyka rezydualnego chodzi
o ocene caloSci ryzyka, jakie generuje dany podmiot, a inherentnego — ocene
ryzyka, jakie generuje dany podmiot juz po zastosowaniu narzedzi stuzacych do
mitygacji ryzyka rezydualnego. A oceniajac ryzyko na poziomie danego
podmiotu (mikro-NPR), organ nadzoru ocenia, jakie ryzyko inherentne
generuje dany podmiot. Nastepnie organ dokonuje oceny takiego podmiotu oraz
stosuje Srodki nadzorcze stosowne do poziomu ryzyka generowanego przez dany
podmiot oraz stosowne do wplywu, jaki wywartoby zmaterializowanie sie

1 Qpracowanie na postawie T. Kaczmarek, Ryzyko i zarzadzanie ryzykiem. Ujecie interdyscypli-
narne, Warszawa 2006, s. 98.
2 Np. poprzez zwiekszenie wielkoéci wymaganego kapitatu wlasnego danego podmiotu.
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ryzyka w danym podmiocie. W zaleznosci od wyniku uzyskanego w toku proce-
dury makro-NPR analiza konkretnego podmiotu moze byé szersza lub wezsza,
w zaleznosci od ryzyka generowanego przez dany podmiot.

Zatem w tym ujeciu mitygacja ryzyka organu nadzoru (makro-NPR) staje sie
procesem zarzadzania ryzykiem konkretnego, jednostkowego podmiotu nadzo-
rowanego, a proces ten jest zarzadzany przez organ nadzoru administracyjnego.
Mozna zatem postawié teze, ze NPR w ujeciu mikro jest czeScia NPR w ujeciu
makro. Innymi stowy, makro-NPR to zagregowane mikro-NPR.

Rysunek 1

Mikro- i Makro-NPR

Makro-NPR

Mikro-NPR NIKIDNER

Mikro-NPR ;
Mikro-NPR

Mikro-NPR Mikro-NPR
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Na ujeciu mikro-NPR bazuje podej$cie NPR opracowane w Miedzynarodowej
Organizacji Nadzoré6w Funduszy Emerytalnych (International Organization of
Pension Funds Supervisors — IOPS). W tym ujeciu NPR to metoda polega-
jaca na identyfikacji potencjalnego ryzyka zagrazajacego nadzorowanym
podmiotom oraz ocenie nadzorczej finansowych i operacyjnych czynnikéw
zastosowanych w celu jego minimalizacji oraz mitygacji'® przez ten podmiot.
Jednakze metodologia IOPS odwotuje sie rowniez do ujecia makro i przywolanej
wezeéniej definicji J. Black!*. Mikro-NPR jest rowniez podstawg definicji NPR

13 JOPS Toolkit, Module 2, Quantitative Risk Assessment Tools, http://www.iopstoolkit.org/
toolkit-module2.html (dostep: 2.03.2012).

4 JOPS Toolkit, Module 1, Supervisory Management Issues, http://www.iopstoolkit.org/toolkit-
modulel.html (dostep: 2.03.2012) i tam przywotana J. Black.
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przedstawionej przez Bank Swiatowy, ale takze i tutaj zawarty jest element
agregacji mikro-NPR w metodologie makro-NPR. Zgodnie z nig NPR to
usystematyzowany proces majacy na celu identyfikacje ryzyka (na ktore
narazony jest kazdy podmiot), dokonywang przez instytucje nadzorcza za
pomocg oceny zarzadzania ryzykiem oraz za pomoca oceny wrazliwosci finan-
sowej podmiotu na potencjalne niekorzystne zdarzenia (stress testy)'®. Tutaj
nowy element stanowig testy stresu, ktore sa zagadnieniem wymagajacym
odrebnego opracowania.

Warto odnotowaé rowniez, ze na poziomie mikro przed ryzykiem chroni sie
podmioty. To podmioty nadzorowane pelnig istotne spotecznie funkcje, co lezy
u podstaw objecia ich nadzorem publicznym, i to nieprawidtowe funkcjonowanie
tych podmiotéw moze spowodowaé zagrozenie ich istnienia, a w konsekwencji —
negatywne skutki spoleczne. Jednakze na poziomie makro, jak sie wydaje,
przed ryzykiem chroni sie juz nie podmiot (organ administracji), ale cele, jakie
ten organ administracji ma realizowac. Ryzyko nie zagraza organowi, dlatego ze
jego byt konstytuowany jest ustawowo, a ponadto realizacja jego zadan nie
przeklada sie na jego trwanie. Zatem jest tu inaczej niz w sferze prawa
prywatnego, w ktérym prawne i ekonomiczne istnienie podmiotu jest uzalez-
nione od tego, jak skutecznie realizuje on ustanowione cele gospodarcze.
Tymeczasem organ administracji jest w tym sensie trwaty, ze jego istnienie nie
jest uzaleznione od stopnia realizacji celow. Ewentualne negatywne konsek-
wencje stwarzaja ryzyko dla piastuna organu, ale nie to jest przedmiotem
niniejszej analizy. Zatem moga sie pojawié zagrozenia celow realizowanych
przez organ administracji (RTO - risk to objectives).

2. Definiowanie wartosci chronionych NPR

Zanim nastapi zarzadzanie ryzykiem w ramach zarysowanego wyzej modelu
ogblnego, organ nadzoru powinien przede wszystkim okreslié, co chce (powi-
nien) chroni¢ przed ryzykiem. Tutaj praktyka najbardziej rozwinietych nad-
zoréw rynku finansowego pokazuje pewne zréznicowanie. I tak brytyjski FSA
chroni cele wyznaczone przez akt regulujacy dzialanie tego organu, tj. Financial
Services and Markets Act (2000), ktéry wskazuje FSA nastepujace cele!®:

1) utrzymanie zaufania do systemu finansowego Wielkiej Brytanii,

2) promowanie szerokiego zrozumienia systemu finansowego,

3) zabezpieczenie i odpowiedni stopien ochrony konsumentéw na rynku
finansowym,

4) redukcja przestepczosci finansowe;j.

Dla tak okre§lonych ustawowo celow brytyjski FSA sporzadzit mape ryzyka
oraz okreslit metody dalszego postepowania w ramach NPR.

15 Analitical Tools of the FSAP, dokument z lutego 2003 r., w: Wykorzystywanie testéw stresu
w procesie nadzoru nad zaktadami ubezpieczeri, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2009,
cyt. za: A. Nadolska, op. cit., s. 53.

6 Na podstawie The FSA’s Risk-Assessment Framework, the Financial Services Authority, Londyn,
2006, s. 38.
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Z kolei w wypadku Australian Prudential Regulation Authority (APRA)
i zbudowanej przez ten organ metody PAIRS (Probability and Impact Rating
System), a takze nadzorcy holenderskiego De Nederlandsche Bank (DNB)
i jego metody FIRM (Financial Institutions Risk Analysis Method), mamy
juz do czynienia nie z zespolem celéw, jak w wypadku brytyjskim, ale z jednym
celem w postaci zagwarantowania bezpieczenstwa finansowego podmiotow
nadzorowanych'’.

Zatem zanim organ nadzoru przejdzie do konstruowania wtasnej metody
nadzoru w podejSciu NPR, powinien zdefiniowa¢ to, co chce (powinien) ochra-
nia¢ przed ryzykiem. Najbardziej ogélnym ujeciem tego, co jest chronione, sg,
jak sie wydaje, cele organu nadzoru. Wprawdzie mozna réwniez mowié o war-
toSciach chronionych przez ten organ, co rowniez jest ujeciem ogdlnym i mo-
gacym pomies$ci¢ szerokie spektrum zjawisk, ale ochrona kazdej warto§ci moze
by¢ ujeta takze jako cel organu nadzoru, co pozwala uznaé, ze cele organu
nadzoru sg pojeciem szerszym i lepiej stuzacym potrzebom okre§lania ryzyka.
OczywisScie okres§lajac cele organu nadzoru, nalezy zwrocié szczegolng uwage na
cele tego organu wskazane w ustawach konstytuujacych dany organ. Jednakze
wyrazne wskazanie celow organu w ustawach ustrojowych nie zawsze ma
miejsce. Jesli cele sa wskazane expressis verbis, sytuacja jest wzglednie prosta—
nalezy je wziaé pod uwage. Nie wyklucza to jednak i nie powinno wykluczaé
mozliwo$ci zdefiniowania innych celéow przez organ lub tez sparafrazowania
celow ustanowionych wtasnie dla celow zarzadzania ryzykiem. Ta uwaga odnosi
sie w szczeg6lno$ci do polskiej rzeczywisto$ci normatywnej, w ktorej wska-
zywanie celéow organom administracji nie jest czesta praktyka. Jesli ustawa
ustrojowa nie wskazuje expressis verbis celow organowi, ktory ustanawia, to
organ sam moze te cele okre§lic. W takim wypadku mozna je wywie$é w drodze
wnioskowania uogélniajacego na podstawie szczegétowych kompetencji organu
i wartosci chronionych poszczegélnymi przepisami publicznoprawnymi. Organ
powinien wziaé¢ pod uwage wszelkie normy prawne, jakie reguluja dziatalno§é
tego organu, oraz ratio legis kazdej z norm kompetencyjnych i na ich podstawie
ustalié¢ cele swojego istnienia i dzialania. Innymi slowy, cele organu mozna
wywodzi¢ z ogétu norm prawnych regulujacych ingerencje organu administra-
cyjnoprawnego w okre§lony obszar zycia spolecznego. Wydaje sie takze, ze
ustawowo okreS§lone cele moga zostaé przeformutowane w drodze wyktadni tak,
aby lepiej stuzylty zarzadzaniu ryzykiem tych celow. Oczywiscie zawsze z zacho-
waniem ich istoty.

3. Identyfikacja ryzyka oraz ocena

Dopiero po zidentyfikowaniu wartosci, jakie maja podlega¢ ochronie przed
ryzykiem, mozna rozpocza¢ stosowanie podejScia zarzadzania ryzykiem wedtug
metod zasygnalizowanych powyzej.

Etap identyfikacji ryzyka polega na odnalezieniu takich zjawisk, ktore moga
stworzy¢ ryzyko dla celéw organu nadzoru czy tez wartoSci chronionych przez

17 J. Black, op. cit., s. 12.
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ten organ. Ryzyko to mozna nastepnie zmierzy¢ i ujac je jako wynik wspot-
zalezno$ci dwoch czynnikow:

1) rozmiaru negatywnych konsekwencji (wplywu), jakie pojawia sie, jesli
wystapi okre§lone wydarzenie (materializacja ryzyka),

2) prawdopodobiefistwo wystapienia tego zdarzenia!®.

Powyzej wskazana metoda polega na matematycznym okresleniu obu wiel-
kosci: wptywu i prawdopodobienstwa, a nastepnie na matematycznym pomno-
zeniu obu liczb, w wyniku czego otrzymuje sie okreslone wielko$ci dla poszcze-
g6lnych ryzyk, ktére nastepnie moga by¢é sumowane. W wyniku tych dziatan
mozna zakwalifikowaé¢ dany podmiot do okreslonej grupy ryzyka dla osiggniecia
celow (warto§ci) nadzoru, stosujac np. macierze kwalifikacyjne. OczywiScie
skale kwalifikacyjne moga byé¢ okreslane bardzo rdéznie, w zaleznosci od
czynnikow ksztaltujacych obszar nadzorowany.

Tabela 1
Przyktadowa tabela kwalifikacyjna

wysokie ryzyko

$rednie ryzyko

niskie ryzyko

RYZYKO/WPLYW niski wptyw $redni wptyw wysoki wplyw

Taka kwalifikacja podmiotéw pozwala na planowanie dziatan nadzorczych
bazujacych na generowanym ryzyku.

Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze wyniki oceny ryzyka na podstawie
modeli matematycznych moga byé¢ i w praktyce sga poddawane intuicyjnej,
calo$ciowej ocenie pracownikéw organu nadzoru, ktérzy na podstawie swojego
do$wiadczenia oraz wiedzy o danym podmiocie nadzorowanym moga skory-
gowa¢é efekty takiej oceny. Wynika to z faktu, ze w niektérych wypadkach
modele matematyczne moga byé zawodne i moga prowadzi¢ do niewtasciwej
oceny.

III. KONSTRUOWANIE SYSTEMOW NADZORU
NA PODSTAWIE RYZYKA

W opracowaniach przedmiotu wskazuje sie, ze organ nadzoru podczas
konstruowania systemu NPR powinien podjaé¢ trzy podstawowe kroki'®. Po
pierwsze —powinien okreslié poziom akceptowanego ryzyka (risk apetite), a wiec
okreslic, ze w pewnych obszarach moze doj$é do materializacji ryzyka, wskutek
czego wystapia negatywne konsekwencje, ktore organ akceptuje i podejmie on
inne niz prewencyjne $rodki nadzorcze. Na przyktad upadto$é matego podmiotu

18 Financial Services Authority, The FSA’s Risk-Assessment Framework, sierpieni 2006.
1 Qpracowano na podstawie IOPS Toolkit, Module 1, Supervisory Management Issues, http://www.
iopstoolkit.org/toolkit-module1l.html (dostep: 2.03.2012).
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dzialajacego na rynku finansowym moze zosta¢ zdefiniowana przez organ
nadzoru jako ryzyko, ktére moga ponie$é zaréwno jego akcjonariusze, jak
i interesariusze, w szczeg6lnosci klienci. Tego rodzaju decyzje sa w praktyce
konieczne, poniewaz realnie niemozliwe jest wyposazenie organdéw admini-
stracji w takie kompetencje i obcigzenie podmiotéw nadzorowanych takimi
obowigzkami, zeby catkowicie wyeliminowaé wszelkie ryzyko. Zatem praktycz-
nie pewne ryzyko, do pewnego poziomu, musi zosta¢ zaakceptowane®. Ten
poziom akceptowanego ryzyka bedzie wynikiem szeregu czynnikéw, jak
np. obowigzkéw ustawowych czy tez budzetu przeznaczonego dla danego
organu.

Po drugie, organ nadzoru powinien takze zidentyfikowaé ryzyko —insty-
tucjonalne (dotyczace podmiotow) lub branzowe (przedmiotowe). Jesli zatem
celem nadzoru jest ochrona podmiotéw przed upadto$cig (tak np. w nadzorze
nad towarzystwami emerytalnymi), to organ nadzoru powinien zidentyfikowaé
peten zakres ryzyka, ktéore moze doprowadzi¢ do upadto$ci tych podmiotow.
W wypadku towarzystw emerytalnych moze to by¢ ryzyko rynkowe, kredytowe,
operacyjne, compliance, zarzadzania, przestepczosci finansowej, outsourcingu
itd.

Trzecig rzecza, ktéra powinien wykonaé¢ organ nadzoru jest mapowanie
i wazenie ryzyka. W tej czeSci organ nadzoru dokonuje oceny ryzyka
systemowego, obcigzajacego branze lub konkretny podmiot. Nastepnie ocenia
$rodki, jakie znalazly zastosowanie w celu mitygacji tych rodzajow ryzyka,
a potem ocenia potencjalny negatywny wplyw na cele organu nadzoru
w sytuacji, gdyby zmaterializowato sie ono mimo zastosowanych Srodkéow.

Zatem nalezy wskazaé, Ze caloSciowa metodologia NPR (makro-NPR)
wyglada nastepujaco:

1) ocena catos$ci obszaru nadzorowanego pod katem wystepujacych rodzajow
ryzyka i ich wplywu na cele nadzorcze,

2) ustalenie podmiotéw o najwiekszym potencjalnym negatywnym wplywie
na cele nadzorcze

3) zhierarchizowanie tych podmiotow wg skali wptywu,

4) pogrupowanie podmiotéw istotnych nadzorczo wg rozmiaru wplywu
i ustalenie intensywno$ci nadzoru nad tymi podmiotami,

5) opracowanie modeli nadzoru dla kazdej z grup,

6) ocena ryzyk w podmiocie z grupy (mikro-NPR),

7) zastosowanie Srodkow nadzorczych adekwatnych do ryzyka,

8) kontrola, ocena i ewentualna korekta podjetych dziatan?.

W tym momencie pojawia sie kategoria cyku nadzorczego rozumianego jako
powtarzanie oceny nadzorczej w pewnych, regularnych okresach. Mianowicie
ocena ryzyka w podmiotach (mikro-NPR) powinna odbywaé sie w pewnych
odstepach czasu, ktore zalezg od ryzyka generowanego przez ten podmiot oraz
od wplywu zmaterializowanego ryzyka tego podmiotu na sytuacje w sektorze
lub w szerszym obszarze zycia spotecznego.

20 Zob. np. Financial Service Authority, Reasonable Expectations: Regulation in a Non Zero-Failure
World, Londyn 2003, a takze The APRA Supervision Blueprint, Sydney 2010, s. 8.

21 Opracowano na podstawie The FSA’s Risk-Assessment Framework, the Financial Services
Authority, London 2006.
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IV. ZALETY I WADY NPR

W literaturze zagranicznej podkres$la sie zalety NPR, a liczne przyktady
wdrozenia tej metody w praktyce administracji zdaja sie potwierdzaé korzysci
wynikajace z jej zastosowania. Przede wszystkim wskazuje sie, ze NPR pozwala
na optymalizacje efektywnosci dziatan nadzorczych. Innymi stowy, NPR pozwa-
la osiagaé dobra, a by¢ moze najlepsza efektywnos$é nadzorcza. Ta optymalizacja
jest konsekwencjg wielu czgstkowych czynnikéw. NPR powoduje optymalizacje
alokacji ograniczonych zasobow organu nadzoru (chodzi o zasoby rzeczowe
i osobowe) do zadan realizowanych przez nadzoér. W ramach NPR bowiem naj-
wieksze zasoby sa kierowane tam, gdzie jest najwieksze ryzyko, a wiec tam,
gdzie sg one najbardziej potrzebne z punktu widzenia efektywnego nadzoru. To
pozwala zmaksymalizowa¢ stopien realizacji celow nadzorczych przy okre§lo-
nym limicie §rodkéw przyznanych organowi nadzoru??. Ponadto wskazuje sie,
ze NPR pozwala lepiej zaplanowaé i wykonywac¢ dzialania nadzorcze bedace
odpowiedzig na okreslone zachowania podmiotéw nadzorowanych??. Wynika to
z faktu lepszego rozpoznania nadzorczego na etapie analizy ryzyka poten-
cjalnych zdarzen, ktére moga wymagacé¢ nadzorczej interwencji. Jesli bowiem
organ nadzoru uzna, ze ryzykiem jest np. utrata plynnosci finansowej przez
podmiot nadzorowany, to bezpoSrednio po tym ustaleniu moze, czysto teore-
tycznie, zaplanowaé mozliwe ingerencje nadzorcze, np. konieczno$é sklonienia
podmiotu nadzorowanego do podniesienia w okreslony sposob jego kapitatu.
W praktyce administracji zachodnich tego rodzaju plany odpowiedzi nadzorczej
powstaja i sa skutecznie stosowane. Tego rodzaju podej$cie w konsekwencji
zwieksza przejrzysto$é dziatan administracji i stopien rownosci w traktowaniu
podmiotéw nadzorowanych. NPR jest ze swojej natury nadzorem przede
wszystkim prewencyjnym. Analiza ryzyka i ocena podmiotéw nadzorowanych
pozwala wczeSniej zasygnalizowaé¢ nadzorowi, gdzie pojawiaja sie sytuacje
zagrazajace bezpieczenstwu podmiotu nadzorowanego. To z kolei pozwala
nadzorcy podjaé odpowiednie dzialania jeszcze przed powstaniem problemu,
ktorego konsekwencja bytaby upadios¢ podmiotu nadzorowanego. Zaleta NPR
jest rowniez to, ze pozwala w miare elastycznie modelowac i okreslaé relacje
pomiedzy mitygacja ryzyka a poziomem swobody zachowan podmiotow
nadzorowanych. Kazdy bowiem rozwd6j wymaga pewnego zakresu swobody
decydowania i mozliwo$ci podejmowania ryzyka. Catkowite wyeliminowanie
ryzyka z dziatalno$ci podmiotéw spowodowaloby zamkniecie im drogi rozwoju.
Tymczasem NPR nie eliminuje ryzyka, tylko umozliwia zarzadzanie nim.
Wszystkie powyzsze elementy stanowig o skutecznos$ci NPR i o coraz szerszym
stosowaniu tej metody nadzoru w praktyce.

Rzadko wskazuje sie jednak na wady NPR, a takie z calg pewnoScig istnieja.
Pierwsza wada jest niejako drugim obliczem zalety. Ot6z NPR, w wypadku
zalozenia, ze jego celem jest ochrona przed upadlo$cia podmiotu nadzoro-
wanego, wylacza stosowanie mechanizmu rynkowego. Mechanizm rynkowy

2 Zob. np. J. Black, op. cit., s. 7.
% Zob. np. ibidem.
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zaklada, ze upadtos$é jest naturalng konsekwencja konkurencji, w wyniku ktorej
przedsiebiorcy lepiej zaspokajajacy potrzeby klientow uzyskuja przewage
i eliminujg z rynku przedsiebiorcow, ktérzy gorzej odpowiadaja na potrzeby
klientéw. Upadtosé stabszych przedsiebiorcow jest wpisana w istote mecha-
nizmu rynkowego. Tymczasem panstwo, ktore za pomocg Srodkéw administra-
cyjnych nie dopuszcza do upadto$ci gorszego przedsiebiorcy, stosuje Srodki
o charakterze doradczym czy wrecz zarzadzania (np. wydaje rekomendacje,
zalecenia) albo o charakterze czysto ekonomicznym (np. dofinansowuje
przedsiebiorce), wylacza stosowanie tego mechanizmu. Dalszym tego efektem
jest tworzenie barier wejScia nowych przedsiebiorcow na rynek. W wypadku
bowiem upadtosci jednego przedsigbiorcy zostaje po nim pewien udziat w rynku,
ktory moga zagospodarowaé nowo powstate podmioty. Tymeczasem odebranie
klientow juz obstlugiwanym, lepiej lub gorzej, przez istniejace podmioty jest
trudniejsze niz przejecie klientéw upadajacego lub upadtego przedsiebiorcy. To
powoduje ograniczenie efektywnos$ci mechanizmu rynkowego. OczywiScie jest
tez faktem, ze gdy do upadlo$ci przedsiebiorcy prowadzi mechanizm rynkowy
(a nie np. katastrofa naturalna), ta upadto$§é wynika z zachowania konkretnych
0s6b zarzadzajacych tym podmiotem. Te zachowania moga polegaé na celowych
dzialaniach lub tez na bledach, gléwnie w prowadzeniu spraw gospodarczych
przedsiebiorcy. NPR uwzglednia te kwestie i zwraca uwage na ryzyko ludzkie,
w tym na ryzyko oszustw oraz ryzyko zarzadzania. Ale w ten sposdb, zwlaszcza
w wypadku zarzadzania, nadzér publiczny wkracza juz w kompetencje wtasci-
ciela, a wiec w mechanizm rynkowy. Zatem i tak nalezy stwierdzié, ze w ramach
tej metody nastepuje daleko idaca ingerencja wtadz publicznych w mechanizm
rynkowy.

Mozna rowniez postawié teze, ze zaawansowany NPR jest nadzorem stosun-
kowo drogim. Koszty zwigzane z zastosowaniem zaawansowanych rozwigzan
NPR moga wyrazaé sie w duzych kwotach zaré6wno po stronie organu nadzoru,
jak i po stronie podmiotéw nadzorowanych, ktére sa zobligowane do wypel-
niania szeregu obowiazkéw informacyjnych. Rozwiniete metody NPR sg tez
stosunkowo inwazyjne w tym sensie, Ze organ nadzoru wchodzi w posiadanie
wielu istotnych informacji o podmiocie nadzorowanym. W wyniku zastosowania
nowoczesnego NPR organ nadzoru moze mie¢ np. codzienny wglad w kazdy
obszar funkcjonowania podmiotu nadzorowanego. Bezpieczenstwo podmiotu
wymaga bowiem caloSciowej oceny ryzyka tego podmiotu, a to wiaze sie
z pozyskiwaniem szerokiego zakresu informacji i z caloSciowa oceng nadzoro-
wanego podmiotu.

Kolejng wadg NPR, ktéra moze sie ujawni¢ w warunkach niektorych kultur
biznesowych i prawnych, jest wykorzystywanie zmniejszonej uwagi nadzorczej
jako okazji czy wrecz zachety do tamania prawa. Jest bowiem faktem, ze NPR
powstal i dynamicznie rozwija sie w krajach anglosaskich, w ktérych istotnym
elementem kultury gospodarczej jest kategoria uczciwych zachowan (fair).
Tymczasem w innych warunkach kulturowych jaka$§ cze§¢ przedsiebiorcow
moze wykorzystaé¢ fakt zaufania publicznego do danego sektora gospodarki,
wynikajacy z podlegania nadzorowi publicznemu, do celowego oszukiwania
klientéw. Mozna sobie wyobrazi¢, ze grupa oséb utworzy instytucje finansowsg
wytacznie w tym celu, aby zebra¢ pieniadze od klientéw i wytransferowac je
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w okreslony sposoéb na prywatne konta czlonkéw zarzadu czy tez wspoélnikow.
Jesli sektor ma ogdlny wizerunek budzacego zaufanie, a do tego podlega
nadzorowi publicznemu, to potencjalni klienci moga zastosowac¢ zmniejszony
stopien ostroznosci wobec takich podmiotéw. W sytuacjach tych NPR moze
utatwiaé nieuczciwym przedsiebiorcom dziatanie niezgodne z prawem przez to,
ze umozliwi takim podmiotom celowe ulokowanie si¢ w takiej czeSci mapy
ryzyka nadzorcy, ze jego uwaga po§wiecona tym podmiotom bedzie nieznaczna
lub zadna. Nie wyklucza to jednak zastosowania NPR przez organy admini-
stracji sprawujace nadzér nad obszarami o takiej kulturze gospodarczej.
W takich wypadkach mozna, jak sie wydaje, przyjac istote NPR, nalezy jednak
zastosowaé pewne korekty w poszczegblnych elementach architektury systemu
nadzoru NPR.

Powyzsze wyliczenie wad nie zmienia jednak faktu, ze korzysci wynikajace
z zastosowania NPR sg bardzo duze. I te korzySci zachecaja zar6wno o$rodki
tworzace prawo do nakladania na administracje obowigzku stosowania tej
metody, jak i same organy do jej wdrazania, niezaleznie od tego, czy prawo
naktada na nie taki obowigzek.

V. OBSZARY MOZLIWEGO ZASTOSOWANIA

Przede wszystkim nalezy wskazac¢, ze NPR moze byé stosowany tam, gdzie
celem organu nadzoru jest zapewnienie bezpieczenstwa jakiemu$ podmiotowi
(podmiotowi nadzorowanemu lub klientom tego podmiotu, jego pracownikom
itd.) i gdzie istotng role odgrywa nadzor prewencyjny. NPR bowiem zwieksza
prawdopodobienstwo wykrycia pojawiajacych sie probleméw podmiotu nadzoro-
wanego na wczesnym etapie, umozliwiajac tym samym nadzorcza reakcje
1 usuniecie zagrozen. Metoda ta moze by¢ z powodzeniem stosowana réwniez
w sytuacjach, gdy obszary nadzorowane administracyjnie sg rozlegte podmio-
towo i przedmiotowo, a w konsekwencji zasoby organu nadzoru nie pozwalajg
na cato$ciowy (podmiotowo lub przedmiotowo) nadzoér nad obszarem powie-
rzonym nadzorowi administracyjnemu. Metoda ta dobrze sprawdzi sie, gdy
w obrebie nadzorowanego obszaru funkcjonujg podmioty o zrbéznicowanej
wielko§ci, poniewaz pozwala dopasowaé¢ metody nadzoru adekwatnie do
wplywu tych podmiotéw na cele nadzorcze. W ramach NPR bowiem w stosunku
do duzych podmiotéw stosuje sie bardziej szczegdlowe §Srodki nadzoru,
a w stosunku do matych podmiotéw — érodki mniej absorbujace zasoby nadzor-
cze. NPR jest tez stosowany w tych obszarach zycia spotecznego, w ktorych
podstawowa dzialalno$é nie powinna by¢ bardzo $cisle reglamentowana, a wiec
tam, gdzie za warto§¢ uznaje sie okre$long swobode zachowan podmiotow
nadzorowanych i innowacyjno§¢ ich dziatan, jednakze ze wzgledu na doniostosé
spoleczng danego obszaru panstwo ustanawia nad nim nadzér administracyjny.
NPR bowiem jest metoda dopuszczajaca szerokie spektrum zachowan pod-
miotéw nadzorowanych oraz ich kreatywno§¢ w grze rynkowej i zwigzane z tym
ryzyko, a jednocze$nie zapewnia ustalony poziom bezpieczenstwa tych
podmiotow. Jak wiec wynika z powyzszego wyliczenia, zakres mozliwych
zastosowan NPR jest do$é szeroki. W tym miejscu warto tez zaznaczyc, ze
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nominalnie NPR dotyczy tylko nadzoru, jednakze w cze$ci oceny ryzyka
i podejmowania dzialan na tej podstawie rownie dobrze nadaje sie do stoso-
wania w obszarach podlegajacych kontroli (a nie nadzorowi) administracyjnej.

Jako przyktady zastosowania w polskiej administracji metody NPR mozna
wskazaé obszar bezpieczenstwa zywnosci, gdzie regulacje europejskie wprowa-
dzaja w niektorych wypadkach wymogi administrowania na podstawie ryzyka
(zob. regulacje rozporzadzenia [WE] nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 29 kwietnia 2004 r.). Innym przykladem moze by¢ administracja
skarbowa, ktéra w obszarze kontroli skarbowej wprowadzila system NPR?.

Wydaje sie réowniez, ze na gruncie polskiej administracji NPR moze by¢
stosowany z powodzeniem w takich obszarach, jak ochrona §rodowiska, nadzor
nad przestrzeganiem prawa pracy, nadzér budowlany, nadzér sanitarny,
nadzoér handlowy czy tez nadzér nad ochrong danych osobowych. Powyzsze
wyliczenie bynajmniej nie pretenduje do zupelnosci.

NPR posiada liczne zalety, ktore wskazano w niniejszym teksScie i ktore
przesadzajg o jego atrakcyjnos$ci dla administracji publicznej. W Polsce, jak sie
wydaje, nie jest to jeszcze popularna metoda administrowania, mozna mieé
jednak nadzieje, ze bedzie si¢ upowszechniaé.
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RISK-BASED SUPERVISION AS AN ADMINISTRATIVE SUPERVISION METHOD

Summary

One of the significant functions performed by public administration is public supervision over
a specified area of social life. Administrative supervisory authorities are given a range of competences
for supervision purposes and subsequently decide how to perform them. Supervisory organs create
methodologies of exercising their powers and seek optimal methods that will allow them to achieve
objectives. Supervisors are often confronted with situations where areas under their supervision are
very broad while the resources, especially human resources, that are available to them are insufficient
to adequately and effectively cover all the supervised subjects. In such a situation the authority may
exercise its powers only selectively and the method of execution of competences becomes a key issue.
This paper presents one of such methods developed in practice and used in administrative
supervision. It is a risk-based supervision (RBS) method and its genesis, context and nature as well as
practical applications — current and potential are presented.

24 Scigamy coraz skuteczniej, wywiad z A. Parafianowiczem — Generalnym Inspektorem Kontroli
Skarbowej, ,,Rzeczpospolita” z 11 czerwca 2012 r.
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