
22

RZECZNIK FINANSOWY
JAKO NIEZBĘDNY ELEMENT 
SYSTEMU OCHRONY 
KONSUMENTÓW USŁUG 
FINANSOWYCH W POLSCE

BIAŁA KSIĘGA 
RZECZNIKA FINANSOWEGO

BIA
ŁA

 KSIĘG
A

 RZECZN
IKA

 FIN
A

N
SO

W
EG

O

Warszawa, 
październik 2020 r.



3

01
Działalność Instytucji 
Rzecznika Finansowego 
w latach 2016-2020

str 9 - 28

Najważniejsze 
Osiągnięcia 
i Sukcesy Rzecznika 
Finansowego 
w latach 2016-2020

str 29 - 31

03 04
Raporty Najwyższej 
Izby Kontroli 
o Systemie 
i Instytucjach Ochrony 
Konsumenta w Polsce. 
Wnioski i zalecenia

str 32 - 37

Budowa systemów 
Ochrony Konsumentów 
Usług Finansowych.  
Przykłady Zagraniczne 
(USA, UK)

str 38 - 47

05 06
Opinie Ekspertów 
Na Temat Łączenia 
Instytucji Rzecznika 
Finansowego z Urzędem 
Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów

str 48 - 94

Ocena Propozycji 
Połączenia Instytucji 
Rzecznika Finansowego 
z Urzędem Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów

str 95 - 109

07 08
Doświadczenia 
Rzecznika Finansowego 
z Funkcjonowaniem 
Funduszu Edukacji 
Finansowej

str 110 - 116

Reakcje mediów  
na projekt  
likwidacji instytucji 
Rzecznika Finansowego

str 117 - 122

Rzecznik Finansowy jako niezbędny element systemu 
ochrony konsumentów usług finansowych w Polsce.
BIAŁA KSIĘGA RZECZNIKA FINANSOWEGO

Spis treści

02



4

Szanowni Państwo, 

Oddajemy w Państwa ręce opracowanie „Rzecznik Finansowy jako niezbędny ele-
ment systemu ochrony konsumentów usług finansowych w Polsce”. Pierwotnym 
motywem było podsumowanie pięciu lat doświadczeń naszego biura. To ważny 
okres, bo przypomnijmy, że Rzecznik Finansowy powstał w październiku 2015 r. na 
skutek poszerzenia kompetencji Rzecznika Ubezpieczonych, który z sukcesami wal-
czył o prawa klientów ubezpieczycieli od 20 lat. W ten sposób również klienci ban-
ków, firm pożyczkowych i innych podmiotów rynku bankowo-kapitałowego, dostali 
wreszcie możliwość uzyskania wsparcia w sporach. Przypomnę, że była to reakcja 
m.in. na „aferę Amber Gold”, która – jak słusznie zauważyła Najwyższa Izba Kontroli 
– wykazała, że system ochrony konsumentów usług finansowych należy wzmoc-
nić. Receptą miało być powołanie wyspecjalizowanej instytucji wspierającej klientów 
podmiotów wszystkich sektorów rynku finansowego.
Minione pięć lat pokazało jak bardzo taka niezależna, wyspecjalizowana instytucja 
jest potrzebna. Posiadaczom tzw. „kredytów walutowych”, nie trzeba wyjaśniać wpły-
wu Rzecznika na ukształtowanie się korzystnej linii orzeczniczej w sądach. Przyczy-
nił się do tego fundamentalny Raport w tej sprawie, istotne poglądy przedstawione 
na etapie sporów sądowych i uchwała Sądu Najwyższego. Przyczyniliśmy się też do 
tego, że tysiące osób, które wcześniej spłaciły kredyt konsumencki, mogą dziś liczyć 
na jego właściwe rozliczenie. Więcej szczegółów i przykładów jak pomaga Rzecznik 
Finansowy, znajdziecie Państwo w niniejszym opracowaniu.
Niestety to opracowanie zawiera elementy, których pierwotnie nie planowaliśmy. 
Nie przypuszczaliśmy, że może powstać pomysł likwidacji instytucji, która jest nie-
zbędnym elementem systemu ochrony konsumentów usług finansowych w całym 
cywilizowanym świecie. Który będzie sprzeczny również z wymogami określonymi  
w art. 76 Konstytucji. Jednak taki pomysł się pojawił. Stąd postanowiliśmy dodać sze-
reg stanowisk i analiz wskazujących na jego wady, mogące skutkować sparaliżowa-
niem systemu indywidualnej ochrony konsumentów usług finansowych w najbliższych 
latach. Bijemy na alarm wiedząc, że najbliższy czas może przynieść wiele wyzwań 
w tym obszarze i pomoc Rzecznika Finansowego może okazać się niezbędna.
Zachęcam do lektury! 

dr hab. Mariusz Jerzy Golecki, prof. UŁ
Rzecznik Finansowy
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Wysoka rozpoznawalność instytucji 
wypracowana poprzez lata istnienia, 
wcześniej Rzecznika Ubezpieczonych, 
a następnie Rzecznika Finansowego, 
jest jednym z najważniejszych 
osiągnięć Rzecznika Finansowego. 
W latach 2016-2020 Biuro Rzecznika 
Finansowego:

- udzieliło ponad 125 tysięcy porad 
telefonicznych i e-mailowych;

- otrzymało ponad 84 tysiące 
wniosków o interwencję;

- otrzymało 14 tysięcy wniosków 
o postępowanie polubowne;

- wydało około 3,5 tysiąca istotnych 
poglądów w indywidualnych 
sprawach sporów klientów 
z instytucjami finansowymi.

Wprowadzenie
Wysoka efektywność działań 
Rzecznika Finansowego:

- skuteczny wpływ na ujednolicenie 
orzecznictwa z realną korzyścią  
dla poszkodowanych w wypadkach 
drogowych oraz „frankowiczów” 
poprzez zwracanie się z wnioskami 
do Sądu Najwyższego
 o rozstrzygniecie występujących 
rozbieżności;

- wczesne sygnalizowanie 
szkodliwych i patologicznych 
zjawisk i praktyk na rynku usług 
finansowych poprzez publikowanie 
raportów i analiz o produktach 
ubezpieczeniowych i bankowych;

- inicjowanie działań legislacyjnych 
pożądanych z punktu widzenia
ochrony interesów konsumentów 
usług finansowych;

- ograniczenie liczby spraw 
sądowych, kosztownych dla stron, 
jak i dla systemu sprawiedliwości, 
jako efekty pośrednie 14 tysięcy 
postępowań polubownych przy 
Rzeczniku Finansowym, które 
w pierwszym rzędzie pomagają 
indywidualnym klientom podmiotów 
rynku finansowego;

- inicjowanie i wspieranie działań 
z zakresu edukacji finansowej 
skierowanych do szerokiego grona 
zainteresowanych oraz informowanie 
klientów podmiotów rynku 
finansowego o ich prawach.

W latach 2016-2020 w raportach 
Najwyższej Izby Kontroli dotyczących 
kontroli ochrony praw klientów usług 
finansowych Rzecznik Finansowy 
zyskiwał pozytywne oceny za swe 
działania dla ochrony klientów rynku 
Forex, kredytów walutowych oraz 
produktów ubezpieczeniowych. 
W przypadku raportu o ochronie 
klientów spółki GetBack, NIK 
wskazywał na ograniczone 
uprawnienia Rzecznika, które 
hamowały skuteczność jego 
interwencji.
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Brak jakiegokolwiek racjonalnego 
uzasadnienia dla postulatu likwidacji 
niezależnego urzędu Rzecznika Fi-
nansowego, który w ciągu 5 lat swo-
jego funkcjonowania (a wcześniej 20 
lat działalności jako Rzecznika Ubez-
pieczonych), wypracował skuteczne 
metody działania w zakresie ochrony 
praw konsumentów, a także – o czym 
świadczy systematyczny wzrost licz-
by wniosków kierowanych do Rzecz-
nika – uzyskał zaufanie klientów pod-
miotów rynku finansowego.

Projekt ustawy osłabi indywidualną 
ochronę klientów podmiotów rynku 
finansowego z uwagi na niemożliwą 
do usunięcia kolizję przedmiotu indy-
widualnej ochrony klientów podmio-
tów rynku finansowego w trybie tzw. 
interwencji z administracyjnoprawną 
ochroną regulowaną przez ustawę  
o ochronie konkurencji konsumentów.

Proponowany projekt prowadzi do nieuzasadnionego uprzywilejowania podmiotów 
rynku finansowego, a w szczególności banków i ubezpieczycieli kosztem pogorszenia 
sytuacji prawnej ich klientów. Przyjęcie takiego projektu może prowadzić do utraty za-
ufania do organów państwa przez jego obywateli. Przedstawione w niniejszym opraco-
waniu wady natury prawnej i legislacyjnej, a zwłaszcza niemożliwe do usunięcia wady 
systemowe proponowanego rozwiązania, którymi obarczona jest opiniowana propozy-
cja, uzasadniają wystąpienie o zaniechanie dalszych prac nad projektem.

Porównując okres od 1 września 2019 r. do 31 sierpnia 2020 r. z analogicznym okresem 
od 1 września 2018 r. do 31 sierpnia 2019 r., można zaobserwować lawinowy wzrost 
zainteresowania klientów świadczeniem pomocy przez Rzecznika Finansowego, który 
jest potwierdzeniem ogromnego zapotrzebowania Polaków na jego pomoc oraz nie-
stety – o rosnącej skali naruszeń prawa przez podmioty rynku finansowego w sektorze 
bankowo-kapitałowym. Likwidacja Rzecznika w znaczący sposób utrudni dochodze-
nie praw dziesiątkom tysięcy osób, które zwracają się do tego organu o pomoc, jedno-
cześnie ułatwi podmiotom rynku finansowego dokonywanie naruszeń.
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Projekt ustawy może osłabić indywi-
dualną ochronę klientów podmiotów 
rynku finansowego z uwagi na projek-
towany dualizm instytucji istotnego 
poglądu dla sprawy o wykluczających 
przesłankach do ich przedstawienia. 
Rzecznik Finansowy efektywnie udzie-
la pomocy prawnej w postaci istotne-
go poglądu, a w sferze ochrony klien-
tów rynku finansowego jego reakcja 
w tej formie ma niesłychaną skutecz-
ność. W prawie 96% spraw, w których 
Rzecznik Finansowy przedstawia 
pogląd w sporach sądowych z ubez-
pieczycielami, rozstrzygnięcie sądu 
odpowiada stanowisku Rzecznika, co 
uwidacznia olbrzymią efektywność tej 
prerogatywy.

Projekt ustawy osłabi indywidualną 
ochronę klientów podmiotów ryn-
ku ubezpieczeniowo-emerytalnego 
w zakresie form przedsądowego roz-
patrywania sporów. Prezes UOKiK 
prowadząc rejestr podmiotów upraw-
nionych do prowadzenia postępowa-
nia w sprawie pozasądowego roz-
wiązywania sporów konsumenckich  
w pierwszej kolejności będzie infor-
mował swojego Koordynatora o nie-
prawidłowościach w prowadzeniu po-
stępowań w sprawie pozasądowego 
rozwiązywania sporów konsumenc-
kich, a w przypadku ich nieusunięcia 
powinien poinformować samego 
siebie. Przywołana sytuacja konflik-
tu interesów rodzi ryzyko zakwestio-
nowania implementacji przez Polskę 
systemu ochrony konsumentów wy-
nikającego z dyrektywy ADR.

Projekt ustawy osłabi indywidualną 
ochronę klientów rynku ubezpiecze-
niowo-emerytalnego poprzez usta-
wowe kryteria kwalifikacyjne osoby 
odpowiedzialnej za realizację takiej 
ochrony. Obecna ustawa o reklama-
cjach i Rzeczniku Finansowym stawia 
wyższe wymogi kwalifikacyjne dla 
osoby, która jako Rzecznik Finansowy 
ma wykonywać indywidualną ochronę 
klientów podmiotów rynku finansowe-
go niż ustawa o ochronie konkurencji  
i konsumentów. Tego rodzaju roz-
wiązanie z definicji stwarza lepszą 
rękojmię wykonywania indywidualnej 
ochrony. W aktualnej ustawie reklama-
cyjnej przewidziane jest także szereg 
istotnych ograniczeń wobec Rzeczni-
ka (vide: art. 23 ustawy – zakazy usta-
wowe) co sprawia, że są wyższe gwa-
rancje niezależności osoby pełniącej 
funkcję Rzecznika Finansowego niż 
Prezesa UOKiK oraz zapewnione lep-
sze gwarancje niewystępowania kon-
fliktu interesów.

Niezależny Rzecznik Finansowy jest 
gwarantem tego, że bez względu na 
układ sił w parlamencie, skład Rzą-
du RP i jego polityki (które w trakcie 
kadencji Rzecznika Finansowego 
mogą się zmieniać), każdy obywatel 
pokrzywdzony wskutek działań pod-
miotów rynku finansowego będzie 
mógł otrzymać należną mu ochronę. 
Takich gwarancji w sensie instytucjo-
nalnym w oczywisty sposób nie daje 
Prezes UOKiK powoływany i odwoły-
wany przez Prezesa Rady Ministrów  
i podlegający jego stałemu nadzorowi.
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Kolejne środowiska wyrażają stanowczy sprzeciw wobec zapisów procedowanej po-
spiesznie przez Ministerstwo Finansów ustawy, której głównym celem jest likwidacja 
urzędu Rzecznika Finansowego. Coraz głośniej słychać opinie prawników, organizacji 
zrzeszających kierowców, przedsiębiorców, prawników, rzeczoznawców, dziennikarzy 
i komentatorów życia społecznego w naszym kraju. Ich zdaniem resort finansów po-
winien natychmiast przerwać prace nad tym projektem. Mimo wyznaczenia krótkiego 
terminu konsultacji publicznych (od 21 do 25 września br.), szereg środowisk zdążyło 
zaprotestować przeciwko pomysłom Ministerstwa Finansów. Projekt spotkał się też 
z krytyczną oceną różnych ministerstw.

Złożoność problematyki związanej  
z funkcjonowaniem rynku finansowe-
go przemawia za istnieniem wyspe-
cjalizowanej instytucji zajmującej się 
ochroną praw klientów podmiotów 
rynku finansowego. Analizując roz-
wiązania zagraniczne można dostrzec 
tendencję do wprowadzania – a nie 
likwidacji – w innych państwach wy-
specjalizowanych organów, których 
celem jest wyłącznie ochrona inte-
resów konsumentów usług finan-
sowych. W tym kierunku zmierzają 
też prace legislacyjne toczące się  
w ramach UE nad tzw. “Nowym Ła-
dem Konsumenckim”.

Projekt ustawy powinien być skon-
sultowany z Europejskim Bankiem 
Centralnym. Obowiązek ten wynika  
z art. 105 ust. 4 Traktatu ustanawia-
jącego Wspólnotę Europejską oraz 
trzeciego i szóstego tiret oraz art. 2 
ust. 1 decyzji Rady 98/415/WE z dnia 
29 czerwca 1998 r. w sprawie konsul-
tacji Europejskiego Banku Centralne-
go udzielanych władzom krajowym  
w sprawie projektów przepisów praw-
nych. Projekt dotyczy nie tylko ochro-
ny konsumentów, ale również wpływa 
na nowe obowiązki podmiotów rynku 
finansowego wobec Prezesa UOKiK,  
w szczególności w wymiarze ekono-
micznym, gdy na przykład występuje 
istotny spadek przychodów lub akty-
wów w związku z aktualną sytuacją 
gospodarczą, będącą następstwem 
COVID-19.
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Działalność Instytucji 
Rzecznika Finansowego 
w latach 2016-2020

Rzecznik Finansowy został powołany w 2015 r. do podejmowania działań w zakresie 
ochrony klientów podmiotów rynku finansowego. Przejął dotychczasowe kompetencje 
Rzecznika Ubezpieczonych działającego od 1995 r. W ten sposób usunięto lukę w syste-
mie ochrony klientów podmiotów rynku finansowego, gdyż zakresem interwencji Rzecz-
nika Finansowego objęto klientów pozostałych sektorów rynku finansowego – bankowe-
go i rynku kapitałowego.

Jest to instytucja jakiej w systemie ochrony klientów podmiotów rynku finan-
sowego dotychczas nie było w zakresie tak kompleksowym, a jej funkcjonowanie 
jest pewnym standardem państw europejskich. Od tej pory konsumenci pozosta-
łych usług finansowych a nie tylko ubezpieczeniowych, zyskali możliwość bezpłatnej,  
indywidualnej pomocy. Działalność Rzecznika objęła zatem problemy klientów z rachun-
kami bankowymi, kredytami udzielanymi przez banki, jak i instytucje pożyczkowe, trans-
akcjami płatniczymi, czy też w sprawach bardziej skomplikowanych jak produkty inwe-
stycyjne.

Ponadto, w związku z implementacją Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 
2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania sporów 
konsumenckich oraz zmiany rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE 
(dyrektywa ARD), co miało miejsce wraz z wejściem w życie (10 stycznia 2017 r.)  ustawy 
z dnia 23 września 2016 r. o pozasądowym rozwiązywaniu sporów konsumenckich (Dz.U. 
z 2016 r. poz. 1823), Rzecznik Finansowy został podmiotem uprawnionym do pozasą-
dowego rozwiązywania sporów w ramach wspólnotowego systemu ADR (Alternative 
Dispute Resolution), wpisanym do rejestru prowadzonego przez Prezesa UOKiK. Tym sa-
mym poprzez realizację kompetencji prowadzenia pozasądowych postępowań Rzecznik 
Finansowy stał się częścią zharmonizowanego, wspólnotowego systemu polubownego 
rozwiązywania sporów. Co istotne, kompetencja pozasądowego rozwiązywania sporów 
między klientami podmiotów rynku finansowego a tymi podmiotami, w ramach systemu 
krajowego, była realizowana jeszcze przed wejściem w życie ww. Ustawy o pozasądo-
wym rozwiązywaniu sporów konsumenckich, bo już od 1 stycznia 2016 r.

01



10

Wniosek Rzecznika Finansowego z dn. 
09.12.20216 r. do Sądu Najwyższego  
o podjęcie uchwały w sprawie pokrywa-
nia z ubezpieczenia OC rolnika, szkód 
wyrządzonych przez psa wykorzystywa-
nego użytkowo w gospodarstwie rolnym.

Wniosek Rzecznika Finansowego z dn. 
21.04.2017 r. do Sądu Najwyższego  
o podjęcie uchwały w związku z roz-
bieżnościami w orzecznictwie doty-
czącymi wątpliwości czy bliscy osób 
żyjących, ale ciężko poszkodowanych 
wypadkach komunikacyjnych, mogą 
żądać od ubezpieczyciela sprawcy wy-
padku wypłaty zadośćuczynienia. 

01

I Wnioski Rzecznika Finansowego do Sądu Najwyższego 
w latach 2016 - 2020

Rzecznik Finansowy posiada unikalną możliwość występowania do Sądu Najwyższe-
go z wnioskiem o podjęcie uchwały mającej na celu wyeliminowanie rozbieżności wy-
stępujących w orzecznictwie sądowym. Realizując misję zapewnienia praworządności, 
ujednolicenia orzecznictwa oraz podążającej za nim praktyki likwidacji szkód – Rzecz-
nik Finansowy wielokrotnie, z olbrzymimi sukcesami, zwracał się do Sądu Najwyższego  
z wnioskami o rozstrzygnięcie występujących w orzecznictwie sądów powszechnych roz-
bieżności na tle stosowania prawa odszkodowawczego. 

Efektem tych zapytań były rozstrzygnięcia – głównie uchwały podejmowane przez 
SN w powiększonym składzie – mające fundamentalne wręcz znaczenie dla odpo-
wiedzialności odszkodowawczej, a tym samym odpowiedzialności gwarancyjnej 
zakładów, głównie z ubezpieczeń obowiązkowych (OC komunikacyjne i OC rolni-
ka).

Korzystając z omówionej kompetencji w latach 2016-2020 Rzecznik skierował następu-
jące zapytania z obszaru praktyki ubezpieczeniowej i uzyskał na nie prokonsumenckie 
rozstrzygnięcia:

02

Biuro Rzecznika Finansowego od 2016 r. do końca lipca 2020 r. udzieliło ponad 125 
tysięcy porad telefonicznych i e-mailowych. W tym czasie liczba wniosków skierowa-
nych do urzędu przekroczyła 100 tysięcy. Najwięcej, bo niemal 86 tysięcy było próśb  
o postępowanie interwencyjne. Nieco ponad 14 tysięcy to wnioski o przeprowadzenie 
postępowania polubownego. W 2020 r. znacząco wzrosła liczba wniosków o interwen-
cję wobec sektora bankowo-kapitałowego. Po siedmiu miesiącach 2020 r. jest już wię-
cej skarg niż w całym 2019 r.
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Wniosek Rzecznika Finansowego z dn. 
16.11.2018 r. do Sądu Najwyższego  
o podjęcie uchwały w związku z rozbież-
nościami w orzecznictwie dotyczącymi 
pokrywania przez ubezpieczyciela, który 
zaniżył odszkodowanie, kosztów usługi 
rzeczoznawcy wynajętego przez klienta.

• Uchwała SN z dn. 02.09.2019 r. (III CZP 
99/18): uprawnienie do zweryfikowania 
prawidłowości wyceny rozmiaru szkody 
przygotowanej przez ubezpieczyciela 
oraz gwarantującej w przypadku błęd-
nej, zaniżonej kalkulacji, zwrot kosztów 
takiego sprawdzenia w postaci zleconej 
opinii rzeczoznawczej.

03 Wniosek Rzecznika Finansowego z dn. 
29.04.2019 r. do Sądu Najwyższego  
o podjęcie uchwały w związku z rozbież-
nościami w orzecznictwie dotyczącymi 
wypłaty odszkodowania z tytułu nieod-
płatnej opieki osoby bliskiej nad poszko-
dowanym np. w wypadku komunikacyj-
nym.

• Uchwała SN z 02.07.2020 r. (III CZP 31/19): 
ubezpieczyciele powinni wypłacać od-
szkodowanie z tytułu nieodpłatnej opieki 
osoby bliskiej nad poszkodowanym np.  
w wypadku komunikacyjnym.

04

Wniosek Rzecznika Finansowego z dn. 13.12.2019 r. do Sądu Najwyższego o podjęcie 
uchwały w związku z rozbieżnościami w orzecznictwie dotyczącymi zadośćuczynienia dla 
bliskich osoby poważnie poszkodowanej, za doznaną krzywdę wynikającą z naruszenia dobra 
osobistego.

• Trzy kolejne uchwały Izby Cywilnej SN z dnia 27 marca 2018 r. (sygnatury akt III CZP 36/17, 
III CZP 69/17 i III CZP 60/17): wykładnia norm prawnych zakładająca dopuszczalność do-
chodzenia zadośćuczynienia pieniężnego przez bliskich osób poszkodowanych, którzy do-
znali w wyniku czynu niedozwolonego ciężkiego i trwałego rozstroju zdrowia.

05

• Uchwała SN z dnia 27 marca 2018 
r. (sygn. akt III CZP 36/17): novum  
w określaniu granic odpowiedzialno-
ści odszkodowawczej, potwierdzenie 
dopuszczalności roszczenia o zadość-
uczynienie po stronie osób najbliż-
szych poszkodowanego znajdującego 
się w stanie wegetatywnym (terminal-
nym).

• Uchwała z dn. 20.06.2017 r. SN (sygn. 
akt III CZP 114/16): obowiązkowe ubez-
pieczenie OC rolników obejmuje rów-
nież szkody wyrządzone przez psa wy-
korzystywanego przez rolnika użytkowo 
w gospodarstwie rolnym.
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II Raport Rzecznika „Ubezpieczenia 
na życie z ubezpieczeniowym fundu-
szem kapitałowym” (data publikacji 
31.03.2016 r.)

• kontynuacja Raportu Rzecznika Ubez-
pieczonych z dn. 07.12.2012 r. i ostrze-
żenie przed nieuczciwymi praktykami 
stosowanymi przez ubezpieczycieli ży-
ciowych. Raport okazał się wyjątkowo 
pomocnym i poglądowym materiałem 
dla sądów powszechnych rozstrzygają-
cych tysięcy postępowań o zwrot utra-
conych przez konsumentów środków. 
Raport ostrzegał także przed kolejnymi 
zmodyfikowanymi formami ubezpie-
czeń inwestycyjnych, które w sposób 
umiejętny kamuflują występującą w dal-
szym ciągu w tego rodzaju umowach 
tendencję do przerzucania na klien-
tów kosztów dystrybucji ubezpieczeń,  
a więc kosztów zależnych jedynie od 
ubezpieczycieli, na których wysokość 
konsumenci nie mają żadnego wpływu.

01
Raport Rzecznika Finansowego: 
ubezpieczenia sprzętu elektroniczne-
go (data publikacji 15.11.2016 r.)

• zwrócenie uwagi potencjalnych na-
bywców umów ubezpieczenia sprzę-
tu elektronicznego na wady i zalety 
oferty ubezpieczeniowej, prezentowa-
nej powszechnie przez sprzedawców  
w sklepach z elektroniką, sprzętem 
RTV i AGD. 09.01.2019 r. Rzecznik 
dodatkowo przygotował i opubliko-
wał aneks do raportu prezentujący 
problemy tego segmentu szczególnie 
w odniesieniu do zagranicznych pod-
miotów oferujących te ubezpieczenia.

02

Raport Rzecznika o ubezpieczeniach 
szkolnych 
(data publikacji 31.05.2017 r.)

• raport stanowi unikatowe i komplek-
sowe kompendium wiedzy na temat 
ubezpieczeń szkolnych oraz proble-
mów jakie występują w tym segmen-
cie rynku ubezpieczeniowego w Pol-
sce. Druga, uaktualniona edycja tego 
raportu ukazała się 02.09.2020 r.

03

Raport Rzecznika „Wytyczne nad-
zorcze w sprawie likwidacji szkód 
komunikacyjnych a praktyki zakła-
dów ubezpieczeń” (części I i II) (data 
publikacji 04.10.2017 r.)

• pogłębiona analiza dostosowania 
praktyki likwidacji szkód komuni-
kacyjnych do wytycznych Komisji 
Nadzoru Finansowego w obszarach 
najistotniejszych z perspektywy po-
szkodowanych jak: refundacja kosz-
tów najmu pojazdu zastępczego, 
problematyka rozliczania szkody jako 
szkody całkowitej, rodzaj części sto-
sowanych przy wyliczaniu wysokości 
szkody, amortyzacja wartości części, 
utrata wartości handlowej pojazdu, 
stawki za roboczogodziny prac na-
prawczych.

04

II Raporty i analizy Rzecznika Finansowego w latach 2016 - 2020

Rzecznik w ramach swojej działalności przygotowuje i publikuje analityczne mate-
riały na temat negatywnych zjawisk rynkowych, stanowiące bazę wiedzy w odniesieniu 
do kontrowersyjnych i spornych zagadnień. Publikacje Rzecznika przybierają najczęściej 
postać kompleksowych raportów i analiz. Raporty te służą edukacji, przeciwdziałaniu 
nieprawidłowościom oraz polepszaniu jakości produktów ubezpieczeniowych. W okresie 
2016-2020 na szczególną uwagę zasługują niżej wymienione opracowania:
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„Raport Rzecznika o ubezpiecze-
niach turystycznych (data publikacji 
11.06.2018 r.)

• upowszechnienie rozwiązań ubezpie-
czeniowych przeznaczonych dla osób 
korzystających z wyjazdów turystycz-
nych oraz przystępne przedstawie-
nie oferowanych na rynku produktów 
ubezpieczeniowych zabezpieczających  
w coraz szerszym zakresie interesy kon-
sumentów, a także wskazanie ich istot-
nych elementów, co powinno pozwolić 
na uniknięcie nietrafionych wyborów, 
skutkujących – jak pokazuje doświad-
czenie – rozczarowaniem i stratami fi-
nansowymi.

05
Analiza Rzecznika „OC rolnika: zasa-
dy i główne problemy” (data publikacji 
7.10.2019 r.)

• szeroki poradniczy materiał dla rolni-
ków odpowiadający na kluczowe z ich 
perspektywy zagadnienia, które wywo-
łują w praktyce obrotu największe kon-
trowersje i problemy sporne.

06

8) Analiza Rzecznika „Roszczenia regre-
sowe w kontekście ubezpieczeń komu-
nikacyjnych” (data publikacji 4.06.2020 r.)

• analiza stanowi kompendium wiedzy nt. 
roszczeń regresowych i idących za nią 
często znacznych skutków finansowych.

07

III Propozycje legislacyjne Rzecznika Finansowego 
w latach 2016 - 2020

Rzecznik Finansowy bierze aktywny udział w opiniowaniu krajowych regulacji dotyczą-
cych funkcjonowania rynku ubezpieczeń na wszystkich etapach procesu legislacyjnego 
niejednokrotnie występując do organów posiadających inicjatywę ustawodawczą (Kan-
celaria Prezydenta RP, odpowiednie ministerstwa) z wnioskami o zaprowadzenie pożą-
danych z punktu widzenia konsumentów usług ubezpieczeniowych nowych regulacji lub 
modyfikację istniejących. Chronologicznie były to następujące propozycje:

opracowanie projektu założeń do projektu ustawy o doradztwie odszkodowaw-    
czym (2016 r.) jako próba ochrony interesów poszkodowanych, szczególnie tych 
ciężko poszkodowanych dochodzących roszczeń z tytułu szkody osobowej  z umo-
wy obowiązkowego ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdów mechanicznych;

skierowanie propozycji zmiany ustawy o ubezpieczeniach obowiązkowych, UFG  
i PBUK w zakresie wyeliminowania problemu poszkodowanych w postaci wyczer-
pywania się sumy gwarancyjnej w ubezpieczeniu OC posiadaczy pojazdów mecha-
nicznych oraz OC rolnika (2016 r.). W pismach kierowanych na ręce senatorów RP 
Rzecznik proponował dodanie przepisów, które nałożyłyby na UFG;
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obowiązek wypłacania świadczeń wynikających z art. 444 Kodeksu cywilnego,  
w przypadku wyczerpania określonej w umowie ubezpieczenia sumy gwarancyjnej. 
Propozycje RF zaowocowały przyjęciem projektu ustawy o zmianie ustawy o ubez-
pieczeniach obowiązkowych, UFG i PBUK;

uwagi do projektu ustawy o dystrybucji ubezpieczeń (2016), w tym do proponowa-
nych rozwiązań w zakresie trybu rozpatrywania reklamacji przez podmioty objęte 
regulacją;

w 2017 r. wniosek do Prezydenta RP o rozważenie podjęcia w ramach prac Zespołu 
Analiz Systemowych inicjatywy ustawodawczej mającej na celu uregulowanie pro-
blemu braku możliwości wykonania zobowiązania wypłaty świadczeń wynikają-
cych z umowy ubezpieczenia – tzw. „uśpionych polis” (2017). Istotą projektu było 
ułatwienie dostępu do informacji o umowach ubezpieczenia, środkach przechowy-
wanych przez dostawców usług płatniczych oraz na rachunkach inwestycyjnych,  
a w następstwie ograniczenie problemów następców prawnych z wypłatą należnych 
im środków pieniężnych, a także wprowadzenie stosownych mechanizmów ochron-
nych w tym zakresie. Następnie w 2018 r. propozycja projektu ustawy mającej na 
celu uregulowanie problemu braku możliwości wykonania zobowiązania wypłaty 
świadczeń wynikających z umowy;

propozycja skierowana do Ministra Sprawiedliwości dotycząca wprowadzenia re-
gulacji prawnych zmierzających do poprawy sytuacji ubezpieczonych w ramach 
umów ubezpieczenia na życie z ubezpieczeniowym funduszem kapitałowym 
(2017) – postulat. Istotą dokumentu było wprowadzenie regulacji zapobiegających 
niekorzystnej konstrukcji umów, a w tym niezgodnego z istotą umowy ubezpieczenia 
mechanizmu podziału składki ubezpieczeniowej;

udział w spotkaniach zespołów zadaniowych Forum Zadośćuczynień zorganizowa-
nego przez UKNF mającego na celu wypracowanie rozwiązań legislacyjnych w za-
kresie ustalania wysokości kwot zadośćuczynienia z tytułu szkody niemajątkowej 
i ich wypłaty przez zakłady ubezpieczeń (2017). Rzecznik przedstawił stanowisko 
odnoszące się do kwestii regulacji wysokości zadośćuczynień za śmierć najbliższe-
go członka rodziny, opowiadając się co do zasady za wprowadzaniem tzw. miękkich 
rozwiązań;

uwagi do projektu ustawy o świadczeniu usług w zakresie dochodzenia roszczeń 
odszkodowawczych (2018 r.) (druk senacki nr 862); dotyczące m.in. braku przepisu, 
który przewidywałby rozwiązanie polegające na obowiązku zapłaty odszkodowania  
i należnych świadczeń bezpośrednio na rachunek poszkodowanego lub rozdziału 
wypłaty odpowiednio na rachunek poszkodowanego i na rachunek tzw. kancelarii od-
szkodowawczej w części odpowiadającej wynagrodzeniu (prowizji);
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uwagi i propozycje do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ubezpie-
czeniach obowiązkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim 
Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (2019 r.) (druk nr 1608), mające na celu 
ochronę poszkodowanych, którzy utracili lub mogą utracić możliwość uzyskiwania 
świadczeń odszkodowawczych z powodu wyczerpania sumy gwarancyjnej przewi-
dzianej w umowie;

propozycje legislacyjne w zakresie określenia w przepisach prawa kwot zadość-
uczynień wypłacanych na rzecz osób poszkodowanych bezpośrednio lub pośred-
nio w wyniku wypadków komunikacyjnych, zrelatywizowanych do osoby żądające-
go wypłaty takiego zadośćuczynienia oraz zdefiniowania osób uprawnionych (2019 
r.);

propozycje legislacyjne w zakresie nałożenia na poszkodowanego w wyniku zda-
rzenia komunikacyjnego obowiązku zgłoszenia do zakładu ubezpieczeń potrze-
by wynajęcia auta zastępczego w określonym terminie oraz nałożenia na za-
kład ubezpieczeń obowiązku zaoferowania auta zastępczego poszkodowanemu  
w określonym terminie, względnie wypłaty ryczałtu na pokrycie kosztów tego najmu 
(2019 r.);

w 2020 r. propozycja objęcia administracyjną ochroną praw niektórych osób, któ-
re nie posiadają statusu konsumenta w rozumieniu art. 221 k.c. i art. 4 pkt 12 usta-
wy o ochronie konkurencji i konsumentów na zasadach zbliżonych do konsumenta, 
jako istotnego elementu w instytucjonalnym systemie ochrony obywateli w sporach 
z podmiotami rynku ubezpieczeniowego. Propozycja podyktowana nieprawidłowo-
ściami o charakterze zbiorowym w segmencie rynku ubezpieczeniowego widoczny-
mi w postępowaniach prowadzonych przez Rzecznika Finansowego (a poprzednio 
przez Rzecznika Ubezpieczonego), ale również w statystykach postępowań sądo-
wych;

propozycje legislacyjne mające na celu ochronę interesów ubezpieczających, ubez-
pieczonych i uprawnionych z umów ubezpieczenia w związku z ogłoszeniem sta-
nu epidemii CIOVID-19 (czasowe wycofanie pojazdu z ruchu, odroczenie opłaca-
nia składek ubezpieczeniowych, ułatwienie składania oświadczeń woli związanych 
z umową ubezpieczenia, rozszerzenie przepisów dotyczących badania zasadności 
nałożenia kary przez UFG) (2020 r.);

propozycje legislacyjne (2020 r.) związane z ochroną praw rolników w ubezpiecze-
niach, dotyczące likwidacji szkód z umowy obowiązkowego ubezpieczenia budyn-
ków rolniczych oraz ubezpieczenia upraw.



16

IV Propozycje legislacyjne Rzecznika Finansowego 
w latach 2016 - 2020

01
Współpraca z Urzędem Ochrony Konkurencji i Konsumentów 

Współpraca pomiędzy Rzecznikiem Finansowym i UOKiK polegała głównej mierze 
na kierowaniu przez Rzecznika Finansowego do UOKiK zawiadomień o zaobserwowa-
nych naruszeniach lub nieprawidłowościach praktyk konkretnych zakładów ubezpieczeń 
świadczących o naruszeniu przez nich interesów zbiorowych konsumentów. Współpraca 
ta polegała również na udzielaniu informacji w odpowiedzi na zapytania kierowane do 
Rzecznika przez Prezesa UOKiK w związku z prowadzonymi postępowaniami administra-
cyjnymi. Najistotniejsze wystąpienia RF do UOKiK w latach 2016 – 2020 to:

zawiadomienie o zaobserwowanych nieprawidłowościach w działaniu PZU S.A. do-
tyczących nieuznawania w określonych sytuacjach skuteczności złożonego przez 
ubezpieczającego wypowiedzenia umowy obowiązkowego ubezpieczenia OC p.p.m. 
i dochodzenia należności z tytułu składki ubezpieczeniowej za kolejny rok ubezpie-
czenia (2017 r.);

zawiadomienie związane z naruszeniem zbiorowych interesów konsumentów 
dostrzeżonych w działaniu Compensa TU S.A. VIG dotyczących permanentnego 
i trwającego od wielu lat niedotrzymywania postanowień stosowanych w ogól-
nych warunkach ubezpieczenia autocasco dotyczących sposobu sporządzania 
wyceny kosztów naprawy pojazdów, w zakresie kosztu robocizny, tj.  stawki za  
1 roboczogodzinę naprawy (2017 r.);

zawiadomienie związane z naruszeniem zbiorowych interesów konsumentów przez 
ubezpieczycieli będących adresatami decyzji zobowiązujących Prezesa UOKiK z lat 
2015 i 2016. Ubezpieczyciele w sprawach spornych dotyczących ubezpieczeń inwe-
stycyjnych powołują się na zapisy aneksów twierdząc, że ich zawarcie pozbawia, bądź 
znacząco ogranicza prawo konsumentów do dochodzenia roszczeń związanych  
z odzyskaniem nienależnie pobranych opłat likwidacyjnych lub od wykupu (2017 r.);

zawiadomienie związane z naruszeniem zbiorowych interesów konsumentów 
przez przedsiębiorcę – Phinance S.A., który oferował ubezpieczenia na życie z UFK  
w sposób wprowadzający klientów w błąd (2017 r.);
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realizacja wniosków Prezesa UOKiK o informacje niezbędne w prowadzonych przez 
Prezesa UOKiK postępowaniach - w tym w związku z planowaną przez UOKiK kontro-
lą działań kancelarii adwokackich i radcowskich, a także kancelarii doradczych, które 
w ramach prowadzonej działalności świadczą usługi porad-nictwa prawnego oraz re-
prezentują przed sądem kredytobiorców hipotecznych waloryzowanych/ denomino-
wanych/indeksowanych do walut obcych, jak również osoby będące stronami umów 
ubezpieczenia z funduszem kapitałowym (2017 r.);

zawiadomienie o podejrzeniu stosowania przez podmioty rynku finansowego nie-
uczciwych praktyk rynkowych oraz czynów nieuczciwej konkurencji poprzez utrud-
nianie dostępu do rynku (2018 r.);

zawiadomienie o podejrzeniu stosowania przez PZU S.A. nieuczciwych prak-
tyk rynkowych polegających na celowym stosowaniu w ramach likwidacji szkód 
z ubezpieczenia dobrowolnego autocasco w kosztorysach napraw pojazdów 
osobowych, cen materiałów lakierniczych w oparciu o parametry właściwe 
dla cen lakierowania maszyn rolniczych i pojazdów ciężarowych, co prowadzi  
do zaniżania kosztów lakierowania, a w konsekwencji powoduje brak pełnego pokry-
cia szkody zgodnie z warunkami umowy (2018 r.);

zwrócenie uwagi UOKiK na praktykę działania PZU S.A. w zakresie realizacji obowiąz-
ku nałożonego na ubezpieczycieli normą zawartą w art. 28a ust. 1b ustawy z dnia 22 
maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowiązkowych, UFG i PBUK (2018 r.);

formalne zawiadomienie o podejrzeniu stosowania przez zakłady ubezpieczeń nie-
dozwolonych postanowień umownych w obrocie z konsumentami w ogólnych wa-
runkach ubezpieczeń oraz formalne zawiadomienie o podejrzeniu stosowania przez 
jeden z zakładów ubezpieczeń praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumen-
tów podczas zawierania lub wykonywania umów ubezpieczeń (2019 r.);

zgłoszenie faktu częściowego niewywiązywania się przez jeden z zakładów ubez-
pieczeń z nałożonego nań w toku postępowania wyjaśniającego UOKiK obowiązku 
zakładu ubezpieczeń wdrożenia zmian w niektórych warunkach ubezpieczenia, naru-
szających zbiorowe interesy konsumenta (2019 r.);

wniosek o zbadanie, czy praktyka PZU Życie S.A. polegająca na nie dokonywaniu 
zwrotu ubezpieczonym kosztów dojazdu na badanie orzecznicze w celu zweryfiko-
wania zasadności i wysokości wypłacanych świadczeń, stanowi praktykę naruszają-
cą zbiorowe interesy konsumentów (2020 r.).
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02
Współpraca Rzecznika Finansowego z Komisją Nadzoru Finansowego

Współpraca Rzecznika Finansowego z Komisją Nadzoru Finansowego w obszarze 
działalności ubezpieczeniowej polegała na zawiadamianiu organu nadzoru o stwierdza-
niu nieprawidłowości w działalności podmiotów rynku finansowego, wymianie informacji 
oraz na uczestniczeniu w projektach edukacji finansowej. Rzecznik Finansowy kierował 
do Przewodniczącego UKNF zawiadomienia o  stwierdzonych naruszeniach przepisów 
prawa przez podmioty rynku finansowego w  celu podjęcia stosowanych działań nad-
zorczych. RF realizował także wnioski UKNF o przekazanie informacji związanych z po-
stępowaniami prowadzonymi przez UKNF, w tym wniosek o przekazanie danych umoż-
liwiających identyfikację postępowań likwidacyjnych, które zostały ujawnione w raporcie 
Rzecznika Finansowego pt. „Wytyczne nadzorcze w sprawie likwidacji szkód komunika-
cyjnych a praktyki zakładów ubezpieczeń”. 

Dla przykładu:

Rzecznik Finansowy poinformował KNF o stwierdzonych nieprawidłowościach  
w działalności niektórych zakładów ubezpieczeń przy rozpatrywaniu roszczeń     
o zwrot wydatków poniesionych na leczenie lub rehabilitację z umowy obowiązkowe-
go ubezpieczenia OC p.p.m.

Rzecznik Finansowy poinformował KNF o stwierdzonych przypadkach nieprawidło-
wości w likwidacji szkód komunikacyjnych z umowy OC p.p.m. przez Gefion Insuran-
ce A/S w związku z dynamicznym wzrostem skarg poszkodowanych na tego ubez-
pieczyciela.

Rzecznik Finansowy poinformował KNF o licznych nieprawidłowościach w działalno-
ści niektórych zakładów ubezpieczeń, które polegały na zaniżaniu wysokości należ-
nych odszkodowań za szkodę w pojeździe z umowy obowiązkowego ubezpieczenia 
OC p.p.m., a tym samym stosowania się do wytycznych KNF w  sprawie likwidacji 
szkód komunikacyjnych. Zawiadomieniem objętych było 14 zakładów ubezpieczeń. 

W ramach współpracy z KNF Rzecznik Finansowy przekazywał na wniosek organu 
nadzoru dowody potwierdzające nieprawidłowe praktyki niektórych pomiotów rynku 
finansowego związanych z oferowaniem, zawieraniem i wykonywaniem umów ubez-
pieczenia na życie z ubezpieczeniowym funduszem kapitałowym.

Rzecznik Finansowy poinformował KNF o stwierdzonych nieprawidłowościach 
w działalności Sopockiego Towarzystwa Ubezpieczeń Ergo Hestia S.A. przy rozpatry-
waniu roszczeń z umowy obowiązkowego ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdów 
mechanicznych.
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Rzecznik Finansowy na wniosek organu nadzoru przekazywał dowody potwierdza-
jące nieprawidłowe praktyki niektórych pomiotów rynku finansowego związanych  
z rozpatrywaniem roszczeń z umowy obowiązkowego ubezpieczenia OC p.p.m.

Ponadto, w ramach współpracy z KNF, Rzecznik Finansowy uczestniczył również 
w prowadzonym przez organ nadzoru projekcie „Centrum Edukacji dla Uczestników 
Rynku – CEDUR”(szkolenia dedykowane dla uczestników rynku ubezpieczeniowego). 

Dane statystyczne: pomoc Rzecznika Finansowego w indywidualnych 
sporach klientów z podmiotami rynku ubezpieczeniowo-emerytalnegoDane statystyczne: pomoc Rzecznika Finansowego w indywidualnych sporach

klientów z podmiotami rynku ubezpieczeniowo-emerytalnego

Wyszczególnienie
2016 2017 2018 2019 2020

(stan na 31.07.)

2020
estymacja

liczba liczba liczba liczba liczba liczba

WNIOSKI O INTERWENCJĘ

Liczba wniosków 13 081 14 402 14 084 12 840 6617 11 350

PORADY MAILOWE

Liczba porad mailowych 3 360 4 177 4 680 3 913 2 523 4350

PORADY TELEFONICZNE

Liczba porad 

telefonicznych 
14 795 13 322 11 469 14 763 6 417 11000

WNIOSKI O WYDANIE ISTOTNEGO POGLĄDU W SPRAWIE

Liczba wniosków o 

przedstawienie poglądu
300 306 253 245 76 130

OGÓŁEM 31 536 32 207 30 486 31 761 15 633 26 800

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.
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Podkreślano, że źródłem zastrzeżeń w przedmiotowych umowach kredytowych nie jest 
ryzyko kursowe, lecz arbitralne przyznanie sobie przez banki jednostronnej możliwości 
regulowania wysokości rat kredytu waloryzowanego kursem danej waluty, poprzez uzna-
niowe (np. decyzją zarządu) ustalanie kursu kupna lub sprzedaży takiej waluty. Stano-
wiska Rzecznika zapoczątkowały kształtowanie się korzystnej dla kredytobiorcy linii 
orzeczniczej.

Rzecznik przedstawił Sądowi Najwyższemu także zagadnienie prawne związa-
ne z problemem kredytów waloryzowanych. We wniosku opowiedział się za poglą-
dem, że dla oceny, czy postanowienie ma charakter niedozwolony, miarodajny jest 
stan z chwili zawarcia umowy i okoliczności, które zaistniały do tego czasu. W 2018 
r. zapadło istotne dla tej kwestii rozstrzygnięcie. Sąd Najwyższy rozstrzygając przed-
miotowe zagadnienie prawne potwierdził stanowisko Rzecznika Finansowego  
w uchwale podjętej w składzie 7 sędziów z dnia 20 czerwca 2018 r. w sprawie o sygn. akt 
III CZP 29/17, w której wskazano następująco: oceny, czy postanowienie umowne jest 
niedozwolone (art. 3851 § 1 k.c.) dokonuje się według stanu z chwili zawarcia umowy. 
Pomogło to w walce kredytobiorców w zakresie „sporów frankowych”.

Rok 2018 to także pierwsze sygnały dotyczące zastrzeżeń do sposobu oferowania 
obligacji GetBack S.A. przez Idea Bank S.A., a także inne podmioty rynku finansowego. 
Działania Rzecznika Finansowego polegały w szczególności na interwencji wobec pod-
miotów rynku finansowego, które nie uznały reklamacji nabywców obligacji. Rzecznik Fi-
nansowy robił to bez zbędnej zwłoki, co podkreślił NIK w opublikowanym raporcie. Już  
w maju 2018 r. Rzecznik opublikował opracowanie wskazujące możliwe działania 
Rzecznika Finansowego i samych obligatariuszy. Pomimo ograniczonych uprawnień, 
niezwłocznie zasygnalizował problem innym organom, sam podejmując analizę napły-
wających wniosków i występując do banków oferujących obligacje GetBack S.A. Dzięki 
znajomości zastrzeżeń z perspektywy klienta banku, dokumentacji związanej z ofertą, 
Rzecznik dokonał weryfikacji modelu sprzedaży tych obligacji. Okazało się to istotne przy 
sporządzaniu później istotnych poglądów w sprawach cywilnych, w których przedmio-
tem było właśnie nabycie obligacji Getback S.A.

Rok 2018 to szereg działań interwencyjnych i sygnalizacyjnych na obszarze  
inwestycyjnym. Dostrzeżone nieprawidłowości na rynku stanowiły przyczynę zawiado-
mienia KNF o działaniu podmiotów, które np. utrudniały wykup posiadanych certyfikatów 
inwestycyjnych.

Jak pokazała sprawa GetBack S.A., jeśli niezwłoczne sygnalizowanie dostrzeżonych 
nieprawidłowości przybiera formę współpracy organów państwowych, stanowić to 
może fundament do skutecznej ochrony konsumentów przed niezgodną z prawem 
działalnością nieuczciwych podmiotów.
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Rozpatrywanie spraw z zakresu działania Idea Bank S.A. i oferowania obligacji GetBack 
S.A. spotkało się z odmową udostępnienia przez ten bank niektórych dokumentów czy 
informacji uniemożliwiając tym samym skuteczne działanie w tym zakresie. Stało się to 
podstawą ukarania podmiotu maksymalną karą 100 tys. zł. Sąd administracyjny roz-
patrujący sprawę w całości podzielił argumentację Rzecznika co do interpretacji ustawy  
o rozpatrywaniu reklamacji i Rzeczniku Finansowym oraz zapisanych tam kompetencji. 
Potwierdził bezwzględne uprawnienie Rzecznika do żądania danych, nawet w sytuacji 
gdyby dane te były objęte tajemnicą przedsiębiorstwa. Wskazać także należy, że Rzecz-
nik ukarał także firmę pożyczkową Capital Service karą 20 tys. zł za naruszenie ustawy  
o Rzeczniku Finansowym. 

Pod koniec 2018 r. opublikowano raport Rzecznika Finansowego „Kredyty konsu-
menckie. Bieżące problemy”, będący odniesieniem dla późniejszych prac nad prawem 
„antylichwiarskim”. 

W 2019 r. Rzecznik opublikował analizę „Nieautoryzowane transakcje – zasady  
i główne problemy”. Zawierała ona spostrzeżenia i wnioski w odniesieniu do działalności 
podmiotów rynku finansowego w obszarze usług płatniczych. Rzecznik wskazał na pro-
blem nieprzestrzegania przez dostawców – głównie banki – procedury niezwłocznego 
zwrotu utraconych środków w ramach tzw. zasady D+1 , nałożonej na dostawców przez 
dyrektywę PSD II i ustawę o usługach płatniczych. Zagadnienie było dotychczas enigma-
tycznie przedstawiane i reakcja na opublikowany raport pokazała, że istniała potrzeba 
konsumencka do przeniesienia na realia społeczne wiedzy prawnej dotyczącej uprawnień 
płatnika, który padł ofiarą „kradzieży pieniędzy z konta bankowego”. Pokłosiem opubliko-
wanej analizy były dalsze działania edukacyjne. 

W 2019 r. niezmiennie ochrona klienta podmiotów ryku finansowego w znacznej części 
koncentrowała się wokół działalności banków i instytucji pożyczkowych – w tym realizacji 
art. 49 ustawy o kredycie konsumenckim. To w tym roku nastąpiło istotne rozstrzygnięcie 
orzecznicze, bowiem interpretacja art. 49 u.k.k. dokonana przez Rzecznika Finansowe-
go została potwierdzona przez wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (da-
lej: TSUE lub Trybunał) z dnia 11 września 2019 r. w sprawie Lexitor Sp. z o.o. przeciwko 
Spółdzielczej Kasie Oszczędnościowo-Kredytowej im. F. Stefczyka, mBank S.A. oraz San-
tander Consumer Bank S.A. C-383/18 (dalej: wyrok w sprawie Lexitor lub wyrok TSUE),  
a następnie przez uchwałę Sądu Najwyższego z dnia 12 grudnia 2019 r. III CZP 45/19 
(dalej również jako: uchwała Sądu Najwyższego). Zgodnie z powyżej wskazaną uchwałą 
Sądu Najwyższego, przewidziane w art. 49 ust. 1 u.k.k. uprawnienie konsumenta do obni-
żenia całkowitego kosztu kredytu w przypadku jego spłaty w całości przed terminem okre-
ślonym            w umowie obejmuje także prowizję za udzielenie kredytu. W świetle powyż-
szego, prezentowanie przez kredytodawców interpretacji odmiennej jest nieuprawnione.

Pod koniec 2019 r. TSUE wydał także wyrok poprawiający pozycję „frankowiczów”  
w sporach z bankami i prowadzący do ukształtowania się korzystnej dla nich linii orzecz-
niczej w polskich sądach. Orzeczenie Trybunału jest znacząco zbieżne ze stanowiskiem 
Rzecznika konsekwentnie prezentowanym w istotnych poglądach, które przedstawiane 
było w znacznej liczbie postępowań sądowych.   
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W latach 2016-2019 Biuro Rzecznika Finansowego zwiększało liczbę przyjętych wnio-
sków o podjęcie interwencji o około 12% rok do roku, rosła również liczba udzielonych 
porad telefonicznych i mailowych. 2020 rok, choć jeszcze niezakończony, wyraźnie wska-
zuje na tendencję wzrostową wniosków o podjęcie interwencji. W okresie pierwszych 
siedmiu miesięcy ich liczba wzrosła o ponad 90%, natomiast porad mailowych o prawie 
100% w porównaniu do analogicznego okresu 2019 r. Liczba podjętych spraw interwen-
cyjnych wskazuje, że konsekwentne działanie Rzecznika Finansowego – jak choćby te 
prowadzone w zakresie proporcjonalnego rozliczenia kosztów kredytu, ma wpływ na 
decyzje banków, które to chętniej stosują właściwą interpretację prawną, dzięki czemu 
klienci otrzymują zwrot należnych środków pieniężnych.

Działania roku 2020 charakteryzuje ochrona praw klientów poprzez składanie po-
wództw przez Rzecznika Finansowego przeciwko bankom. Pozwy skierowano przeciw-
ko Santander Bank Polska S.A. i Bank Handlowy w Warszawie S.A. w związku z nieuczci-
wą praktyka polegającą na nieobniżaniu w przypadku przedterminowej spłaty kredytu 
konsumenckiego całkowitego kosztu kredytu o koszt prowizji.

Rzecznik zareagował też na niepokojące sygnały określonych klientów, którzy uzyskali 
prawomocne orzeczenie sądowe w sprawach Raiffeisen Bank International AG z siedzibą 
w Wiedniu stwierdzające nieważność kredytu hipotecznego indeksowanego kursem wa-
luty obcej – franka szwajcarskiego. Po wydaniu wyroku, bank wezwał ich do zapłaty kwo-
ty wynoszącej blisko 1,5 mln złotych, znacznie przewyższającej wysokość udzielonego 
kredytu. Zdaniem banku ponad połowa tej kwoty jest mu należna tytułem tzw. „wynagro-
dzenia za korzystanie z kapitału”. Rzecznik Finansowy skierował do Sądu Okręgowego w 
Warszawie powództwo przeciwko Raiffeisen Bank International AG z siedzibą w Wiedniu 
w związku ze stosowaniem przez bank nieuczciwych praktyk rynkowych. 

Ostatni czas zapisał się dodatkowo jako pomoc klientom podmiotów rynku fi-
nansowego na tle sytuacji związanej z epidemią COVID-19. W związku z epidemią 
koronawirusa Rzecznik Finansowy uruchomił specjalną infolinię i adres e-mail  
w ramach akcji: Finanse w czasie koronawirusa – zgłoś problem Rzecznikowi Finanso-
wemu. W szczególności zajęto się analizą warunków tzw. “wakacji kredytowych” ofero-
wanych przez banki. Rzecznik zbadał też zagraniczne rozwiązania ustawowe pozwalają-
ce na odroczenie spłaty rat kredytowych. 

Rok 2020 to szereg działań będących reakcją zarówno na nową sytuację związaną 
z COVID-19, jak i szerokie korzystanie z uprawnień ustawowych. Jednocześnie należy 
zauważyć, iż działania nowego kierownictwa BRF spowodowały większą świadomość 
społeczną istnienia tej instytucji, co przełożyło się na istotny wzrost spraw kierowanych 
przez klientów podmiotów finansowych do RF. Przez pierwsze 7 miesięcy 2020 r. wpłynę-
ło do Rzecznika więcej wniosków o interwencję niż w całym 2019 r. 
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Dane statystyczne: pomoc Rzecznika Finansowego w indywidualnych 
sporach klientów z podmiotami rynku bankowo-kapitałowego

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.

Dane statystyczne: pomoc Rzecznika Finansowego w indywidualnych sporach

klientów z podmiotami rynku bankowo-kapitałowego

Wyszczególnienie
2016 2017 2018 2019 2020

(stan na 31.07.)

2020
estymacja

liczba liczba liczba liczba liczba liczba

WNIOSKI O INTERWENCJĘ

Liczba wniosków 3 916 4 401 4 935 5 561 5 847 10 000

PORADY MAILOWE

Liczba porad mailowych 1 298 1 180 1138 1167 1 499 2 570

PORADY TELEFONICZNE

Liczba porad 

telefonicznych 
3 961 8 748 9002 11 231 6 498 11 140

WNIOSKI O WYDANIE ISTOTNEGO POGLĄDU W SPRAWIE

Liczba wniosków o 

przedstawienie poglądu
171 500 876 572 377 650

OGÓŁEM 9 346 14 829 15 951 18 531 14 221 24 380

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.

Cel i charakter działalności oraz pozycja w systemie ADR

W związku z implementacją Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE  
z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania sporów konsumenc-
kich oraz zmiany rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE, co miało 
miejsce wraz z wejściem w życie (10 stycznia 2017 r.)  ustawy z dnia 23 września 2016 r.  
o pozasądowym rozwiązywaniu sporów konsumenckich (Dz.U. z 2016 r. poz. 1823), 
Rzecznik Finansowy został podmiotem uprawnionym do pozasądowego rozwiązywania 
sporów w ramach wspólnotowego systemu ADR (Alternative Dispute Resolution), wpisa-
nym do rejestru prowadzonego przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów. Tym samym poprzez realizację kompetencji prowadzenia pozasądowych postępo-
wań Rzecznik Finansowy stał się częścią zharmonizowanego, wspólnotowego systemu 
polubownego rozwiązywania sporów.

03

Pozasądowe rozwiązywanie sporów przy Rzeczniku Finansowym
(2016 – 2020) - (stan 31.07.2020)
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Rzecznik Finansowy jest jednym z trzech notyfikowanych podmiotów ADR w Polsce  
w sektorze usług finansowych. Obok niego funkcję tę realizują również Bankowy Ar-
bitraż Konsumencki przy Związku Banków Polskich oraz Sąd Polubowny przy Komisji 
Nadzoru Finansowego. 

W tym miejscu trzeba jednak wskazać, iż z uwagi na obowiązujące regulacje po-
wszechnie obowiązującego prawa, jak również postanowienia wewnętrznych regulami-
nów podmiotów ADR, postępowanie pozasądowe przy Rzeczniku Finansowym cechują 
poniżej wypunktowane szczególne rozwiązania.

Najszerszy zakres właściwości pod-
miotowej i przedmiotowej 

W przypadku postępowania poza-
sądowego przy Rzeczniku Finansowym 
nie istnieją kryteria kwotowe warto-
ści przedmiotu sporu, co ma miejsce  
w przypadku Bankowego Arbitrażu 
Konsumenckiego, którego właściwość 
dotyczy jedynie spraw między klientami  
a bankami – członkami Związku Ban-
ków Polskich, o wartości przedmiotu 
sporu do 12 tys. zł, a w przypadku spo-
rów dotyczących kredytów hipotecz-
nych, do 20 tys. zł. Co również istotne, 
choć nie jest to cecha wyróżniająca 
Rzecznika Finansowego, z wnioskiem 
do Rzecznika Finansowego o przepro-
wadzenie postępowania sądowego 
mogą wystąpić nie tylko konsumenci, 
ale również osoby fizyczne prowadzące 
jednoosobową działalność gospodar-
czą. 

    Co ważne, postępowanie przy Rzecz-
niku może inicjować wyłącznie klient. 
Natomiast w postępowaniu przy KNF 
wniosek może złożyć także podmiot 
rynku finansowego, co w praktyce spro-
wadza się do sytuacji, że jest on składa-
ny wyłącznie w sytuacji, gdy podmiot 
jest skłonny do polubownego rozwiąza-
nia sporu.

Obowiązkowy udział podmiotu rynku 
finansowego

Udział podmiotu rynku finansowe-
go, a więc co do zasady silniejszej stro-
ny umowy, jest w postępowaniu przy 
Rzeczniku Finansowym obowiązkowy. 
Jest to jedyny ADR w polskim systemie 
prawnym, w którym takie rozwiązanie 
zostało przewidziane na poziomie 
ustawowym. W sposób istotny odróż-
nia to postępowanie przy Rzeczniku 
Finansowym od postępowania przed 
Sądem Polubownym przy Komisji Nad-
zoru Finansowego. Prowadzenie postę-
powania przed tym Sądem zarówno  
w formie arbitrażu, jak i mediacji, w tym 
również tych prowadzonych w oparciu 
o przepisy ustawy o pozasądowym 
rozwiązywaniu sporów konsumenc-
kich, wymaga zgody obu stron sporu. 
Skutkuje to tym (według danych ze 
Sprawozdania z Działalności Sądu Po-
lubownego przy KNF za 2018 r., dane 
za 2019 r. nie zostały udostępnione), że 
na 2361 wniosków o arbitraż i mediację 
jakie wpłynęły do Sądu Polubownego 
przy KNF w roku 2018,  zgoda na udział 
w postępowaniu udzielona została jedy-
nie w 1048 przypadkach, podczas gdy 
w tym samym roku do Wydziału Poza-
sądowego Rozwiązywania Sporów przy 
RF wpłynęło 4014 wniosków, z czego 
3252 spowodowały wszczęcie postę-
powania.

Obowiązkowy udział podmiotu ryn-
ku finansowego nie oznacza jednak, że 
podmiot rynku finansowego ma obo-
wiązek dostosowania się do propozy-
cji rozwiązania sporu przedstawionej  
w trakcie postępowania.
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Sporządzenie opinii w przypadku 
braku polubownego rozwiązania sporu

Z pewnością natomiast cechą jaka 
wyróżnia postępowanie przy Rzecz-
niku Finansowym jest to, że nawet  
w przypadku, gdy w wyniku przeprowa-
dzonego postępowania nie dojdzie do 
zawarcia porozumienia między stro-
nami, Rzecznik sporządza opinię, za-
wierającą prawną ocenę dającego się 
ustalić stanu faktycznego. Jest to jedy-
ny ADR w polskim systemie, który ma 
obowiązek sporządzania opinii zawie-
rającą ocenę prawną sprawy w przy-
padku braku polubownego rozwiązania 
sporu. Choć nie jest to opinia prawna 
w rozumieniu ustaw korporacyjnych  
(o adwokaturze, czy radcach praw-
nych), to jednak dokonywana w niej 
analiza stanowi bogaty materiał obej-
mujący zarówno poglądy doktryny, jak 
i orzecznictwa, pozwalający obu stro-
nom na ocenę swojej sytuacji prawnej 
oraz ryzyk związanych z pozostawa-
niem w sporze. Warto również wska-
zać, że zdarzały się przypadki, gdy po 
zapoznaniu się z treścią opinii, strony 
już poza postępowaniem dochodziły 
jednak do porozumienia. Opinia, jako 
dokument prywatny, jest także wyko-
rzystywana w postępowaniach sądo-
wych.

Wysokie, ustawowe wymogi 
w stosunku do osób prowadzących 
postępowania pozasądowe

 Zgodnie z przepisami regulującymi 
prowadzenie postępowania do jego 
poprowadzenia może być upoważ-
niona osoba wyróżniająca się wiedzą  
w zakresie funkcjonowania rynku fi-
nansowego i regulacji prawnych two-
rzących jego otoczenie oraz posiada-
jąca co najmniej pięcioletni staż pracy, 
w tym co najmniej trzyletnie doświad-
czenie zawodowe w tym obszarze. Po-
winna posiadać wyższe wykształcenie 
prawnicze lub ekonomiczne, wiedzę 
w zakresie sądowego lub pozasądo-
wego rozwiązywania sporów, a także 
wyróżniać się wiedzą w zakresie umów 
zawieranych pomiędzy klientem a pod-
miotem rynku finansowego.

Dane liczbowe

    Wszystkie powyższe cechy spowodowały, że już od początku funkcjonowania Wydziału 
Pozasądowego Rozwiązywania Sporów przy RF, postępowanie polubowne spotkało się  
z bardzo dużym zainteresowaniem. A stało się ono jeszcze większe, gdy wraz z wejściem 
w życie ustawy z dnia 23 września 2016 r. o pozasądowym rozwiązywaniu sporów kon-
sumenckich (Dz.U. z 2016 r. poz. 1823), postępowanie ADR zostało wyposażone w kolej-
ną bardzo ważną cechę z punktu widzenia ochrony interesów klientów, a mianowicie, że 
wszczęcie postępowania z mocy prawa powoduje przerwanie biegu terminu przedaw-
nienia. 

04

Poniższe zestawienie zawiera liczbę wniosków wpływających do Wydziału Pozasądowego Rozwiązy-
wania Sporów w kolejnych latach kalendarzowych:

Rok 2016 Rok 2017 Rok 2018 Rok 2019 Rok 2020
(stan na 31.07.)

Łącznie

2 388 3 741 4 014 2 732 2 732 14 341

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.
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W czasie dotychczasowej działalności Wydziału zakończono 10508 spraw. Porozumie-
niem albo wydaniem opinii zamknięto 7387 spraw, z czego do 31 lipca 2020 r. w 1513 
sprawach udało się doprowadzić do porozumienia (20,5% merytorycznie zakończonych 
spraw). Powyższą liczbę zamkniętych spraw należy uznać za istotne osiągnięcie zważa-
jąc zwłaszcza na fakt, że tak jak wyżej wskazano, udział podmiotów rynku finansowego 
jest w postępowaniu przy Rzeczniku Finansowym obowiązkowy, a co za tym idzie po-
stępowania polubowne przy Rzeczniku toczą się również w sprawach, w których mając 
swobodę wyboru, podmioty nie wzięłyby udziału w postępowaniu. Fakt ten w sposób 
oczywisty wpływa na to, że prowadzenie postępowań jest niekiedy utrudnione i czaso-
chłonne, samo zaś bezwzględne zestawienie liczb spraw zakończonych z tymi, które za-
kończyły się porozumieniem może rodzić wrażenie, że efektywność postępowania jest 
niska. Jest to istotny element odróżniający to postępowanie od postępowań mediacyj-
nych i arbitrażowych prowadzonych przy KNF, które toczą się wyłącznie za zgodą pod-
miotu rynku finansowego, a więc w sprawach, w których podmiot sam widzi możliwość 
polubownego rozwiązania sporu. 

Trzeba jednak zwrócić uwagę, że w postępowaniach, w których udział stron jest dobro-
wolny, siłą rzeczy większa jest też skłonność do ugody. Tam, gdzie występuje natomiast 
pewien rodzaj przymusu, wypracowanie porozumienia jest trudniejsze, co nie oznacza 
jednak, że niemożliwe. W każdym bowiem przypadku, niezależnie nawet od wyniku, po-
stępowanie polubowne daje szansę obu stronom na ponowne zweryfikowanie swojej 
sytuacji przy udziale bezstronnej osoby, co może doprowadzić do deeskalacji sporu.

Powyższe statystyki pokazują, że postępowanie polubowne przy Rzeczniku Finan-
sowym jest największym ADR-em na rynku usług finansowych w Polsce.

Poniżej zestawienie obrazujące liczbę spraw zakończonych w poszczególnych latach 
oraz liczbę spraw uwieńczonych osiągnięciem porozumienia.

Rok 2016 2017 2018 2019 2020
(stan na 
31.07)

Razem

Łączna liczba 
spraw zakoń-
czonych

358 2007 2968 2997 2178 10508

Liczba spraw 
zakończonych 
osiągnięciem 
porozumienia

124 424 388 369 208 1513

Liczba spraw 
zakończonych 
opinią

56 931 1444 1837 1606 5874

Źródło: Rzecznik Finansowy, październik 2020 r.
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Łącznie, tylko w latach 2017 - 2020 (pierwsze półrocze 2020 r.) przy pomocy Rzecz-
nika Finansowego udało się osiągnąć porozumienia na kwotę około 11,8 mln zł. Kwota 
ta w odniesieniu do całego okresu działalności wydziału jest jeszcze większa, jednakże  
w roku 2016 statystyki dotyczące wartości zawieranych porozumień nie były gromadzone 
(uwaga – wskazana kwota jest szacunkowa i opiera się na deklaracjach stron, ponieważ 
w ramach postępowania nie zatwierdza się ugód). 

Uwzględniając powyższe oraz biorąc pod uwagę cele postępowania polubownego 
przy Rzeczniku należy podkreślić, iż służy ono nie tylko klientom podmiotów rynku 
finansowego. Wpływa też pozytywnie na sam rynek, poprzez ograniczenie liczby 
spraw sądowych, kosztownych dla stron, jak i dla systemu sprawiedliwości.
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02
Najważniejsze Osiągnięcia 
i Sukcesy Rzecznika Finansowego 
w latach 2016 – 2020

Wysoka rozpoznawalność instytucji 
wypracowana poprzez lata istnie-
nia, wcześniej Rzecznika Ubezpie-
czonych, a następnie Rzecznika 
Finansowego – Biuro Rzecznika 
Finansowego:

• udzieliło ponad 125 tysięcy porad 
telefonicznych i e-mailowych;

• otrzymało ponad 84 tysiące wnio-
sków o interwencję;

• otrzymało 14 tysięcy wniosków 
o postępowanie polubowne;

• wydało około 3,5 tysiąca istotnych 
poglądów w indywidualnych spra-
wach sporów klientów z instytucjami 
finansowymi;

• wiedza o działalności Rzecznika 
Finansowego została wpisana do 
nowej, obowiązującej od 2019 r., 
podstawy programowej jako jedynego 
przedmiotu w edukacji finansowej  
w polskim systemie edukacyjnym 
„Podstawy przedsiębiorczości” 
(przedmiot fakultatywny dla szkół 
ponadpodstawowych).

Skuteczny wpływ na ujednolicenie 
orzecznictwa z realną korzyścią dla 
poszkodowanych w wypadkach dro-
gowych oraz „frankowiczów”.
Rzecznik Finansowy wielokrotnie, 
z olbrzymimi sukcesami, zwracał się 
do Sądu Najwyższego z wnioska-
mi o rozstrzygnięcie występujących  
w orzecznictwie sądów powszech-
nych rozbieżności na tle stosowania 
prawa odszkodowawczego. Dzięki 
Rzecznikowi Finansowemu:

• bliscy osób ciężko poszkodowanych 
w wypadkach komunikacyjnych mogą 
żądać od ubezpieczyciela sprawcy 
wypadku wypłaty zadośćuczynienia1;

• poszkodowanym w wypadkach ko-
munikacyjnych łatwiej jest uzyskać 
pokrycie kosztów leczenia i rehabili-
tacji w placówkach prywatnej służby 
zdrowia. Nie muszą czekać w długich 
kolejkach w systemie publicznym2;

• poszkodowani, którzy doznali szkody 
na osobie mogą żądać od ubezpieczy-
ciela sprawcy wypadku wypłaty od-
szkodowania z tytułu kosztów opieki 
sprawowanej nad nim przez osoby 
najbliższe3;

• poszkodowani w wypadkach dro-
gowych otrzymali prawo do zwrotu 
wydatków na najem pojazdu zastęp-
czego na czas naprawy ich uszko-
dzonego auta. Ubezpieczyciele, którzy 
przez lata odmawiali wypłat odszko-
dowania z tego tytułu dzisiaj sami 
oferują pomoc w wynajęciu pojazdu 
zastępczego4;

1 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego 27 marca 2018 r. 
(III CZP 36/17).

2 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego w dniu 19 maja 
2016 r. (III CZP 63/15).

3 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego z dnia 22 lipca 
2020 r. (III CZP 31/19).

4 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego 17 listopada 2011 
r. (III CZP 05/11).
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• poszkodowani w wypadkach dro-
gowych mogą żądać od ubezpieczy-
ciela sprawcy wypłaty odszkodowa-
nia ustalonego według cen części 
nowych, co do zasady oryginalnych  
i bez tzw. potrąceń amortyzacyjnych 
z powodu wieku pojazdu. Nie zawsze 
tak było, a ubezpieczyciele przez sto-
sowanie części używanych i amorty-
zację albo najgorszych zamienników 
drastycznie zaniżali należne odszko-
dowania5;

• poszkodowani w wypadkach drogo-
wych, którzy nie zdecydowali się na 
naprawę uszkodzonego samochodu, 
mogą żądać od ubezpieczyciela od-
szkodowania obejmującego koszty 
naprawy łącznie z podatkiem VAT. Od-
szkodowania w takich przypadkach 
wzrosły aż o 23%6;

• poszkodowani w wypadkach komu-
nikacyjnych mogą żądać pokrycia 
kosztów naprawy swoich samocho-
dów do 100% wartości z dnia szkody. 
Dopiero po przekroczeniu tego limitu 
ustalana jest szkoda całkowita. Nie 
zawsze tak było, w przeszłości czę-
sto przyjmowano limit 70% wartości 
auta7;

• poszkodowani w wypadkach komu-
nikacyjnych mogą liczyć na pokrycie 
kosztów usługi niezależnego rze-
czoznawcy przez ubezpieczyciela, je-
śli ten zaniżył odszkodowanie. Pozwa-
la to rzetelnie ocenić rozmiary szkody 
i ułatwia prowadzenie ewentualnych 
sporów z ubezpieczycielem8;

• kredytobiorcy kredytów hipotecz-
nych nominowanych we frankach 
szwajcarskich (tzw. „frankowicze”, 
mogą łatwiej skarżyć niekorzystne 
dla siebie postanowienia zawartych 
umów, gdyż oceny, czy postanowienie 
umowne jest niedozwolone (art. 3851 
§ 1 k.c.) dokonuje się według stanu z 
chwili zawarcia umowy.9;

Sygnalizowanie szkodliwych 
i patologicznych zjawisk i praktyk na 
rynku usług finansowych - publikacje 
raportów i analiz Rzecznika Finanso-
wego stanowią narzędzie edukacji 
finansowej, służą przeciwdziałaniu 
nieprawidłowościom na rynku usług 
finansowych oraz polepszaniu jako-
ści produktów finansowych:

• Raport Rzecznika „Ubezpieczenia 
na życie z ubezpieczeniowym fun-
duszem kapitałowym kapitałowym”, 
wskazywał na wady produktów in-
westycyjnych ubezpieczeń na życie, 
zwłaszcza w kanale bancassurance, 
dał impuls do działań regulatorów 
(KNF i UOKiK), jak również do działań 
legislacyjnych w tym obszarze oraz 
okazał się wyjątkowo pomocnym  
i poglądowym materiałem dla sądów 
powszechnych rozstrzygających ty-
sięcy postępowań o zwrot utraco-
nych przez konsumentów środków 
finansowych.

• Raport Rzecznika. Wytyczne nad-
zorcze w sprawie likwidacji szkód ko-
munikacyjnych a praktyki zakładów 
ubezpieczeń”, przyniósł pogłębioną 
analizę dostosowania praktyki likwi-
dacji szkód komunikacyjnych do wy-
tycznych Komisji Nadzoru Finanso-
wego w obszarach najistotniejszych 
z perspektywy poszkodowanych jak: 
refundacja kosztów najmu pojazdu 
zastępczego, problematyka rozlicza-
nia szkody jako szkody całkowitej, 
rodzaj części stosowanych przy wy-
liczaniu wysokości szkody, amorty-
zacja wartości części, utrata war-
tości handlowej pojazdu, stawki za 
roboczogodziny prac naprawczych. 
Wymuszone na ubezpieczycielach dzia-
łaniami Rzecznika zmiany w praktyce 
likwidacji szkód komunikacyjnych przy-
czyniły się walnie do podniesienia jakości 
ubezpieczeń komunikacyjnych i przynio-
sły korzyści dla poszkodowanych w wy-
padkach komunikacyjnych liczonych  
w miliardach złotych.

5 Takie uprawnienie wynika  
z orzeczeń Sądu Najwyższego 
wydanych na wniosek Rzeczni-
ka z dnia 12 kwietnia 2012 r. (III 
CZP 80/11) i z dnia 20 czerwca 
2012 r. (III CZP 85/11).

6 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały SN wydanej z wnio-
sku Rzecznika z dnia 17 maja 
2007 r. (III CZP 150/06).

7 Takie uprawnienie wynika 
z orzeczenia Sądu Najwyższego 
wydanego na wniosek Rzeczni-
ka z dnia 12 stycznia 2006 r. (III 
CZP 76/05).

8 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego 2 września 2019 
r. (III CZP 99/18).

9 Takie uprawnienie wynika 
z uchwały Sądu Najwyższego 
wydanej na wniosek Rzecznika 
Finansowego z dnia 20 czerwca 
2018 r. w sprawie o sygn. akt III 
CZP 29/17.
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• Raport Rzecznika „Analiza prawna 
wybranych postanowień umownych 
stosowanych przez banki w umowach 
indeksowanych do waluty obcej lub 
denominowanych w walucie obcej za-
wieranych z konsumentami”, był pierw-
szą znaczącą pod kątem rzeczowej 
analizy prawnej pomocą pochodzącą 
ze strony instytucjonalnej, która okazała 
się wsparciem dla kredytobiorców, któ-
rzy zdecydowali się na występowanie  
z powództwami przeciwko bankom. 
Dysponowanie taką analizą prawną 
spowodowało śmielsze dochodzenie 
swoich praw na drodze sądowej przez 
kredytobiorców.

Inicjowanie pożądanych z punktu 
widzenia ochrony interesów konsu-
mentów usług finansowych działań 
legislacyjnych:

• opracowanie projektu założeń do 
projektu ustawy o doradztwie od-
szkodowawczym jako próba ochrony 
interesów poszkodowanych, szcze-
gólnie tych ciężko poszkodowanych 
dochodzących roszczeń z tytułu szko-
dy osobowej z umowy obowiązkowe-
go ubezpieczenia OC posiadaczy po-
jazdów mechanicznych;

• propozycja projektu ustawy mającej 
na celu uregulowanie problemu braku 
możliwości wykonania zobowiąza-
nia wypłaty świadczeń wynikających  
z umowy ubezpieczenia – tzw. 
„uśpionych polis”;

• propozycja wprowadzenia regulacji 
prawnych zmierzających do poprawy 
sytuacji ubezpieczonych w ramach 
umów ubezpieczenia na życie z ubez-
pieczeniowym funduszem kapitałowym 
zawierająca postulat wprowadzenia re-
gulacji zapobiegających niekorzystnej 
konstrukcji umów i niezgodnego z istotą 
umowy ubezpieczenia mechanizmu po-
działu składki ubezpieczeniowej;

• propozycje zmiany zapisów w usta-
wie o ubezpieczeniach obowiązko-
wych, Ubezpieczeniowym Funduszu 
Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubez-
pieczycieli komunikacyjnych mające 
na celu ochronę poszkodowanych, 
którzy utracili lub mogą utracić 
możliwość uzyskiwania świadczeń 
odszkodowawczych z powodu wy-
czerpania sumy gwarancyjnej przewi-
dzianej w umowie ubezpieczenia OC 
p.p.m.

10 Link: https://rf.gov.pl/
wp-content/uploads/2020/06/
Kierunki_Edukacji_Finanso-
wej_Rzecznik_Finansowy_
czerwiec2020.pdf

Ograniczenie liczby spraw sądowych, 
kosztownych dla stron, jak i dla sys-
temu sprawiedliwości jako efekty 
pośrednie 14 tysięcy postępowań 
polubownych przy Rzeczniku Finan-
sowym, które w pierwszym rzędzie 
pomagają indywidualnym klientom 
podmiotów rynku finansowego.

• poprzez działania pojednawcze po-
dejmowane w tych postępowaniach 
wiele sporów udało się zażegnać na 
etapie przedsądowym poprzez doj-
ście do porozumienia między strona-
mi. Jednocześnie dzięki bezstronnym 
i niezależnym opiniom sporządzanym 
w postępowaniach pozasądowych, 
w których nie udało się osiągnąć 
porozumienia, wielu klientów miało 
możliwość dokonania weryfikacji za-
sadności swoich roszczeń oraz oceny 
szans i ryzyk w ewentualnym procesie 
sądowym, co pośrednio przekładało 
się również na podjęcie decyzji co do 
zainicjowania drogi sądowej.

Inicjowanie i wspieranie różnych działań z zakresu edukacji finansowej skierowanych 
do szerokiego grona zainteresowanych oraz informowanie klientów podmiotów rynku 
finansowego o ich prawach.

• podstawowe pytania, które najczęściej powtarzają się w zapytaniach klientów do 
Rzecznika zostały spisane i obecnie tworzą internetową bazę wiedzy, wzbogaconą  
o Serwis Prawny dla szukających zaawansowanej wiedzy prawniczej;

• opisanie i opublikowanie podstawowych założeń działań edukacyjnych w dokumen-
cie strategicznym Kierunki Edukacji Finansowej Rzecznika Finansowego10.
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03
Raporty Najwyższej Izby 
Kontroli o Systemie 
i Instytucjach Ochrony 
Konsumenta w Polsce 

WNIOSKI I ZALECENIA

Poniżej zaprezentowano najważniejsze obserwacje, wnioski i zalecenia, które w latach 
2014-2020 Najwyższa Izba Kontroli opublikowała po przeprowadzonych przez siebie kon-
trolach w instytucjach nadzoru i ochrony klientów rynków finansowych. 

Kwiecień 2014 r. 	

Raport Funkcjonowanie systemu ochrony praw klientów podmiotów rynku 
finansowego. Informacja o wynikach kontroli.

Najwyższa Izba Kontroli wskazuje na następujące możliwości wzmocnienia systemu:

Utworzenie wyspecjalizowanej instytucji wspierającej ochronę klientów podmiotów 
wszystkich sektorów rynku finansowego. 
NIK poddaje pod rozwagę powołanie w  miejsce Rzecznika Ubezpieczonych ana-
logicznego podmiotu działającego na  rzecz klientów całego rynku finansowego. 
Obecnie wsparcie konsumentów z  innych sektorów rynku finansowego niż sektor 
ubezpieczeniowy w sprawach indywidualnych, oferują powiatowi i miejscy rzecznicy 
konsumentów. Sygnalizują oni jednak, że sprawy z tej dziedziny mają często trudny, 
specjalistyczny charakter. Wyspecjalizowana instytucja powinna wzmocnić ochronę 
konsumentów, szczególnie gdyby funkcjonował przy niej efektywny organ rozstrzy-
gania sporów. Przy odpowiednim rozpropagowaniu wiedzy o działaniu rzecznika dla 
całego rynku finansowego, pozytywnym efektem mogłoby być także ograniczenie 
napływu skarg w sprawach indywidualnych do UOKiK i UKNF, pozwalające na skon-
centrowanie działań tych instytucji na zadaniach podstawowych. Instytucja taka, po-
dobnie jak UKNF i  Rzecznik Ubezpieczonych, powinna być finansowana ze składek 
przedsiębiorców rynku finansowego.

Źródło: NIK, Funkcjonowanie systemu praw klientów rynku finansowego, str. 13, 
https://www.nik.gov.pl/plik/id,6423,vp,8193.pdf).
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Luty 2017 r.

Raport Ochrona praw nieprofesjonalnych uczestników rynku walutowego (Forex, kan-
torów internetowych i rynku walut wirtualnych). Informacja o wynikach kontroli.

W podsumowaniu wyników kontroli napisano m.in. (pkt. 3, str. 10):

Niewykorzystywane były możliwości współpracy UKNF i  UOKiK poprzez wza-
jemne przekazywanie informacji o  nieprawidłowościach w  działalności firm in-
westycyjnych. UKNF nie informował UOKiK o stwierdzonych przypadkach reklam 
wprowadzających w błąd, nieprawidłowościach we wzorcach umów i regulaminach 
świadczenia usług oraz stwierdzonych praktykach mogących stanowić naruszenie 
zbiorowych interesów konsumentów. UOKiK nie przekazywał do UKNF lub Rzeczni-
ka Finansowego skarg lub zawiadomień dotyczących nieprawidłowości w działaniu 
podmiotów świadczących usługi na rynku walutowym. Rzecznik Finansowy nie in-
formował UOKiK o stosowanym przez firmę inwestycyjną w regulaminie świadcze-
nia usługi na rynku Forex postanowieniu, które w ocenie Rzecznika stanowiło niedo-
zwolone postanowienie umowne, a UKNF o stwierdzonym przypadku prowadzenia 
działalności przez firmę inwestycyjną bez zezwolenia.

W opisie działań po zakończeniu kontroli napisano (str. 58): 

Do Rzecznika Finansowego nie skierowano wniosków pokontrolnych. W uwagach 
w treści wystąpienia wskazano, że Rzecznik Finansowy powinien informować KNF 
o podmiotach nielegalnie prowadzących w Polsce działalność na rynku Forex oraz 
Prezesa UOKiK o stwierdzonych przypadkach stosowania niedozwolonych postano-
wień umownych.

Źródło: NIK, Ochrona praw nieprofesjonalnych uczestników rynku walutowego,  
str. 10 i 58), https://www.nik.gov.pl/plik/id,12996,vp,15405.pdf.

Sierpień 2018 r.

Raport Ochrona praw konsumentów korzystających z kredytów objętych ryzykiem wa-
lutowym. Informacja o wynikach kontroli. 

W ocenie ogólnej raportu znalazły się następujące stwierdzenia:

W kwietniu 2016 r. Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów uzyskał 
nowe uprawnienia, pozwalające na bardziej efektywną niż dotychczas ochronę 
konsumentów, z wykorzystaniem ścieżki administracyjnej zamiast sądowej. Wzro-
sła wówczas aktywność UOKiK w zakresie weryfikacji prawidłowości praktyk stoso-
wanych przez banki i wspierania kredytobiorców w sporach z bankami. Prezes UOKiK 
nie wykorzystał jednak wszystkich możliwości wsparcia kredytobiorców.
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Powołanie w październiku 2015 r. Rzecznika Finansowego przyczyniło się do wyeli-
minowana istotnej luki w systemie ochrony, wynikającej z braku wyspecjalizowane-
go podmiotu oferującego pomoc w sprawach indywidualnych na rynku bankowym. 
Rzecznik podjął aktywne działania informacyjne i wspierające kredytobiorców w do-
chodzeniu ich praw. Niemniej skuteczność bezpośrednich interwencji Rzecznika  
w bankach oraz prowadzonych przez niego postępowań pozasądowych była ograni-
czona z uwagi na postawę banków.

Zdaniem NIK, negatywny wpływ na skuteczność ochrony konsumentów miały niedo-
określone kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego w dziedzinie ochrony intere-
sów uczestników rynku finansowego.

Źródło: NIK, Ochrona praw konsumentów korzystających z kredytów objętych ryzy-
kiem walutowym, str. 11, https://www.nik.gov.pl/plik/id,17566,vp,20139.pdf.

Lipiec 2019 r.

Raport Ochrona konsumentów na rynku ubezpieczeniowym. Informacja 
o wynikach kontroli. 

W syntezie wyników kontroli padły następujące stwierdzenia:

Brak zasad monitoringu naruszania interesów ubezpieczonych

W ocenie NIK, kontrolowane podmioty nie stworzyły sformalizowanych komplekso-
wych zasad prowadzenia monitoringu nieuczciwych praktyk naruszających interesy 
konsumentów na rynku ubezpieczeniowym. Dodatkowo instytucje, na których spo-
czywał obowiązek ochrony konsumentów, nie współpracowały między sobą w dosta-
tecznym stopniu. Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów w ograniczonym za-
kresie prowadził proaktywny (z własnej inicjatywy) monitoring działania zakładów 
ubezpieczeń pod kątem naruszania zbiorowych interesów konsumentów. Monito-
ring ten przede wszystkim koncentrował się na analizie praktyk związanych z zawiera-
niem i wykonywaniem umów ubezpieczenia na życie z ubezpieczeniowym funduszem 
kapitałowym.    W pozostałym zakresie aktywność UOKiK była podejmowana przede 
wszystkim w reakcji na sygnały otrzymywane od konsumentów, Rzecznika Finanso-
wego i Komisji Nadzoru Finansowego, a eliminowanie nieprawidłowości dotyczyło 
tylko podmiotów będących przedmiotem zawiadomienia. Powodowało to ogranicze-
nie zakresu monitoringu rynku ubezpieczeniowego i skuteczności ochrony klientów 
tego rynku. (str.10)
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Rzetelny monitoring przez Rzecznika Finansowego naruszeń interesów 
ubezpieczonych.

Rzecznik Finansowy monitorował naruszenia interesów klientów zakładów 
ubezpieczeń głównie poprzez analizę sygnałów otrzymanych od ubezpieczo-
nych oraz uprawnionych z umowy ubezpieczenia. W zbadanych przypadkach 
Rzecznik prawidłowo identyfikował nieprawidłowości w ogólnych warunkach 
ubezpieczeń i innych wzorcach umów ubezpieczeń i informował o tym Pre-
zesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów oraz Komisję Nadzoru Fi-
nansowego. Rzecznik wydawał również szczegółowe opracowania oraz raporty  
i przekazywał je do tych instytucji, a także zamieszczał na swojej stronie interneto-
wej. (str.15)

Rzetelne wsparcie ubezpieczonych przez Rzecznika Finansowego

Do Biura Rzecznika wpłynęło w okresie objętym kontrolą 62 250 wniosków  
o interwencję w obszarze rynku ubezpieczeniowego. Rzecznik podjął interwencję  
w 84% przypadków, w wyniku czego 9840 spraw (15,8%) zakończyło się pozytywnie 
dla klienta. Wnioski, które wpłynęły do Biura Rzecznika w okresie objętym kontrolą, 
były szczegółowo analizowane pod kątem możliwości udzielenia pomocy klientom 
podmiotów rynku ubezpieczeniowego. Decyzje o odmowie udzielenia wsparcia 
klientom były poprzedzone analizą dokumentów i uzasadnione merytorycznie. 
Wnioskodawca otrzymywał wyjaśnienie stanu prawnego, na podstawie którego 
Rzecznik dokonywał analizy zasadności otrzymanej sprawy. W przypadku nie-
uwzględnienia interwencji Rzecznika dotyczącej roszczeń klienta przez zakład 
ubezpieczeń, wnioskodawca był informowany o możliwości rozstrzygnięcia spo-
ru w drodze pozasądowego postępowania przed Rzecznikiem, a także o możli-
wości dochodzenia roszczeń na drodze sądowej. Dodatkowo, w uzasadnionych 
przypadkach, w szczególności, gdy spór dotyczył oceny stanu prawnego, Rzecz-
nik informował wnioskodawcę, iż w przypadku wytoczenia powództwa cywilne-
go przeciwko podmiotowi rynku ubezpieczeniowego, może udzielić dalszej po-
mocy poprzez przedstawienie sądowi oświadczenia zawierającego istotny dla 
sprawy pogląd. W okresie objętym kontrolą Rzecznik wyrażał taki pogląd 771 
razy, z czego w 435 przypadkach sądy przychyliły się do poglądów Rzecznika i 
orzekały na korzyść klientów podmiotów rynku ubezpieczeniowego. (str.15)
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Ministerstwo Finansów nie podjęło propozycji ustanowienia niezależnego rzeczoznawcy 
i uregulowania działalności kancelarii odszkodowawczych

Zdaniem NIK, zaniechanie prac legislacyjnych na rzecz ochrony konsumentów, doty-
czących udziału niezależnego rzeczoznawcy w procesie likwidacji szkód komunika-
cyjnych, nie zostało poprzedzone rzetelną analizą proponowanej regulacji. (…)

Rzecznik Finansowy przedstawiał propozycje zmian legislacyjnych adekwatne do 
dostrzeżonych powtarzających się przypadków stosowania przez zakłady ubezpie-
czeń niekorzystnych praktyk dla ich klientów. (str. 17)

Minister Finansów nie opracował strategii edukacji finansowej

Niewystarczające były działania Ministra Finansów na rzecz edukacji finansowej 
obywateli. Minister pomimo ustanowienia Pełnomocnika Rządu ds. Informacji i Edu-
kacji Finansowej, a następnie Zespołu Roboczego ds. działań edukacyjnych, nie zreali-
zował zaleceń Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) dotyczących 
opracowania projektów rozwiązań służących przygotowaniu i wdrażaniu strategii 
edukacji finansowej. (str. 18)

Wnioski

Rozważenie wskazania i wyposażenia w odpowiednia uprawnienia lub powołanie 
instytucji, która zapewniałaby całościową ochronę interesów klientów instytucji fi-
nansowych. Obecnie pomimo istnienia instytucji, które w zakresie swoich zadań mają 
ochronę interesów klientów instytucji finansowych ich działalność jest faktycznie roz-
dzielona i przez to częściowo nieskuteczna. Podmioty o największych możliwościach 
w tym zakresie (UOKiK, UKNF i Rzecznik Finansowy) współpracują w oparciu o za-
warte porozumienia na zasadzie partnerskiej. Jednak z uwagi na różny priorytet dla 
spraw konsumenckich, różny poziom kompetencji i przewidziany sposób reagowania, 
nie osiągają zadowalających rezultatów. Wydaje się, że skuteczność ochrony mogła-
by być wyższa, gdyby zadania w zakresie ochrony klientów instytucji finansowych 
zostały skoncentrowane w ramach jednej wyspecjalizowanej w tym zakresie insty-
tucji. Instytucja taka powinna posiadać odpowiednie kompetencje władcze i nadzor-
cze w celu możliwości podjęcia sprawnych i skutecznych działań w sytuacjach, gdy 
instytucje finansowe naruszałyby interesy swoich klientów. (str. 20)

Źródło: NIK, Ochrona konsumentów na rynku ubezpieczeniowym, str. 13, 
https://www.nik.gov.pl/plik/id,21513,vp,24159.pdf .
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Styczeń 2020 r.

Raport Działalność organów i instytucji państwowych oraz podmiotów organizujących 
rynek finansowy wobec spółki GETBACK S.A., podmiotów oferujących jej papiery war-
tościowe oraz ją audytujących. Informacja o wynikach kontroli.

W ocenie ogólnej padły następujące stwierdzenia odnośnie instytucji ochrony klienta ryn-
ku finansowego:

W szczególności Najwyższa Izba Kontroli oceniła negatywnie skuteczność 
realizacji przez Komisję Nadzoru Finansowego celu nadzoru, określonego  
w art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, jakim było zapewnienie pra-
widłowego funkcjonowania rynku finansowego, jego stabilności, bezpieczeństwa, 
przejrzystości i zaufania do niego oraz ochrony uczestników tego rynku. Komisja 
Nadzoru Finansowego i jej Urząd nie wykryły bowiem na odpowiednio wczesnym 
etapie nieprawidłowości w nadzorowanej działalności GetBack S.A., a także w pro-
cesie oferowania i sprzedaży papierów wartościowych Spółki (…) Zdaniem NIK, 
brak skuteczności organu nadzoru był spowodowany ograniczoną skalą działań 
nadzorczych w ramach posiadanych uprawnień. (str. 12)

Działania Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów na rzecz ochrony konsu-
mentów przed niewłaściwymi praktykami GetBack S.A. w działalności windykacyj-
nej oraz skutkami niewłaściwych praktyk podmiotów oferujących i dystrybuujących 
papiery wartościowe Spółki, w szczególności po ujawnieniu jej problemów płynno-
ściowych, były celowe, a także miały i nadal mają istotne znaczenie z punktu widze-
nia eliminowania tych praktyk oraz wsparcia osób poszkodowanych w dochodzeniu 
roszczeń. Działania te były jednak częściowo długotrwałe i niepełne, co ograni-
czało ich skuteczność. W szczególności Prezes UOKiK niezasadnie zaniechał wy-
dania decyzji tymczasowej nakazującej GetBack S.A. zaprzestania praktyk win-
dykacyjnych naruszających zbiorowe interesy konsumentów. Nie dostrzegł także 
zagrożeń dla konsumentów w informacji sygnalisty w grudniu 2017 r. o podejrzeniu 
piramidalnego charakteru działalności Spółki. (str. 13)

Rzecznik Finansowy bez zbędnej zwłoki podejmował czynności w związku  
z wnioskami o wsparcie kierowanymi przez posiadaczy papierów warto-
ściowych GetBack S.A., dystrybuowanych przy udziale podmiotów rynku fi-
nansowego. Jednakże z uwagi na jego ograniczone uprawnienia, określone  
w ustawie o RF, niepełne wykorzystywanie posiadanych uprawnień oraz brak 
współpracy ze strony podmiotów rynku finansowego (skutkujący koniecznością 
wielokrotnego ponawiania przez Rzecznika żądań o udzielenie wyjaśnień bądź prze-
kazanie materiałów) działania interwencyjne Rzecznika w okresie objętym kontro-
lą w zdecydowanej większości przypadków trwały długo. (str. 13)

Źródło: NIK, Działalność organów i instytucji państwowych oraz podmiotów 
organizujących rynek finansowy wobec spółki GETBACK S.A., 
https://www.nik.gov.pl/plik/id,21685,vp,24335.pdf .
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04
Budowa systemów Ochrony 
Konsumentów Usług Finansowych 
Przykłady zagraniczne

Poniżej przedstawiono przykłady rozwiązań systemów ochrony konsumentów usług 
finansowych z dwóch wysoko rozwiniętych rynków - Stanów Zjednoczonych i Wielkiej 
Brytanii, które charakteryzują się wysokim stopniem konkurencji oraz otwartością rynku 
dla działań podmiotów i instytucji finansowych. Klienci obu rynków doświadczyli rozwoju 
negatywnych praktyk podmiotów usług finansowych, co zaowocowało szeregiem działań 
regulacyjnych i stworzeniem wyspecjalizowanych instytucji ochrony interesów konsu-
mentów wyłącznie usług finansowych. Polska dalece odbiega wielkością od opisywa-
nych poniżej rynków usług finansowych, ale wykazuje duże podobieństwo pod względem 
otwartości i konkurencyjności, dlatego też właśnie przykłady z tych krajów mogą być uży-
teczne przy planowaniu usprawnień systemu ochrony konsumentów usług finansowych 
w Polsce. Dodatkowo przedstawiono ewolucję systemu ochrony konsumenta instytucji 
finansowych w Czechach  z uwagi na wpływ regulacji Unii Europejskiej przy przyjmowaniu 
niektórych rozwiązań podobnych w aktualnie dyskutowanej w Polsce propozycji ustawy  
o włączeniu instytucji Rzecznika Finansowego do UOKiK.

1. CFPB - Consumer Financial Protection Bureau in U.S.A. Biuro Finansowej Ochrony 
Konsumenckiej w USA

W Stanach Zjednoczonych odpowiednikiem Urzędu Rzecznika Finansowego jest CFPB 
– Consumer Financial Protection Bureau. Ta niezależna instytucja państwowa została 
powołana do życia w 2008 roku przez administrację prezydenta Baraka Obamy, w odpo-
wiedzi na ówczesny kryzys ekonomiczny. Autorką koncepcji była Elizabeth Warren - pro-
fesor prawa z Uniwersytetu Harvarda, aktualnie senator z ramienia Partii Demokratycznej.

CFPB powstało, by strzec interesów każdego przeciętnego Amerykanina, niezależnie 
od jego pochodzenia, zamożności czy poziomu edukacji. Naczelnym zadaniem Biura jest 
wyrównywanie szans wszystkich konsumentów usług finansowych, dlatego zakres kom-
petencji tej instytucji jest bardzo szeroki - nadzoruje zarówno drobne podmioty świadczą-
ce usługi finansowe (takie jak kredyty studenckie, czy pożyczki-chwilówki), jak i potężne 
banki prowadzące rachunki osobiste, konta kredytowe, udzielające kredytów konsumenc-
kich, oferujące umowy leasingowe, czy zajmujące się usługami hipotecznymi. 



39

Administracja Obamy stworzyła CFPB w odpowiedzi na dynamiczny rozwój amery-
kańskiego sektora finansowego, który na przestrzeni kilku lat osiągnął takie rozmiary, 
że jego siła i bogactwo zaczęły wymykać się spod jakiejkolwiek kontroli politycznej. 
Wprawdzie wielokierunkowa złożoność procesów i regulacji decydujących o tej branży 
jest jej nieodłącznym atrybutem, jednak zdaniem Demokratów nie powinno to wpływać 
na przejrzystość umów w niej zawieranych. Innymi słowy, Warren chciała ukrócić nie-
uczciwe praktyki podmiotów oferujących usługi finansowe, które coraz śmielej mani-
pulowały asymetriami w poziomie wiedzy z zakresu prawa i ekonomii. Dlatego też  
w ustawie wprowadzającej w życie projekt o CFPB są dwa zapisy, które wyróżniają biuro 
na tle innych nadzorczych instytucji państwowych.

Działania biura są skierowane do 
obywateli i ich jedynym celem jest 
zagwarantowanie obywatelom USA 
przejrzystości i uczciwości usług 
świadczonych przez sektor finanso-
wy. Mówiąc wprost: CFPB skupia się 
na ludziach.

01
Kompetencje nadzorcze Biura doty-
czą nie tylko banków, ale WSZYST-
KICH firm czy spółek, które oferują 
usługi finansowe. W latach poprze-
dzających utworzenie CFPB wiele       
z owych pozabankowych podmiotów 
(pożyczki-chwilówki, kasy oszczęd-
nościowe, serwisy leasingowe, 
ubezpieczyciele etc.) nie podlegały 
żadnej kontroli, a tym samym działały 
poza prawem.

02

Komentatorzy zza oceanu w większości są zgodni: stworzenie niezależnego organu 
nadzorczego patrzącego na ręce bankierom i finansistom było krokiem przełomowym. 
Tym bardziej, że Biuro od pierwszych dni podejmowało konkretne działania mające 
zagwarantować Amerykanom uczciwość i przejrzystość wszelkich świadczonych im 
usług finansowych. Jednym z nich było stworzenie specjalnej skali oceniającej kondy-
cję finansową obywateli USA. Skala przygotowywana jest przez badaczy i ekspertów 
związanych z finansami i ekonomią, w oparciu o kwestionariusz oraz tabelę ocen uzu-
pełnione przez obywateli. 

Ankietowani mają określić:

• stopień kontroli nad własnymi finansami;
• zdolność do przetrwania kryzysu, szoku finansowego;
• posiadanie konkretnych celów finansowych i znajomość drogi 
do nich prowadzącej;
• umiejętność dokonywania wyborów, które pozwalają cieszyć 
się życiem i korzystać z jego walorów.
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Na tej podstawie wyliczany jest współczynnik, który umieszcza każdego obywatela  
w konkretnym miejscu skali. Badanie pomaga nie tylko określić jaka jest rzeczywista kon-
dycja finansowa przeciętnego Amerykanina, ale przede wszystkim przenosi ciężar dysku-
sji na temat usług finansowych z pytania: „Czy masz konto w banku i ile na nim trzymasz?” 
na kwestię: „Czy Twoje finanse są zdrowe?”.

CFPB polaryzowało amerykańską scenę polityczną od momentu inauguracji jego dzia-
łalności przez prezydenta Obamę. Dla Demokratów Biuro było spełnieniem marzeń - od 
lat domagali się włączenia do administracji państwowej organu, który pełniłby nie tylko 
funkcję nadzorczą nad sektorem finansowym, ale przede wszystkim - miałby kompetencje 
sprawcze, które gwarantowałyby zabezpieczenie interesów konsumentów nie na papierze, 
a w rzeczywistości. Republikanie natomiast od początku uznawali CFPB za przykład urzę-
du, któremu nadano zbyt wiele przywilejów.

Najwięcej oburzenia wśród przeciwników ówczesnego prezydenta budził status nada-
ny Dyrektorowi CFPB. Wedle ustawy powołującej Biuro do życia, jego szef miał być wybie-
rany na pięcioletnią kadencję, z możliwością odwołania jedynie na wniosek Prezydenta  
w ściśle określonych przypadkach: z powodu braku efektywności, zaniedbania obowiąz-
ków lub malwersacji finansowych. 

Wiadomo było, że CFPB i status jego Dyrektora będą bezpieczne tak długo, jak długo  
w Białym Domu mieszkałby Barak Obama. Nikogo też nie zaskoczyło, że wraz z nastaniem 
administracji Donalda Trumpa atmosfera wokół Biura i jego szefa zagęściła się. Pierwsze 
przymiarki do rozmycia kompetencji tej niezależnej instytucji miały miejsce w 2017 roku, 
ale dopiero w czerwcu 2020 roku amerykański Sąd Najwyższy spełnił marzenia większo-
ści Republikanów i ograniczył niezależność CFPB, a także odebrał część przywilejów przy-
sługujących Dyrektorowi Biura.

Na mocy wyroku Dyrektor CFBP utracił status „nietykalnego”, a kompetencje wykonaw-
cze instytucji zostały znacząco uszczuplone. Przewodniczący Sądu Najwyższego John 
Roberts orzekł, iż struktura CFPB narusza rozdział władz w państwie, ponieważ uniemoż-
liwia Prezydentowi odwołanie Dyrektora Biura wobec istniejących między nimi różnic poli-
tycznych. – Dyrektor CFPB nie ma ani zwierzchnika, ani równoprawnych decydentów, ani 
wyborców, przed którymi musiałby rozliczać się ze swoich decyzji. Mimo to, w zakresie 
tworzenia i przestrzegania prawa, wprowadzania zmian czy rozsądzania sporów dysponu-
je autorytetem dającym mu władzę nad znaczną częścią amerykańskiej ekonomii – pisał 
Roberts.

– Co więcej, monodecyzyjność Dyrektora CFPB jest niespójna z konstytucją, która,  
z wyjątkiem prezydenta, unika koncentracji silnej władzy w rękach konkretnej jednostki.

Taki wyrok to triumf administracji Donalda Trumpa oraz cios dla wszystkich, którzy de-
klarowali, iż CFPB potrzebuje swojej niezależności, by móc skutecznie strzec interesów 
konsumentów. Faktem jest, że decyzja Sądu Najwyższego z 29 czerwca 2020 r. pociąga 
za sobą istotne konsekwencje. 
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Po pierwsze, na mocy wyroku Dyrektor CFPB stracił status nietykalnego, któ-
ry SN uznało za niekonstytucyjny. Prezydent Donald Trump, czy każdy następny, bę-
dzie mógł odwołać szefa Biura wedle własnego życzenia. Z jednej strony jest to silny 
cios dla niezależności autorytetu CFPB. Jednak, jak napisał Przewodniczący Roberts  
w orzeczeniu towarzyszącemu wyrokowi, „o ile struktura Biura naruszała konstytucyjny 
rozdział władz, o tyle istnienie samej instytucji jest jak najbardziej legalne. Urząd nie traci 
legislacji i może wciąż działać w zakresie przysługujących mu kompetencji”.

Po drugie, to zła wróżba dla Federal Housing Finance Agency - innej instytucji pań-
stwowej o strukturze i kompetencjach zbliżonych do CFPB. Dyrektor tej agencji, dotych-
czas również wybierany na pięcioletnią kadencję możliwą do skrócenia jedynie w ściśle 
określonych przypadkach, jest następny w kolejce do odebrania przysługujących mu 
przywilejów.

Decyzja Sądu Najwyższego wywołała szereg kontrowersji wśród samych Republi-
kanów i międzynarodowych obserwatorów amerykańskiej ekonomii. Większość z nich 
twierdzi, iż zapadła pochopnie, tym bardziej, że dowodów na to, ile pracy ma jeszcze 
przed sobą CFPB nie brakuje. Pomimo zaostrzonych kontroli usług finansowych, które 
wprowadzono po kryzysie z 2008 roku, nielegalne i nieetyczne praktyki  w amerykań-
skim sektorze finansowym są kontynuowane. Wystarczy przytoczyć kilka przykładów. 

W 2015 roku CFPB zarządziło, że Citybank musi zwrócić swoim klientom 700 mi-
lionów dolarów i zapłacić 70 milionów dolarów kary za sprzeczne z prawem, nieuczci-
we praktyki wobec posiadaczy kart kredytowych. W 2016 r. instytucja ukarała grzywną  
w wysokości 100 milionów dolarów inny bank - Wells Fargo - którego pracownicy, ko-
rzystając z danych klientów, potajemnie otworzyli tysiące fasadowych kont bankowych  
i kredytowych. CFPB nakazało także TransUnion i Equifax zapłacić wysokie kary za 
oszukiwanie konsumentów w kwestii usług kredytowych świadczonych przez firmy.

Wyrok Sądu Najwyższego skomentowała autorka koncepcji Biura, senator Elizabeth 
Warren (od połowy lat 90. XX wieku związana z Partią Demokratyczną): „Sąd Najwyższy 
właśnie przekazał jeszcze więcej władzy w ręce zastępu prawników i lobbystów z Wall 
Street, tylko po to, by pozbyć się Dyrektora, który walczy o interesy Amerykanów – na-
pisała na Twitterze. Aby jednak nie budować atmosfery sensacji wokół wyroku, później 
dodała: Nie traćmy z oczu szerszej perspektywy - po latach ataków ze strony branży finan-
sowej i opozycji GOP, konserwatywny Sąd Najwyższy uznał fakt, który wszystkim nam był znany: 
że CFPB samo w sobie, jak również prawo ustanawiające tę instytucję, są zgodne z konstytucją. 
Biuro jest bezpieczne. Pomimo dzisiejszego wyroku, Biuro pozostaje niezależną instytucją. Jego 
Dyrektor w dalszym ciągu pracuje na rzecz narodu Stanów Zjednoczonych, a nie administracji 
Donalda Trumpa, Kongresu czy sektora bankowego. Żaden z paragrafów orzeczenia Sądu Naj-
wyższego tego nie zmienia” – napisała Warren.
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14 listopada 2008 r., w czasie kryzysu finansowego, przywódca większości senackiej 
Harry Reid z Partii Demokratycznej, powołał Warren do panelu nadzorczego Kongresu, ma-
jącego czuwać nad dystrybucją 700 miliardów dolarów amerykańskich z programu pomo-
cy osobom z problemami finansowymi.

17 września 2010 r. Prezydent Barack Obama mianował Warren jednym ze swoich 
asystentów i specjalnym doradcą Sekretarza Skarbu do spraw utworzenia nowego Con-
sumer Financial Protection Bureau (Biura Finansowej Ochrony Konsumenckiej). W lipcu 
2011 r. zamierzał ją mianować dyrektorem nowo utworzonego biura, jednak nie zrobił tego 
w związku ze sprzeciwem Republikanów i części Demokratów. 1 sierpnia 2011 r. Warren 
ustąpiła ze stanowiska specjalnego doradcy. 

Elizabeth Warren kandydowała na urząd prezydenta USA, a jej program wyborczy za-
kładał m.in. wprowadzenie dodatkowego opodatkowania osób szczególnie bogatych i po-
wszechnej opieki przedszkolnej. Obiecywała anulowanie długu studenckiego, ograniczenie 
lobbingu w Waszyngtonie i ukrócenie monopolu gigantów. Zapowiedziała wsparcie ubez-
pieczeń zdrowotnych i ochrony środowiska, była przeciwniczką powszechnego prawa do 
posiadania broni. Wycofała się z kampanii 5 marca 2020 r., po medialnym ataku za wydatki 
na kampanię miliardera Mike’a Bloomberga.

2. System ochrony klienta usług finansowych w Wielkiej Brytanii

W Wielkiej Brytanii w 2013 r. w wyniku reakcji na kryzys finansowy, jak również nagmin-
nie pojawiające się skandale i zjawiska patologii w ofercie oraz sprzedaży produktów fi-
nansowych (bankowych, emerytalnych i ubezpieczeniowych), doszło poprzez nowelizację 
ustawy Financial Services and Markets Act (2000)11 do przekształcenia modelu nadzoru 
nad rynkiem finansowym polegającym na odejściu od instytucji jednolitego nadzoru nad 
rynkiem finansowym do utworzenia dwóch instytucji odpowiednio odpowiedzialnych za 
nadzór wypłacalnościowy (PRA – Prudential Regulation Authority przy Bank of England) 
oraz nadzór nad sposobem prowadzenia biznesu (FCA – Financial Conduct Authority), tzw. 
model twin-peaks.

11 http://www.legislation.gov.
uk/ukpga/2000/8/contents
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Financial Conduct Authority (FCA)12 
reguluje działalność 59 000 firm usług 
finansowych, sprawuje nadzór wy-
płacalnościowy nad 49  000 firmami 
oraz ustala określone standardy dla 
19  000 podmiotów, który obejmuje 
m.in. pośrednictwo finansowe i ubez-
pieczeniowe, programy emerytalne, 
usługi płatnicze, instytucje kredytowe, 
pożyczkowe i inwestycyjne, rynek ka-
pitałowy, emitentów pieniądza elektro-
nicznego. Celami działania FCA są:

• ochrona konsumenta (odpowied-
niość informacji do ryzyka produktu 
finansowego i wiedzy klienta, eduka-
cja finansowa, procedury rozstrzyga-
nia sporów i skarg),

• ochrona integralności sektora 
finansowego (ład korporacyjny, 
transparencja rynku, przeciwdziałanie 
przestępczości finansowej),

• ochrona konkurencji (otwartość 
rynków, możliwość wyboru konsu-
menckiego). 

Ponadto, od 2018 roku przy FCA 
działa agencja rządowa Biuro Nadzo-
ru Przeciwdziałania Praniu Pienię-
dzy przez Podmioty Profesjonalne 
OPBAS.

FCA ma obowiązek konsultowania 
swoich działań w praktykami rynku 
oraz konsumentami i ich przedsta-
wicielami. W tym celu ustawowo 
zostało utworzonych kilka paneli 
konsultacyjnych:

• FCA Practitional Panel (osoby 
z rynków nadzorowanych)

• FCA Smaller Business Practitional 
Panel (osoby z małych przedsię-
biorstw finansowych)

• FCA Markets Practitioner Panel 
(uczestnicy rynków inwestycyjnych)

• FCA Consumer Panel (osoby re-
prezentujące interesy klientów usług 
finansowych).

01
Prudential Regulation Authority 
(PRA)13 nadzoruje banki, ubezpieczy-
cieli, związki kredytowe, główne firmy 
inwestycyjne oraz kasy budowlane 
zachowując zasadę proporcjonalno-
ści w odniesieniu do mniejszych pod-
miotów tych sektorów. PRA dokonuje 
bieżących i okresowych kontroli nad-
zorowanych podmiotów, wydaje re-
komendacje i stanowiska oraz współ-
pracuje z europejskimi i światowymi 
organizacjami nadzorczymi sektora 
finansowego.

02

Ponadto, już w 2001 roku został w Wiel-
kiej Brytanii powołany do życia Rzecznik 
Finansowy (Financial Ombudsman)14. 
Jest to dzisiaj odrębna, publiczna, wy-
specjalizowana instytucja w zakresie 
pomocy przy rozpatrywaniu skarg oraz 
sądownictwa polubownego. Zapewnia 
ona bezpłatny serwis dla klientów usług 
finansowych, w tym osób fizycznych 
oraz małych i średnich przedsiębiorstw 
(konta bankowe, płatności, karty płatni-
cze, ubezpieczenia, kredyty i pożyczki, 
windykacje, poradnictwo i pośrednictwo 
finansowe oraz inwestycyjne, programy 
emerytalne). Zasady działania zosta-
ły określone przez standardy wydane 
przez FCA15. Financial Ombudsman 
przystępuje do działania w sytuacjach, 
kiedy klientowi i instytucji finansowej nie 
udaje się rozwiązać sporu we własnym 
zakresie. Rzecznik Finansowy ma pra-
wo żądać od instytucji finansowych in-
formacji i dokumentów w sprawach do 
niego skierowanych przez klientów oraz 
w uzasadnionych wypadkach zobowią-
zywać instytucje finansowe do wypłaty 
odszkodowań za nieprawidłowe postę-
powanie wobec klientów. Serwis świad-
czony przez Rzecznika Finansowego 
jest bezpłatny dla klientów, ale jest fi-
nansowany ze składek 

03

12 https://www.fca.org.uk/

13 https://www.bankofen-
gland.co.uk/prudential-re-
gulation

14 https://www.financial-om-
budsman.org.uk/

15 https://www.handbook.fca.
org.uk/handbook/DISP/2.pdf
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instytucji finansowych podlegających 
zakresowi rozpatrywanych usług przez 
Rzecznika Finansowego. Od 2015 roku 
w wyniku implementacji dyrektywy ADR 
do prawodawstwa Wielkiej Brytanii, 
Rzecznik Finansowy został wskazany 
przez FCA jako instytucja do polubow-
nego rozwiązywania sporów, a od 2016 
r. także sporów on-line (implementacja 
dyrektywy ODR).

3. System ochrony klienta usług finansowych w Czechach

Organizacja i finansowanie czeskiego Urzędu Rzecznika Finansowego były 
modyfikowane w ciągu 17 lat działalności tego urzędu.  Zmiany wynikały m.in. 
z negatywnej oceny przez Komisję Europejską i Europejski Bank Centralny mo-
delu, który nie zapewniał niezależności tej instytucji. Od 2011 r. sposób po-
woływania czeskiego ombudsmana jest podobny do obecnie obowiązującego  
w Polsce.

Urząd Rzecznika Finansowego został powołany 1 stycznia 2003 r. przed przy-
jęciem Czech do Unii Europejskiej16. Ustanowienie tej instytucji podyktowane było 
koniecznością harmonizacji ustawodawstwa unijnego i krajowego w szczególno-
ści w kwestii konieczności zapewnienia pozasądowego rozwiązywania sporów 
konsumenckich. Czeska ustawa o systemie płatniczym w razie sporu z instytucją 
płatniczą przewidywała możliwość wniesienia skargi do Rzecznika Finansowego. 
Przy czym skorzystanie z prawa wniesienia skargi do Rzecznika Finansowego nie 
zamykało drogi do rozstrzygnięcia sporu na drodze sądowej. Pozycja Rzecznika 
Finansowego została wzmocniona poprzez ustanowienie go organem właści-
wym w sprawach mediacji.

Kolejne ustawy i reformy stopniowo rozszerzały kompetencje Rzecznika Fi-
nansowego17. Organizacja i finansowanie Urzędu Rzecznika Finansowego zmie-
niały się ze względu na zwiększający się systematycznie zakres spraw oraz 
wnioski z raportów konwergencji przygotowywanych przez Komisje Europejską 
i Europejski Bank Centralny.

W raporcie z działalności Rzecznika Finansowego za rok 2018 wskazano, że 
RF jako pozasądowy organ władzy publicznej jest właściwy do rozstrzygania spo-
rów między konsumentami a:
• dostawcami usług płatniczych w związku z oferowaniem i świadczeniem usług 
płatniczych,
• emitentami pieniądza elektronicznego w związku z emisją i wymianą pieniądza 
elektronicznego,
• kredytodawcą lub pośrednikiem w związku z oferowaniem, udzielaniem lub po-
średnictwem w zakresie kredytu konsumenckiego lub innego kredytu, pożyczki 
lub innej podobnej usługi finansowej,
• osobą zarządzającą lub administrującą funduszem zbiorowego inwestowania,
• ubezpieczycielem lub pośrednikiem ubezpieczeniowym w związku z dystrybu-
cją ubezpieczeń na życie oraz w związku z wykonywaniem praw i obowiązków  
z ubezpieczenia na życie,

16 Europejski System Banków 
Centralnych; Warszawa 
2004;  https://www.nbp.pl/pu-
blikacje/esbc/esbc.pdf; s. 6.

17 https://www.ecb.europa.
eu/pub/pdf/conrep/cr-
200805pl.pdf; s. 14-15.
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• podmiotem świadczącym usługi wymiany walut,
• podmiotami oferującymi oszczędności związanymi z budownictwem (mieszkanio-
wym),
• osobą świadczącą usługi inwestycyjne,
• podmiotem obsługującym rachunek, z którego nie są wypłacane środki, w związku  
z obsługą tego rachunku,
• beneficjentem jednorazowego depozytu w związku z przyjęciem i zwrotem tego depo-
zytu.

Wskazano również, że sprawami pozostającymi poza kompetencjami RF są spory 
wynikające z ubezpieczeń emerytalnych, oszczędności emerytalnych, ubezpieczeń ma-
jątkowych i pozostałych osobowych oraz spory wspólników i obligatariuszy. Podniesio-
no również, że do RF wpływają sprawy pozostające poza jego kompetencją. W raporcie 
wysnuto wniosek, że opinia publiczna wykazuje zainteresowanie rozstrzygnięciem ta-
kich sporów przed RF. Są to głównie sprawy dotyczące:

• sporów pomiędzy posiadaczami obligacji a emitentami obligacji,
• sporów pomiędzy posiadaczami obligacji a emitentami obligacji,
• ubezpieczeń majątkowych (majątkowe, wypadkowe, OC, na wypadek niezdolności do 
pracy itp.),
• ubezpieczeń emerytalnych lub oszczędności emerytalnych,
ochrony danych osobowych pośrednio związanych z usługami finansowymi.

RF nie może również rozstrzygnąć sporu, jeżeli skarga nie spełnia wymagań ustawo-
wych tj.:

• spór został już rozstrzygnięty merytorycznie przez sąd lub zostało wszczęte postępo-
wanie sądowe,
• spór jest obecnie w toku lub został rozstrzygnięty przez RF,
• spór został rozstrzygnięty merytorycznie w postępowaniu arbitrażowym lub zostało 
wszczęte postępowanie arbitrażowe.

RF prowadzi postępowanie zgodnie z ustawą o Rzeczniku Finansowym oraz usta-
wą Kodeks postępowania administracyjnego. W ramach prowadzonego postępowa-
nia, po ewentualnym uzupełnieniu przez skarżącego reklamacji tak, aby nie zawierała 
ona braków, RF zwraca się do instytucji, przeciwko której została wniesiona skarga,    
o udzielenie odpowiedzi na reklamację i dokumentację. RF może wielokrotnie zwracać 
się zarówno do skarżącego, jak i do instytucji, a także do innych osób fizycznych lub 
prawnych. RF na bieżąco ocenia zebrane dowody i opiniuje czy roszczenie konsumenta 
jest zasadne, omawia sprawę ze składającym reklamację lub instytucją oraz zapoznaje 
strony ze wstępną oceną prawną sprawy i stara się doprowadzić strony do polubownego 
zakończenia sprawy.

W przypadku, gdy sporu nie można rozstrzygnąć polubownie z przyczyn leżących 
po stronie skarżącego lub instytucji, RF wydaje decyzję merytoryczną. Przed wydaniem 
orzeczenia strony sporu zapoznają się z zebranym materiałem dowodowym. Obie stro-
ny postępowania mogą również skorzystać w kolejnym etapie z drogi sądowej zgodnie 
z Kodeksem postępowania cywilnego.
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W 2018 r. do RF wpłynęło 1399 skarg i ponad 5000 zapytań obywateli.  
W raporcie za rok 2018 wskazano, że przedmiotami większości skarg i za-
pytań są analogicznie jak w ubiegłych latach ubezpieczenia na życie i kredyt 
konsumencki. W zakresie skarg dotyczących ubezpieczeń na życie spory 
zazwyczaj dotyczą opłat, które zakłady ubezpieczeń pobierają ze składki  
w ciągu pierwszych kilku lat istnienia ubezpieczenia.

Funkcjonowanie Urzędu Rzecznika Finansowego ze względu na wymiar 
organizacyjny i model finansowania ulegał znacznym przeobrażeniom. 
W początkowym okresie Rzecznik Finansowy powoływany był przez par-
lament, który również ustalał wynagrodzenie Rzecznika i jego zastępcy. 
Rzecznik Finansowy za swoje działania również odpowiadał przed parla-
mentem. Natomiast koszty funkcjonowania Urzędu Rzecznika Finansowe-
go ponoszone były przez Czeski Bank Centralny. W praktyce uprawnienia 
Rzecznika Finansowego wykonywane były przez pracowników Czeskiego 
Banku Centralnego, którzy zostali oddelegowani do wykonywania tego typu 
zadań. Pracownicy byli zatrudnieni na podstawie Kodeksu pracy, a ich wy-
nagrodzenie było konsekwencją decyzji parlamentu i banku centralnego. 
Kwestie organizacji i finansowania uregulowane zostały w umowie między 
bankiem centralnym a Urzędem Rzecznika Finansowego. Bank centralny 
nadzorował w pewnym sensie wydatki i rachunkowość Urzędu Rzecznika 
Finansowego.

System funkcjonowania i finansowana Urzędu Rzecznika Finansowego 
został poddany krytyce przez Komisję Europejską i Europejski Bank Central-
ny (EBC) w raportach o konwergencji za lata 2006 – 2008.

Raporty o konwergencji są sporządzane przez Komisję Europejską i Eu-
ropejski Bank Centralny zgodnie z postanowieniami unijnymi. Na podstawie 
art. 140 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej instytucje te są zobo-
wiązane nie rzadziej niż raz na 2 lata (lub na wniosek państwa członkow-
skiego) przedkładać Radzie Unii Europejskiej niezależne raporty dotyczące 
postępów państw członkowskich w wypełnianiu zobowiązań związanych  
z uczestnictwem w Unii Gospodarczej i Walutowej.

W raporcie o konwergencji EBC ocenia w szczególności czy ustawo-
dawstwo krajowe jest zgodne z Traktatami i ze Statutem Europejskiego 
Systemu Banków Centralnych (ESBC) i EBC oraz czy zostały spełnione wy-
mogi prawne będące warunkiem integracji banków centralnych tych krajów  
z eurosystemem.

Europejski System Banków Centralnych (ESBC) powstał na mocy Trakta-
tu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, jako organ sprawujący zadania 
bankowości centralnej. Jego głównym celem jest utrzymywanie stabilno-
ści cen. ESBC składa się z Europejskiego Banku Centralnego i narodowych 
banków centralnych (NBC) wszystkich państw członkowskich UE, niezależ-
nie od tego, czy przyjęły one euro18.

Jak wskazano w raporcie Europejskiego Banku Centralnego z roku 2008 spra-
wozdanie musi zawierać w szczególności analizę zgodności ustawodawstwa 
krajowego państw członkowskich (w tym statutów krajowych banków cen-
tralnych) z regulacjami unijnymi (art. 108 i 109 Traktatu) oraz Statutem ESBC  
i EBC. W raporcie określa się ten proces „konwergencją prawną”. 

18 https://www.ecb.
europa.eu/pub/pdf/conrep/
cr200805en.pdf; s. 233-234.
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EBC zauważa przy tym, że przy ocenie konwergencji prawnej nie musi ograni-
czać się do dokonania formalnej oceny ustawodawstwa krajowego, ale może 
również rozważyć, czy stosowanie odpowiednich postanowień jest zgodne  
z intencjami zawartymi w Traktacie oraz Statucie. Podniesiono w szczegól-
ności, że niepokój budzą wszelkie oznaki wywierania nacisku na organy de-
cyzyjne banków centralnych, które są niezgodne z regulacjami dotyczącymi 
niezależności banków centralnych19.

W Raporcie o konwergencji przygotowanym przez Europejski Bank Cen-
tralny w części dotyczącej oceny Republiki Czeskiej podniesiono, że bank 
centralny nie może finansować zobowiązań sektora publicznego. Dodatkowo 
wskazano, że system funkcjonujący w Czechach nie zapewniał niezależności 
poszczególnych organów, w tym w tym Rzecznika Finansowego20.

Natomiast w raporcie konwergencji z roku 2008 przygotowanym przez 
Komisję Europejską zauważono, że sprawozdanie z roku 2006 wykazało 
niezgodności ustawodawstwa czeskiego w zakresie ustawy o Narodowym 
Banku Czech oraz ustawy powołującej do życia instytucję Rzecznika Finanso-
wego z przepisami unijnymi (art. 108 i 109 Traktatu) oraz ze statutem Europej-
skiego Banku Centralnego. Wśród wielu nieprawidłowości zaakcentowano w 
szczególności, że nie usunięto ww. nieprawidłowości wskazując na brak zgod-
ności ustawodawstwa czeskiego z regulacjami prawa wspólnotowego m.in. 
w aspektach niezależności banku centralnego oraz zakazu finansowania ze 
środków banku centralnego wydatków związanych z funkcjonowaniem urzę-
du Rzecznika Finansowego. W efekcie m.in. ze względu na brak spójności pra-
wa i niespełnienia kryteriów konwergencji Komisja Europejska wyraziła opinię, 
że Republika Czeska nie spełnia warunków przyjęcia euro.

Niezależnie od zastrzeżeń organów unijnych zauważyć należy, że w sys-
temie czeskim parlament określał wysokość wydatków związanych z funk-
cjonowaniem Rzecznika Finansowego. Natomiast bank centralny był niejako 
zmuszony do ponoszenia kosztów, na które nie miał bezpośredniego wpływu. 
Tego typu konstrukcja uniemożliwia racjonalne planowanie i wydatkowanie 
środków publicznych, a także poddaje w wątpliwość niezależność ze względu 
na współzależności instytucjonalne podmiotów, które mają odrębne zadania 
i cele.

W związku z uwagami przedstawionymi w raportach konwergencji Cze-
chy zostały zobowiązane do zmiany swojego ustawodawstwa w zakresie or-
ganizacyjnego i finansowego usytuowania Urzędu Rzecznika Finansowego. 
Zmiana organizacji i finansowania Urzędu Rzecznika Finansowego dokona-
na została na podstawie ustawy nr 180/2011. Od 1 lipca 2011 r. powołano 
Biuro Rzecznika Finansowego w formie agencji rządowej. Zgodnie z nowymi 
regulacjami RF jest powoływany przez rząd na wniosek Ministra Finansów. 
Na stanowisko RF może być powołana osoba spełniająca określone prawem 
wymagania, w tym ciesząca się dobrą reputacją oraz posiadająca wyższe wy-
kształcenie prawnicze, a także potwierdzenie pięcioletniego doświadczenia na 
rynku finansowym lub w zakresie ochrony konsumentów na rynku finanso-
wym.

19 https://www.ecb.europa.
eu/pub/pdf/conrep/cr-
200805pl.pdf; s. 14-15. 

20 https://www.ecb.
europa.eu/pub/pdf/conrep/
cr200805en.pdf; s. 233-234.
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05
Opinie Ekspertów Na Temat Łączenia 
Instytucji Rzecznika Finansowego 
z Urzędem Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów

Stanowisko Doradczego Komitetu Naukowego przy Rzeczniku Finansowym wobec 
pojawiających się w przestrzeni publicznej informacji o zamiarze likwidacji instytu-
cji Rzecznika Finansowego i przejęciu jego funkcji przez Prezesa Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów.

I Komitet stoi na stanowisku, że likwidacja instytucji Rzecznika Finansowego:

Pozostaje w sprzeczności z nowym, 
wypracowanym na bazie międzyna-
rodowych doświadczeń wyniesionych  
z ostatniego światowego kryzysu finan-
sowego (2007-2009) kanonie polityki 
konsumenckiej, który głosi, iż wszelkie 
zagadnienia związane z ochroną praw 
konsumentów o wyjątkowej specyfice 
powinny być powierzone organom wy-
soko wyspecjalizowanym, odrębnym 
od organów odpowiedzialnych za ogól-
ny system ochrony konsumentów. Taką 
cechę wyjątkowości (złożoności, indy-
widualnej i społecznej wagi, podatności 
na patologie) mają zagadnienia związa-
ne z ochroną praw konsumentów usług 
finansowych. Jest ona pochodną nie-
materialności i niejednorodności usług 
finansowych, wysokiej dynamiki inno-
wacyjności tych usług, ich digitalizacji, 
stale rosnącej szybkości ich świadcze-
nia w połączeniu z długim okresem 
trwania i często bardzo negatywnych 
skutków ich zakupu przez klienta czy 
wreszcie integracji europejskiego rynku 
finansowego. 

01
Stoi w sprzeczności z obowiązu-
jącą doktryną, że interes publicz-
ny i interes indywidualny to dwie 
odrębne instytucje oraz że interes 
publiczny nie jest sumą interesów 
indywidualnych. Doktryna ta leży  
u podstaw rozdzielenia podmioto-
wego organów realizujących za-
dania publicznoprawne związane  
z ochroną interesów zbiorowych kon-
sumentów oraz organów/podmio-
tów zajmujących się dochodzeniem 
indywidualnych roszczeń klientów. 
Działania Prezesa UOKiK skoncen-
trowane są na ochronie zbiorowych 
interesów klientów, a działania 
Rzecznika Finansowego ogniskują 
się wokół interesów poszkodowa-
nych indywidualnych konsumentów.
W przypadku likwidacji niezależne-
go urzędu Rzecznika Finansowego 
pojawi się ryzyko  zaburzenia dzia-
łalności na rzecz indywidualnych 
interesów konsumenta, pozostające 
w wysokiej synergii z ryzykiem prze-
kroczenia uprawnień i niedopełnie-
nia obowiązków przez funkcjona-
riuszy publicznych zobowiązanych 
do nadzoru nad rynkami kapitało-
wymi, ochroną konkurencji i konsu-
mentów, jakie zmaterializowało się  
w przypadku największych afer fi-
nansowych wolnej Polski (afera Am-
ber Gold, afera GetBack i afera ubez-
pieczeń z funduszem kapitałowym).

02



49

Skuteczna ochrona konsumenta 
usług finansowym wymaga korzy-
stania z bardzo szerokiego spec-
trum know-how zgromadzonego  
w jednym organie. Zostało to do-
strzeżone przez rządy bardzo wielu 
krajów świata. Z badań przeprowa-
dzonych przez Bank Światowy (2014) 
na próbie 114 państwa wynika, że 
urząd Rzecznika był obecny w 69  
z nich. Likwidacja instytucji Rzecznika  
z jednej strony, drastycznie obniży-
łaby poziom ochrony konsumenta 
usług finansowych z wykorzysta-
niem „terenowej”, nieprofesjonalnej 
w obszarze rynku finansowego infra-
struktury w dyspozycji UOKiK (powia-
towych i miejskich rzeczników ogółu 
konsumentów), a z drugiej, doprowa-
dziłaby do marnotrawstwa trudnego 
do przecenienia know-how groma-
dzonego od lat w Biurze Rzecznika. 
Obniżenie poziomu ochrony konsu-
menta usług finansowych odbywa-
łoby się w okresie kryzysu spowo-
dowanego pandemią, sprzyjającego 
pojawieniu się agresywnych praktyk 
sprzedażowych instytucji finanso-
wych, wykorzystujących z premedy-
tacją techniki inżynierii społecznej.

Prowadzi do utraty bardzo mocnej stro-
ny funkcjonującego modelu ochrony 
konsumentów usług finansowych po-
legającej na tym, że Rzecznik wspiera 
konsumentów na każdym etapie sporu 
z usługodawcą – instytucją finansową, 
począwszy od poradnictwa, prowadząc 
postępowania interwencyjne i polubow-
ne, skończywszy na wydawaniu tzw. 
istotnych poglądów w sprawie na etapie 
postępowania sądowego. Istotną kom-
petencją Rzecznika jest możliwość po-
zasądowego postępowania w sprawie 
rozwiązywania sporów między klienta-
mi a usługowcami – jest on podmiotem 
uprawnionym w ramach wspólnotowe-
go systemu ADR (Alternative Dispute 
Resolution), wpisanym do rejestru pro-
wadzonego przez Prezesa UOKiK na 
podstawie ustawy z dnia 23 września 
2016 r. o pozasądowym rozwiązywaniu 
sporów konsumenckich (Dz.U. z 2016 
r. poz. 1823). Przejęcie tej kompetencji 
przez Prezesa UOKiK w momencie likwi-
dacji urzędu Rzecznika jest niemożliwe. 
W sytuacji, w której Prezes UOKiK jest 
organem rejestrowym i monitorującym 
dla działalności polegającej na postępo-
waniach polubownych oznaczałoby to 
ewidentny konflikt interesów.

03

Oznacza rezygnację ze swoistego  
i bardzo ważnego bezpiecznika sys-
temowego, polegającego na tym, że 
Rzecznik realizuje swoisty complian-
ce wobec systemu nadzoru nad ryn-
kiem finansowym. Zniknie niezależ-
ny urząd, który sygnalizuje nadzorcy 
możliwe kierunki działań.

04

Sposobu podejmowania decyzji o li-
kwidacji urzędu Rzecznika i informo-
wania o niej opinii publicznej. Decyzja 
ta została ogłoszona za pośrednic-
twem mediów – Dziennika Gazeta 
Prawna (6 sierpień br.) i jej cyfrowej 
wersji. Z informacji prasowej można 

01

II Równocześnie Komitet zajmuje stanowisko krytyczne wobec:

Wiązania w przestrzeni publicznej decyzji 
o likwidacji urzędu Rzecznika ze sporem 
pomiędzy Ministerstwem Finansów, czę-
ścią Rady Edukacji Finansowej a Rzecz-
nikiem wokół Funduszu Edukacji Finan-
sowej, którego źródłem są wątpliwości 
natury prawnej odnośnie funkcjonowania

02
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się dowiedzieć, że „Projekt ma zielo-
ne światło premiera. Zmiany powinny 
wejść od 2021 r.” 1. Z przeglądu BIP 
Kancelarii Premiera wynika, że w chwi-
li obecnej w tej Kancelarii nie powstaje 
projekt aktu prawnego dotyczący tej 
sprawy. Wszystko wskazuje na to, że 
pomysł likwidacji urzędu Rzecznika 
nie był przedmiotem agendy Centrum 
Analiz Strategicznych, która w zamy-
śle Pana Premiera miała m.in. „chronić 
polityków od legislacyjnych wpadek”,  
w przeciwnym przypadku z pewno-
ścią gościem posiedzenia w tej spra-
wie byłby Rzecznik Finansowy – Pan 
prof. Mariusz Golecki.

tego Funduszu – dodajmy, wątpliwo-
ści potwierdzonych przez Prokuratorię 
Generalną. Stwarza to wrażenie, że w 
tym sporze nie chodzi o merytoryczne 
argumenty, ale o wskazanie Rzeczni-
kowi „miejsca w szeregu”. Zakładni-
kami tego sporu są konsumenci usług 
finansowych.

Pozbawienia opinii publicznej moż-
liwości podjęcia dyskusji w sprawie 
pomysłu likwidacji urzędu Rzecznika  
w związku z brakiem jakiejkolwiek 
argumentacji uzasadniającej ten za-
mysł. Za taką nie można przecież 
uznać wypowiedzi pracownika biura 
prasowego UOKiK, iż „… pozytywnie 
oceniamy tę inicjatywę legislacyjną. 
Uważamy, że taki krok wzmocni po-
ziom ochrony konsumentów na rynku 
finansowym”. 

03

III Komitet wnioskuje do kierownictwa Ministerstwa Finansów o:

Pilne podjęcie prac legislacyjnych ma-
jących na celu wzmocnienie instytucji 
Rzecznika Finansowego w polskim 
systemie prawnym.

01
Pilne podjęcie prac legislacyjnych w celu 
usunięcia istotnej wady prawnej funkcjo-
nowania Funduszu Edukacji Finansowej 
oraz wprowadzenia korekty merytorycz-
nej polegającej na uwzględnieniu przy 
formowaniu składu Rady Edukacji Finan-
sowej faktu, że kluczowymi interesariu-
szami systemu edukacji finansowej są 
indywidualni konsumenci i organizacje 
konsumenckie. 

02

W imieniu Doradczego Komitetu Naukowego przy Rzeczniku Finansowym 
Przewodnicząca prof. dr hab. Grażyna Borys
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prof. UAM dr hab. Marcin Orlicki
radca prawny

Poznań, dnia 25 września 2020 r.

RAPORT i OPINIA PRAWNA

Niniejszy raport z opinią nt. statusu prawnego instytucji Rzecznika Finansowego  
w polskim systemie prawnym został przygotowany na zlecenie Rzecznika Finanso-
wego. Służy on przede wszystkim analizie roli Rzecznika Finansowego jako instytu-
cji ochrony klienta indywidualnego podmiotów rynku finansowego. Raport zawiera  
w swej treści opis konstrukcji prawnej ochrony indywidualnej wobec ochrony zbio-
rowej, a także rozważenie koncepcji włączenia kompetencji Rzecznika Finansowego 
i ochrony indywidualnej w strukturę instytucji, które zajmują się ochroną interesów 
zbiorowych.

01
Cel opinii

Rok 2020 to czas, w którym powinny mieć miejsca obchody 25-lecia powołania 
instytucji Rzecznika Ubezpieczonych, przekształconej w roku 2015 w instytucję 
Rzecznika Finansowego. Pandemia i inne okoliczności spowodowały, że jubileusz 
nie jest świętowany. W istocie jubileusz ten byłby okazją do oceny polskiego syste-
mu ochrony konsumentów na rynku usług ubezpieczeniowych, a także na szerzej 
ujętym rynku usług finansowych.

Celem niniejszej opinii prawnej jest przedstawienie zarysów tego systemu, jego 
osiągnięć oraz rozważenie, czy rozwijany przez lata system ochrony klientów usług 
ubezpieczeniowych i finansowych wpisuje się w działalność organu ochrony kon-
kurencji i konsumentów, którym w Polsce jest Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów.

02
Dwadzieścia lat działania Rzecznika Ubezpieczonych

Jak powszechnie wiadomo, funkcjonująca obecnie instytucja Rzecznika Finanso-
wego ma swoje źródła w powstałej w roku 1995 instytucji Rzecznika Ubezpieczo-
nych. Nie jest przypadkiem, że już w latach dziewięćdziesiątych XX wieku polski 
ustawodawca zdecydował o powołaniu wyspecjalizowanego urzędu, którego za-
daniem było podejmowanie starań o jak najpełniejszą ochronę konsumentów na 
rynku ubezpieczeniowym poprzez podejmowanie działań interwencyjnych w indy-
widualnych sprawach konsumenckich, w których konsumenci zmagać się musieli  
z zakładami ubezpieczeń.
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Już w roku 1995, ledwie pięć lat po rozpoczęciu się w Polsce transformacji systemu 
gospodarczego i społecznego, jasnym było, że dysproporcja potencjału finansowego, 
organizacyjnego i intelektualnego pomiędzy zakładami ubezpieczeń i ich klientami jest 
tak ogromna, że sprawiedliwym i słusznym jest zaangażowanie się aparatu państwo-
wego po stronie konsumentów. 

Dysproporcja między ubezpieczycielami a ich klientami była większa niźli między 
przedsiębiorcami działającymi w innych sektorach rynku i ich klientami. Ubezpieczy-
ciele to bowiem w większości wielkie, wyspecjalizowane i znakomicie zorganizowane 
korporacje, dysponujące doskonałą kadrą i wieloletnim doświadczeniem w prowadze-
niu działalności ubezpieczeniowej. Zakłady ubezpieczeń to przedsiębiorstwa oparte na 
fundamencie wiedzy i know - how. Zmaganie się z nimi to wyzwanie znacznie większe 
niż zmaganie się z przedsiębiorcami, którzy wchodzą w interakcję z klientami poprzez 
zawieranie umów sprzedaży lub też umów dotyczących świadczenia różnego rodzaju 
usług o charakterze materialnym.   Sprzedawcami i usługodawcami są bowiem w prze-
ważającym zakresie drobni przedsiębiorcy, często prowadzący działalność gospodar-
czą w formie jednoosobowej. Dysponują oni ograniczonymi zasobami materialnymi, 
często mają niezbyt wielkie doświadczenie i niepełną wiedzę odnoszącą się do praw-
nych i ekonomicznych aspektów prowadzonej działalności.

Lata dziewięćdziesiąte XX wieku to okres burzliwego rozwoju rynku ubezpieczeniowe-
go w Polsce. Regulacje prawne i kultura organizacyjna nie zawsze szły w parze z dyna-
miką wzrostu gospodarczego. Ofiarami deficytów systemu prawnego i sposobu zorga-
nizowania aparatu państwowego bywali konsumenci21. Konieczne było więc podjęcie 
inicjatyw służących mobilizacji administracji publicznej do działań w obronie słabszych 
uczestników rynku usług finansowych, w tym – rynku usług ubezpieczeniowych. Nie 
było przypadkiem to, że dla wsparcia konsumentów usług ubezpieczeniowych powoła-
ny został podmiot wyspecjalizowany – Rzecznik Ubezpieczonych. Chodziło o stworze-
nie możliwości skupienia się przez Rzecznika na różnorakich – zarówno systemowych, 
jak i indywidualnych nieprawidłowościach rynku ubezpieczeń konsumenckich.  Cho-
dziło również o zebranie wokół osoby Rzecznika grona ludzi, którzy dążą do zdobycia 
unikalnych kompetencji merytorycznych, które są niezbędne do podjęcia zmagań z wy-
specjalizowanymi podmiotami rynku ubezpieczeniowego.

Należy dostrzec, że rynek ubezpieczeniowy - ze swej istoty - obfituje w konflikty mię-
dzy kontrahentami. W umowie ubezpieczenia majątkowego, realizacja umowy polega 
bowiem na zapłacie przez ubezpieczyciela na rzecz osoby ubezpieczonej (a w ubez-
pieczeniu odpowiedzialności cywilnej – na rzecz poszkodowanego) określonego od-
szkodowania. Rzeczywistość kreśli tak rozmaite scenariusze zdarzeń losowych, że 
bardzo często powstaje wątpliwość co do tego, czy po stronie ubezpieczyciela powstał 
obowiązek zapłaty świadczenia pieniężnego, a jeśli tak – to w jakiej wysokości od-
szkodowanie powinno zostać zapłacone. Konfliktów prawnych – z istoty rzeczy – jest  
w obszarze ubezpieczeń więcej niż w innych gałęziach gospodarki. 

21 Warto przypomnieć, 
że w marcu 1993 r. zostały 
ogłoszone upadłości zakła-
dów ubezpieczeń: Westa – 
Life S.A. oraz Westa S.A.
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Wzajemne zobowiązania banków lub towarzystw funduszy inwestycyjnych i ich 
klientów są zwykle precyzyjnie określone kwotowo, zaś przesłanki zapłaty świad-
czeń pieniężnych w działalności bankowej oraz inwestycyjnej nie budzą zwykle wąt-
pliwości. Ochrona konsumentów jest w tych obszarach oczywiście bardzo potrzeb-
na, nie jednak tak drastycznie bardzo, jak w ubezpieczeniach. Dlatego też właśnie 
ubezpieczenia, a nie bankowość czy inwestycje stały się pierwszym obszarem in-
stytucjonalnej pomocy państwa dla klientów usług finansowych.

Nie ma najmniejszych wątpliwości co do tego, że eksperyment legislacyjny polega-
jący na utworzeniu instytucji Rzecznika Ubezpieczonych bardzo się udał. Przez 20 
lat działalności Rzecznika Ubezpieczonych (1995 – 2015) niepomiernie podniósł się 
stopień poszanowania praw i interesów konsumentów usług ubezpieczeniowych. 
Nikt bardziej się do tego nie przyczynił niż kolejne osoby sprawujące funkcję Rzecz-
nika Ubezpieczonych oraz liczni fachowcy zatrudnieni w Biurze Rzecznika Ubezpie-
czonych. 

Dnia 8 czerwca 1995 r. uchwalona została ustawa o zmianie ustawy o działalności 
ubezpieczeniowej, o zmianie rozporządzenia Prezydenta Rzeczpospolitej – Kodeks 
handlowy oraz o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz.U. 
z 1995 r., Nr 96, poz. 478). Dokonała się wówczas zasadnicza nowelizacja ustawy  
o działalności ubezpieczeniowej z roku 1990. Jednym z jej najważniejszych aspek-
tów było powołanie do życia instytucji Rzecznika Ubezpieczonych.

Warto dostrzec, że od samego początku działania Rzecznika Ubezpieczonych miały 
służyć ochronie praw i interesów indywidualnych klientów zakładów ubezpieczeń. 
Art.90c stanowił, że „interesy ubezpieczonych i uprawnionych z umów ubezpiecze-
nia reprezentuje Rzecznik Ubezpieczonych”. Uzupełnieniem tego przepisu było unor-
mowanie zawarte w art. 90c ust.1 ustawy, w którym ustawodawca stwierdził, że „do 
zadań Rzecznika Ubezpieczonych należy w szczególności: 
• reprezentowanie i ochrona konsumenckich interesów ubezpieczonych i uprawnio-
nych z umów ubezpieczenia,
• opiniowanie projektów aktów prawnych dotyczących ubezpieczeń,
• informowanie organu nadzoru o dostrzeżonych nieprawidłowościach w działalno-
ści zakładów ubezpieczeń,
• inicjowanie i prowadzenie działalności edukacyjno – informacyjnej w zakresie 
ubezpieczeń.”

Działania Rzecznika Ubezpieczonych od samego początku dotyczyły więc zarów-
no kwestii generalnych: kształtowania przez ustawodawcę praw osób ubezpie-
czających, ubezpieczonych, poszkodowanych w ubezpieczeniu odpowiedzialno-
ści cywilnej oraz uposażonych w ubezpieczeniach na wypadek śmierci (na życie  
i następstw nieszczęśliwych wypadków) oraz sposobu wykładni przepisów prawa, 
jak i konkretnych spraw, w których nastąpiła kolizja interesów ubezpieczających, 
ubezpieczonych i poszkodowanych – z jednej strony, oraz zakładów ubezpieczeń  
– z drugiej strony. Łatwo jednak dostrzec, że podstawowym zadaniem Rzecznika 
było zawsze podejmowanie działań praktycznych w obronie interesów ubezpieczo-
nych i uprawnionych z umów ubezpieczenia, zaś pozostałe działania służyć miały ułatwieniu 
realizacji podstawowej misji oraz właściwemu wykorzystaniu doświadczeń zdobytych przy 
jej wypełnianiu.
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Rzecznik Ubezpieczonych koncentrował się na udzielaniu pomocy konkretnym osobom 
w konkretnych stanach faktycznych, rozwiewał wątpliwości dotyczące prawidłowości 
działań ubezpieczycieli, wyjaśniał ubezpieczającym, ubezpieczonym i poszkodowanym 
zawiłości prawa ubezpieczeniowego i odszkodowawczego, wspierał merytorycznie  
i formalnie skargi i reklamacje, i wreszcie ekspercko pomagał przy postępowaniach 
sądowych toczących się między zakładami ubezpieczeń i ich klientami. Chodziło więc 
o losy indywidualnego konsumenta usług ubezpieczeniowych zagubionego w gąszczu 
paragrafów, próbującego zrozumieć zawiły tekst ogólnych warunków ubezpieczenia, 
starającego się skutecznie dochodzić od ubezpieczyciela należnych mu kwot.

Działalność Rzecznika Ubezpieczonych w latach 1995 – 2003 potwierdziła wszystkie 
nadzieje, które były pokładane w nowej instytucji. Pierwsze lata aktywności Rzeczni-
ka przekonały wszystkich, że jego działania przyczyniają się do pozytywnych zmian 
praktyk rynkowych ubezpieczycieli. Klienci zakładów ubezpieczeń przestali być bez-
radni – zyskali fachowego i aktywnego adwokata. Przed uchwaleniem pakietu ustaw 
ubezpieczeniowych w roku 2003, nie były artykułowane jakiekolwiek wątpliwości co do 
potrzeby dalszej działalności Rzecznika Ubezpieczonych – panowała zgodność co do 
konieczności utrzymywania odrębności organizacyjnej i funkcjonalnej Rzecznika.

W uchwalonej dnia 22 maja 2003 r. ustawie o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytal-
nym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych (Dz. U. Nr 124, poz. 1153), kompetencje Rzeczni-
ka Ubezpieczonych zostały szeroko opisane. Ustawodawca uczynił z Rzecznika Ubez-
pieczonych podstawowe narzędzie wsparcia indywidualnych konsumentów na rynku 
ubezpieczeniowym. Działania Rzecznika miały stanowić konieczne uzupełnienie dla 
misji organu nadzoru (Komisji Nadzoru Ubezpieczeń i Funduszy Emerytalnych, później 
zaś – Komisji Nadzoru Finansowego) oraz organu ochrony konkurencji i konsumentów 
(Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów).   

Art. 5 ust. 1 ustawy o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym stanowił, że „Rzecz-
nik Ubezpieczonych reprezentuje interesy osób ubezpieczających, ubezpieczonych, 
uposażonych lub uprawnionych z umów ubezpieczenia, członków funduszy emerytal-
nych i uczestników pracowniczych programów emerytalnych.” Podkreślony został więc 
model ochrony realizowany przez Rzecznika Ubezpieczonych polegający na udzielaniu 
pomocy indywidualnym klientom w ich osobistych zmaganiach z instytucjami ubez-
pieczeniowymi (i emerytalnymi). Nie chodziło więc o systemowe korygowanie niepra-
widłowości w funkcjonowaniu zakładów ubezpieczeń (jak w przypadku działań organu 
nadzoru), ani też        o odkrywanie i zwalczanie praktyk będących naruszeniem zbioro-
wych interesów konsumentów na rynku ubezpieczeniowym i emerytalnym (jak w przy-
padku działań Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów).
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Jeszcze wyraźniej taki sposób ujmowania zadań Rzecznika Ubezpieczonych do-
strzec można w treści art.20 ustawy. Przepis ten głosi, że „do zadań Rzecznika na-
leży podejmowanie działań w zakresie ochrony osób, których interesy reprezentuje, 
a w szczególności: 

- rozpatrywanie skarg w indywidualnych sprawach kierowanych do Rzecznika; 
- opiniowanie projektów aktów prawnych dotyczących organizacji i funkcjonowania 
ubezpieczeń, funduszy emerytalnych i pracowniczych programów emerytalnych; 
- występowanie do właściwych organów z wnioskami o podjęcie inicjatywy usta-
wodawczej bądź o wydanie lub zmianę innych aktów prawnych w sprawach do-
tyczących organizacji i funkcjonowania ubezpieczeń, funduszy emerytalnych  
i pracowniczych programów emerytalnych; 
- informowanie właściwych organów nadzoru i kontroli oraz Polskiej Izby Ubez-
pieczeń i organizacji gospodarczych powszechnych towarzystw emerytalnych  
o dostrzeżonych nieprawidłowościach w działaniu zakładów ubezpieczeń, fundu-
szy emerytalnych, towarzystw emerytalnych, pracowniczych programów emerytal-
nych i innych instytucji rynku ubezpieczeniowego; 
- stwarzanie możliwości polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporów 
między ubezpieczającymi, ubezpieczonymi, uposażonymi lub uprawnionymi  
z umów ubezpieczenia a zakładami ubezpieczeń, między towarzystwami emerytal-
nymi a członkami tych towarzystw, oraz wynikłych z uczestnictwa w pracowniczych 
programach emerytalnych, w szczególności organizowanie sądów polubownych 
do rozpatrywania tych sporów; 
- inicjowanie i organizowanie działalności edukacyjnej i informacyjnej w dziedzi-
nie ochrony ubezpieczających, ubezpieczonych, uposażonych lub uprawnionych  
z umów ubezpieczenia, członków funduszy emerytalnych.”

Dodanie przez ustawodawcę zadania „stwarzania możliwości polubownego i pojed-
nawczego rozstrzygania sporów między ubezpieczającymi, ubezpieczonymi, upo-
sażonymi lub uprawnionymi z umów ubezpieczenia a zakładami ubezpieczeń” sta-
nowi dodatkowe potwierdzenie misji Rzecznika Ubezpieczonych realizowanej od 
dnia powołania tej instytucji do życia. Jeszcze raz potwierdzono  i podkreślono, że 
domeną Rzecznika jest angażowanie się w indywidualne sprawy poszczególnych 
konsumentów, udzielanie im rzetelnych porad i fachowej specjalistycznej pomocy. 
Polubowne i pojednawcze rozstrzyganie sporów dotyczących ubezpieczeń z zało-
żenia miało być (i w rzeczywistości było) przyjazne dla konsumenta i kompetentne 
merytorycznie. Ta ostatnia cecha była możliwa do uzyskania dzięki wyspecjalizo-
waniu branżowemu Rzecznika. Skoro skupił on wokół siebie ekspertów z zakresu 
ubezpieczeń, mógł świadczyć dla nich specjalistyczną branżową pomoc i organizo-
wać postępowania polubowne i pojednawcze oparte o merytoryczne rozpoznanie 
każdego z rozstrzyganych problemów.
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Z kolei syntetyzowanie problemów szerokich rzesz indywidualnych klientów zakładów 
ubezpieczeń, pozwalało Rzecznikowi Ubezpieczonych na formułowanie trafnych wnio-
sków dotyczących problemów ogólnych. Tysiące udzielonych porad i przedstawionych 
stanowisk dotyczących pojedynczych spraw konsumenckich dawało ekspertom Biura 
Rzecznika Ubezpieczonych unikalną wiedzę o prawdziwych problemach konsumenc-
kich polskiego rynku ubezpieczeniowego. Rzecznik czynił z pozyskanej wiedzy bardzo 
praktyczny użytek – pisał raporty, które w sposób rzetelny i analityczny ukazywały nie-
prawidłowości. Raporty te miały niezwykłą siłę rażenia – przyczyniały się do podejmo-
wania przez organizację samorządu gospodarczego zakładów ubezpieczeń (Polską 
Izbę Ubezpieczeń) inicjatyw samoregulacyjnych, a nawet do zmian obowiązującego 
prawa ubezpieczeniowego.

Raport o nieprawidłowościach wystę-
pujących we wzorcach umownych 
stosowanych przez zakłady ubezpie-
czeń w ogólnych warunkach ubez-
pieczenia w zakresie ubezpieczeń 
majątkowych – dział II wg załącznika 
do ustawy o działalności ubezpie-
czeniowej (4.09.2008, sygn. RU/273/
AD/08),

Raport dotyczący nieprawidłowości 
w ogólnych warunkach ubezpieczeń 
na życie – dział I wg załącznika do 
ustawy o działalności ubezpieczenio-
wej (6.11.2008, sygn. RU/341/AD/08),

Jako szczególnie doniosłe i brzemienne w skutkach należy uznać raporty Rzecznika 
Ubezpieczonych:

Raport Podstawowe problemy ban-
cassurance w Polsce (23.10.2008, 
sygn. RU/314/MAR/08),

Raport Orzecznictwo Sądu Najwyż-
szego a praktyka likwidacji szkód 
komunikacyjnych,

Raport Ubezpieczenia na życie 
z ubezpieczeniowym funduszem 
kapitałowym.

Doświadczenia i wiedza zebrane przez ekspertów Biura Rzecznika Ubezpieczonych przyczy-
niły się walnie do dwóch przełomowych zmian polskiego prawa ubezpieczeniowego. Pierw-
szą z nich była bardzo głęboka nowelizacja przepisów kodeksu cywilnego w części dotyczą-
cej umowy ubezpieczenia (art.805 – 834 KC). W powszechnej opinii zmiana ta przyczyniła 
się do zrównoważenia pozycji stron umowy ubezpieczenia, w szczególności poprzez:

zapewnienie ubezpieczonym prawa 
do zwrotu składki za okres niewyko-
rzystanej ochrony ubezpieczeniowej 
(art.813 KC),

zapewnienie osobom ubezpieczonym 
w umowach ubezpieczenia na cudzy 
rachunek prawa do żądania od ubez-
pieczyciela informacji o zakresie ich 
uprawnień wynikających z zawartej 
umowy (art. 808 KC),
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ochronę przed klauzulami abuzywny-
mi w stosowanych przez ubezpieczy-
cieli wzorcach umownych 
(w szczególności w ogólnych 
warunkach ubezpieczenia) dla osób 
fizycznych prowadzących jednooso-
bową działalność gospodarczą oraz 
dla ubezpieczonych, na których rzecz 
została zawarta umowa ubezpiecze-
nia (co miało szczególne znaczenie 
w przypadku umów ubezpieczeń 
grupowych),

zapewnienie ubezpieczającym ochro-
ny przed arbitralnym zakończeniem 
przez ubezpieczyciela ochrony ubez-
pieczeniowej w przypadku opóźnienia 
w zapłaceniu drugiej lub kolejnej raty 
składki (art.814 §3 KC),

zapewnienie ubezpieczającym 
ochrony przed stosowaniem przez 
ubezpieczycieli nadmiernych sankcji 
w przypadku przekazania niepraw-
dziwych informacji o ryzyku przed 
zawarciem umowy ubezpieczenia 
(art.815 KC).

W roku 2011 eksperci Rzecznika Ubezpieczonych aktywnie przekazywali uczestni-
kom prac legislacyjnych dotyczących nowelizacji ustawy o ubezpieczeniach obowiąz-
kowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli 
Komunikacyjnych swoje doświadczenia związane z udzielaniem pomocy osobom do-
tkniętym problemem tzw. „podwójnego” ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdów me-
chanicznych. Skutkiem działania mechanizmu klauzuli prolongacyjnej było bowiem  
w wielu przypadkach to, że posiadacz pojazdu mechanicznego zmuszony był do pła-
cenia podwójnej składki ubezpieczeniowej za podwójną (w istocie całkowicie zbędną) 
ochronę ubezpieczeniową. Zakłady ubezpieczeń, powołując się na obowiązujące wów-
czas prawo, negowały możliwość rozwiązania jednej z dwóch umów obowiązkowego 
ubezpieczenia OC. Nowelizacja (opracowana przy aktywnym udziale ekspertów Biura 
Rzecznika Ubezpieczonych) otworzyła możliwość wycofania się ubezpieczającego  
z niepotrzebnej mu drugiej umowy ubezpieczenia.

Nie można mieć najmniejszych wątpliwości, co do tego, że największym dokonaniem 
Rzecznika Ubezpieczonych było formułowanie wielu niezwykle doniosłych dla intere-
sów konsumentów usług ubezpieczeniowych wniosków do Sądu Najwyższego o roz-
strzygnięcia zagadnień prawnych w przypadku ujawnienia się rozbieżności w orzecznic-
twie sądów powszechnych oraz Sądu Najwyższego. Uprawnienie do kierowania przez 
Rzecznika Ubezpieczonych takich wniosków wynikało z art. 60 § 1 i 2 ustawy z dnia  
23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym.

Rozstrzygnięcia wniosków (prawie zawsze zgodne z sugestią wnioskodawcy) oka-
zały się kamieniami milowymi systemu ochrony praw i interesów konsumentów na 
polskim rynku ubezpieczeniowym. Dzięki uchwałom Sądu Najwyższego Rzecznik mógł 
chronić konsumentów w sposób niezwykle skuteczny. W wielu przypadkach, po uchwa-
łach SN dana kwestia przestawała być sporna – była zawsze załatwiana przez ubezpie-
czycieli zgodnie z wolą i interesem konsumentów.
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Za szczególnie doniosłe osiągnięcia Rzecznika Ubezpieczonych należy uznać następujące 
wnioski do Sądu Najwyższego i wydane w ich wyniku uchwały SN:

Wniosek z dnia 20 grudnia 2004 
r. dotyczący sposobu interpretacji 
artykułu 38 ustawy o ubezpiecze-
niach obowiązkowych, UFG i PBUK 
dotyczący odpowiedzialności zakładu 
ubezpieczeń za szkody 
w przypadku gdy posiadaczem pojaz-
du mechanicznego, którym wyrzą-
dzono szkodę i pojazdu mechanicz-
nego, w którym wyrządzono szkodę, 
jest bank będący kredytodawcą, na 
którego przeniesiono własność obu 
pojazdów poprzez umowę prze-
właszczenia na zabezpieczenie albo 
też finansujący w ramach umowy 
leasingu, który jest właścicielem obu 
pojazdów.

Wniosek z dnia 6 lipca 2005 r. doty-
czący sposobu rozumienia pojęcia 
„szkody całkowitej” w ubezpieczeniu 
odpowiedzialności cywilnej posiada-
czy pojazdów mechanicznych.

Wniosek z dnia 12 lipca 2005 r. 
dotyczący zakresu odpowiedzialności 
zakładu ubezpieczeń odniesieniu do 
szkód na osobie poniesionych przez 
małżonka osoby odpowiedzialnej 
za szkodę w przypadku istnienia 
ustawowej wspólności majątkowej 
małżeńskiej.

Wniosek z dnia 5 sierpnia 2005 r. 
dotyczący możliwości pomniejsze-
nia odszkodowania z ubezpieczenia 
obowiązkowego odpowiedzialno-
ści cywilnej posiadaczy pojazdów 
mechanicznych o różnicę między 
wartością nowych części potrzeb-
nych do naprawy pojazdu a wartością 
wynikającą ze stopnia zużycia części 
pojazdu.

Wniosek z dnia 16 listopada 2006 r. 
dotyczący kwestii uwzględniania po-
datku VAT przy obliczaniu odszkodo-
wania za szkody likwidowane metodą 
kosztorysową.

Wniosek z dnia 25 kwietnia 2008 r. 
dotyczący możliwości pomniejszania 
przez zakłady ubezpieczeń zakresu 
zwrotu kosztów pogrzebu osoby 
zmarłej w wyniku wypadku komuni-
kacyjnego o kwotę zasiłku pogrze-
bowego z Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych.

Wniosek z dnia 16 grudnia 2010 r. 
dotyczący zwrotu kosztów najmu po-
jazdu zastępczego w czasie naprawy 
pojazdu uszkodzone go w wyniku 
wypadku drogowego w odniesieniu 
do roszczeń osób fizycznych, które 
nie prowadzą działalności gospodar-
czej. Społecznych. Wniosek z dnia 8 listopada 2011 r. 

dotyczący uprawnienia osoby poszko-
dowanej w wypadku komunikacyjnym 
do dochodzenia roszczeń o zapłatę 
odszkodowania za uszkodzenie 
pojazdu z ubezpieczenia odpowie-
dzialności cywilnej sprawcy szkody 
obejmujących koszty naprawy po-
jazdu przy uwzględnieniu cen części 
oryginalnych.

Wniosek z dnia 14 września 2011 
r. dotyczący zwrotu przez zakład 
ubezpieczeń kosztów zastępstwa 
prawnego osoby poszkodowanej 
w postępowaniu likwidacyjnym na 
etapie przedsądowym,
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Wniosek z dnia 5 lipca 2012 r. doty-
czący wykładni artykułu 433 KC 
w odniesieniu do szkód polegających 
na zalaniu lokalu położonego niżej 
wskutek przelania się cieczy z lokalu 
położonego na wyższej kondygnacji.

Wniosek z dnia 23 maja 2013 r. 
dotyczący terminu przedawnienia 
roszczeń do Ubezpieczeniowego Fun-
duszu Gwarancyjnego o naprawienie 
szkody wyrządzonej przez sprawcę 
o nieustalonej tożsamości.

Wniosek z dnia 2 stycznia 2014 r. do-
tyczący dopuszczalności roszczenia 
o zadośćuczynienie za śmierć osoby 
bliskiej, gdy nastąpiła ona przed 
dniem 3 sierpnia 2008 r.

Wniosek z dnia 18 czerwca 2015 r. 
dotyczący dopuszczalności żądania 
zwrotu kosztów leczenia poniesio-
nych na rzecz placówek prywatnej 
służby zdrowia.

System ochrony indywidualnych interesów konsumentów usług finansowych

Po dwudziestu latach funkcjonowania urzędu Rzecznika Ubezpieczonych został 
on przekształcony w urząd Rzecznika Finansowego. Stało się to na podstawie ustawy  
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego 
i o Rzeczniku Finansowym. 

Ustawodawca uznał za właściwe zbudowanie nowych instytucjonalnych ram ochro-
ny konsumentów na rynku finansowym poprzez bardzo znaczące rozszerzenie zakresu 
kompetencji i zadań Rzecznika Ubezpieczonych. Rzecznik Finansowy dbać ma o ochro-
nę praw i interesów osób fizycznych w ich relacjach z podmiotami rynku finansowego. 
W odróżnieniu od swego poprzednika (Rzecznika Ubezpieczonych), Rzecznik Finanso-
wy dysponuje kompetencjami władczymi oraz aktywnie organizuje postępowania me-
diacyjne, w których udział podmiotów rynku finansowego jest obowiązkowy.    

Dokonana zmiana powszechnie była uznawana za wyraz uznania dla dokonań 
Rzecznika Ubezpieczonych, jego skuteczności i kierunku zmian w zakresie ochrony 
konsumenckiej w ubezpieczeniach, do których Rzecznik Ubezpieczonych się przyczynił.  
W ten właśnie sposób tłumaczono zabieg organizacyjny polegający na budowaniu orga-
nu państwowego służącego ochronie indywidualnych interesów konsumentów na rynku 
finansowym w oparciu o istniejącą strukturę (nie zaś od podstaw).

Ustawa o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczni-
ku Finansowym reguluje cały system ochrony praw i interesów odbiorców usług finan-
sowych funkcjonujący jako alternatywa wobec systemu opartego o działalność sądów 
powszechnych. Co oczywiste, działalnie systemu reklamacyjnego nie wyłącza możliwo-
ści skorzystania przez konsumenta z drogi sądowej. Dzięki jednak szczegółowemu ure-
gulowaniu statusu reklamacji, nałożeniu obowiązku merytorycznego odpowiadania na 
reklamacje oraz określeniu skutków braku odpowiedzi na złożoną reklamację, powstała 
nowa uproszczona ścieżka realizacji interesów konsumentów instytucji finansowych.
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Cechą charakterystyczną nowego systemu ochrony klientów usług finansowych jest 
zbudowanie go na instrumentach o naturze prywatnoprawnej. Ustawodawca dostrzega 
możliwość powstania konfliktu między klientem a instytucją finansową i dąży do tego, by 
konflikt ten był rozwiązany na możliwie jak najwcześniejszym etapie i metodami pozasądo-
wymi. Stąd rozbudowana i dobrze uregulowana procedura reklamacyjna.

Ustawodawca zdaje sobie jednak sprawę z tego, że procedura reklamacyjna może za-
wieść. Działa ona dobrze tylko wówczas, gdy po stronie instytucji finansowej jest wola zaże-
gnania konfliktu i uwzględnienia interesów konsumenta w najwyższym możliwym stopniu. 
Jeśli woli tej brak, procedura reklamacyjna nie doprowadzi do rezultatu satysfakcjonujące-
go klienta i zarazem zgodnego z przepisami obowiązującego prawa.

Dlatego właśnie kluczową postacią 
w systemie indywidualnej ochrony 
praw i interesów klientów usług finan-
sowych musi być Rzecznik Finanso-
wy. W art. 17 ust.1 ustawy o rozpa-
trywaniu reklamacji przez podmioty 
rynku finansowego i o Rzeczniku Fi-
nansowym ustawodawca nakazuje 
Rzecznikowi podejmowanie działań 
w zakresie ochrony klientów pod-
miotów rynku finansowego, których 
interesy reprezentuje, a w szczegól-
ności: 1)   rozpatrywanie wniosków 
w indywidualnych sprawach, wnie-
sionych na skutek nieuwzględnienia 
roszczeń klienta przez podmiot rynku 
finansowego w trybie rozpatrywania 
reklamacji;

01
Rozpatrywanie wniosków dotyczą-
cych niewykonania czynności wynika-
jących z reklamacji rozpatrzonej zgod-
nie z wolą klienta w terminie, o którym 
mowa w art. 9 pkt 4 ustawy.

02

Rzecznik Finansowy stanowi więc element merytorycznego wsparcia w indywidual-
nych sporach klientów z instytucjami finansowymi. Dzięki zaangażowaniu Rzecznika mniej 
spraw wnoszonych jest do sądów powszechnych, gdyż po zakończeniu postępowania re-
klamacyjnego możliwa jest swoista „dogrywka” w postaci merytorycznego zweryfikowania 
stanowiska klienta przez ekspertów Rzecznika. Nie wspierają oni wszystkich klientów, lecz 
jedynie tych, których roszczenia znajdują uzasadnienie w obowiązującym prawie. Stano-
wisko tych klientów znajduje właściwe, merytoryczne, dobrze zredagowane uzasadnienie 
i poprzez to zyskuje szansę na uwzględnienie przez instytucję finansową nawet wówczas, 
gdy wcześniej (na etapie reklamacyjnym) instytucja ta stanowiska klienta nie uwzględniała.
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Prerogatywa Rzecznika Finansowego zwiększająca skuteczność jego działań  
w obronie indywidualnych interesów klientów usług finansowych została uregulowa-
na w art. 25 ust.1 ustawy. Przepis ten głosi, że Rzecznik lub upoważniony przez niego 
pracownik Biura Rzecznika może występować do podmiotów rynku finansowego oraz innych 
podmiotów, których działalność wiąże się z rozpatrywaną sprawą, o udzielenie informacji lub 
wyjaśnień, udostępnienie akt oraz dokumentów, w szczególności: 

• w sprawach indywidualnych, 
• w sprawach postanowień wzorców umów, które według Rzecznika są niekorzystne dla 
klientów podmiotów rynku finansowego, 
• w sprawach dotyczących wewnętrznych regulacji tych podmiotów rynku finansowego, 
które według Rzecznika są niekorzystne dla klientów, 
• na temat nieprawidłowej obsługi klientów, świadczonej przez podmioty rynku finanso-
wego.

Rzecznik działa w interesie określonego, indywidualnego klienta. Dlatego też wystą-
pienie o udzielenie informacji lub wyjaśnień w sprawach indywidualnych może nastąpić 
wyłącznie za zgodą klienta, którego sprawa dotyczy. 

Wielką zaletą działalności Rzecznika Finansowego jest specjalizacja podejmowanych 
przez niego czynności, która pozwala na zgromadzenie w Biurze Rzecznika fachowców 
z zakresu prawa bankowego, ubezpieczeniowego, inwestycyjnego, emerytalnego, płat-
niczego (i innych pokrewnych dziedzin prawa, z którymi wiąże się działalność instytucji 
finansowych). Dzięki specjalizacji, Biuro Rzecznika Finansowego ma realną możliwość 
podejmowania merytorycznej dyskusji w kwestiach zakresu praw i obowiązków klien-
tów rynku finansowego. Eksperci Rzecznika, dzięki możliwości skoncentrowania uwagi 
na prawie związanym z działalnością instytucji rynku finansowego, mogą formułować 
stanowiska, które stanowią właściwe rozwiązanie problemów konsumentów i które  
w bardzo wielu przypadkach są respektowane przez instytucje bankowe, ubezpieczenio-
we, emerytalne, płatnicze czy inwestycyjne.

Wolą ustawodawcy jest dążenie do tego, by działalność Rzecznika Finansowego 
stwarzała dodatkową możliwość rozwiązywania prywatnoprawnych sporów między in-
stytucjami rynku finansowego i ich klientami na etapie przedsądowym. Dlatego też po 
merytorycznym zbadaniu sprawy Rzecznik może:

poinformować wnioskodawcę, że nie 
stwierdził naruszenia jego praw lub 
interesów;

01
zwrócić się do podmiotu rynku 
finansowego, w którego działalności 
stwierdził naruszenie praw lub intere-
sów klientów, o ponowne rozpatrzenie 
sprawy.

02
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Indywidualne, ściśle merytoryczne i odnoszące się do prywatnych interesów poszczegól-
nych klientów instytucji rynku finansowego wsparcie Rzecznika Finansowego przejawia się 
również w tym, że w odniesieniu do jego działań (z mocy art. 28 ustawy o rozpatrywaniu 
reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym) znajduje zasto-
sowanie art. 63 kodeksu postępowania cywilnego (Dz. U. z 2019 r. poz. 1460 z późn.zm.). 
Przepis ten stanowi, że organizacje pozarządowe, które nie uczestniczą w sprawie, mogą 
przedstawiać sądowi istotny dla sprawy pogląd wyrażony w uchwale lub w oświadczeniu 
ich należycie umocowanych organów.

Ustawodawca docenił więc wagę specjalistycznej wiedzy ekspertów Rzecznika Finan-
sowego w zakresie prawa prywatnego dotyczącego działalności instytucji finansowych dla 
rozstrzygania sporów sądowych o charakterze cywilnym. Nadmienić trzeba, że przedsta-
wianie przez Rzecznika Finansowego istotnych poglądów w toku spraw cywilnych między 
instytucjami finansowymi i ich klientami, stało się w ostatnich latach jednym z najważniej-
szych instrumentów indywidualnej ochrony konsumentów. Istotne poglądy przedstawiane 
przez Rzecznika są wykorzystywane w wielu przypadkach przez sądy jako merytoryczne, 
specjalistyczne ekspertyzy odnoszące się do najbardziej kontrowersyjnych i zarazem her-
metycznych zagadnień finansowych.

System ochrony indywidualnych interesów konsumentów usług finansowych

Model ochrony indywidualnych interesów konsumentów usług finansowych realizowa-
nej przez Rzecznika Finansowego różni się bardzo od sposobu działania innych organów 
państwowych aktywnych w zakresie polityki konsumenckiej.

Organ nadzoru finansowego, którym jest Komisja Nadzoru Finansowego działa w inte-
resie publicznym zabiegając o stabilność polskiego rynku finansowego w interesie wszyst-
kich jego uczestników – również konsumentów usług finansowych. Podejmowane przez 
KNF zabiegi z założenia bardzo różnią się jednak od tych, które były i są podejmowane 
przez Rzecznika Finansowego. KNF nie może podejmować się roli swoistego adwokata 
interesów indywidualnego klienta, gdyż z założenia jest arbitrem rozważającym interesy 
wszystkich uczestników rynku.  

Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz.U. z 2020r. 
poz. 180 z późn. zm.) wskazuje w  art. 2, że celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest 
zapewnienie prawidłowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilności, bezpieczeństwa 
oraz przejrzystości, zaufania do rynku finansowego, a także zapewnienie ochrony intere-
sów uczestników tego rynku również poprzez rzetelną informację dotyczącą funkcjonowa-
nia rynku, przez realizację celów określonych w szczególności w ustawie – Prawo banko-
we, ustawie z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym, ustawie  
z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupełniającym nad instytucjami kredytowymi, zakła-
dami ubezpieczeń, zakładami reasekuracji i firmami inwestycyjnymi wchodzącymi w skład 
konglomeratu finansowego, ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapita-
łowym, ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spółdzielczych kasach oszczędnościowo-kredy-
towych oraz ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. o usługach płatniczych. 
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zgodności działalności banków
z przepisami ustawy, rozporządzenia
nr 575/2013, ustawy z dnia 
29 sierpnia 1997 r. o Narodowym 
Banku Polskim, statutem oraz 
decyzję o wydaniu zezwolenia 
na utworzenie banku
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Art.329 ust.2 ustawy o działalności ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej stanowi, że  nad-
zór nad zakładem ubezpieczeń i zakładem reasekuracji polega na:

ochronie interesów ubezpieczających, 
ubezpieczonych i uprawnionych 
z umów ubezpieczenia;

01
ochronie interesów cedentów oraz 
ubezpieczających, ubezpieczonych 
i uprawnionych z umów ubezpiecze-
nia podlegających reasekuracji;

02

zapewnieniu przestrzegania przez za-
kład ubezpieczeń i zakład reasekura-
cji przepisów prawa, w szczególności 
dotyczących gospodarki finansowej 
[---],

03
wydawaniu zezwoleń na wykonywa-
nie działalności ubezpieczeniowej lub 
działalności reasekuracyjnej;

04

ocenie zdolności zakładu ubez-
pieczeń i zakładu reasekuracji do 
sprawnego i efektywnego zarzą-
dzania ryzykiem w ramach systemu 
zarządzania zakładu; 

05
podejmowaniu innych działań okre-
ślonych w ustawie.

06

Działania KNF w obszarze ubezpieczeń są więc nieco bardziej nakierowane na ochronę 
klientów niż w innych częściach rynku finansowego. Należy wszakże dostrzec, że ustawo-
dawca nakazuje KNF podejmowanie działań służących wszystkim klientom ubezpieczycieli 
– w tym również instytucjonalnym. KNF ma działać także   w interesie cedentów w umo-
wach reasekuracyjnych. Można więc odczytać wolę ustawodawcy jako nakaz podejmowa-
nia działań służących prawidłowemu funkcjonowaniu rynku ubezpieczeniowego jako cało-
ści, a nie ochronie indywidualnych interesów poszczególnych konsumentów w zmaganiach 
z zakładami ubezpieczeń.

Należy również zauważyć, że środki, którymi KNF zabiega o przestrzeganie interesów 
klientów ubezpieczycieli, mają charakter systemowy – chodzi w nich o eliminację zjawisk 
ocenianych negatywnie, nie zaś o ochronę interesu indywidualnego.

Nieco więcej uwagi kwestiom konsumenckim w działaniach KNF poświęca ustawa  
z dnia 11 września 2015 r. o działalności ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej. Nie powin-
no to dziwić, gdyż – jak już wcześniej wspomniano – zagrożenia dla konsumentów usług 
ubezpieczeniowych na rynku ubezpieczeniowym są większe niż w innych obszarach rynku 
finansowego.
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Art. 361 ust. 1 ustawy o działalności ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej stanowi, 
że organ nadzoru może wydawać zalecenia w stosunku do zakładu ubezpieczeń   
i zakładu reasekuracji w celu między innymi zapewnienia zgodności działalności zakładu 
z przepisami prawa, statutu lub planem działalności, zapobieżenia naruszaniu interesów 
ubezpieczających, ubezpieczonych i uprawnionych z umów ubezpieczenia, zapobieże-
nia naruszaniu interesów cedentów oraz ubezpieczających, ubezpieczonych lub upraw-
nionych z umów ubezpieczenia podlegających reasekuracji, a także usunięcia nieprawi-
dłowości stwierdzonych w procesie nadzoru. 

Wydawane przez KNF zalecenia nie są wszakże instrumentem ochrony interesu in-
dywidualnego, lecz służą poprawie funkcjonowania zakładu ubezpieczeń jako całości. 
Chodzi więc o działanie wykonywane przez KNF w interesie publicznym.

Jeszcze wyraźniej ów publiczny cel i charakterystyczne publicznoprawne instrumen-
ty działania KNF w odniesieniu do zakładów ubezpieczeń widoczny jest w regulacji praw-
nej ujętej w art.365 ust. 1 pkt 2 ustawy o działalności ubezpieczeniowej i reasekuracyj-
nej.  Przepis ten stanowi, że organ nadzoru może wydawać rekomendacje skierowane 
do zakładów ubezpieczeń i zakładów reasekuracji w celu:

• zapewnienia zgodności działalności zakładów ubezpieczeń i zakładów reasekuracji  
z przepisami prawa, 
• zapobieżenia naruszaniu interesów ubezpieczających, ubezpieczonych lub uprawnio-
nych z umów ubezpieczenia,
• ograniczenia ryzyka występującego w działalności zakładu ubezpieczeń lub zakładu 
reasekuracji,
• zapewnienia trwałej zdolności zakładu ubezpieczeń do wykonywania zobowiązań. 

Dostrzeżenie nieprawidłowości odnoszących się do praw konsumentów powoduje 
więc podjęcie przez KNF działań służących naprawie systemu, nie zaś ochronie intere-
su konkretnego podmiotu prawa, którego interesy prawne zostały naruszone wskutek 
nieprawidłowości. Nie ma wątpliwości co do tego, że cele działania organu nadzoru fi-
nansowego, w szczególności zaś instrumentarium prawne używane przez KNF do urze-
czywistnienia celów nadzoru, bardzo różni się od celów i instrumentów przewidzianych 
przez prawo dla Rzecznika Finansowego.

Prerogatywy Rzecznika Finansowego i Komisji Nadzoru Finansowego uzupełniają 
się nawzajem. Nie można mówić o dublowaniu się kompetencji obu organów, ani też  
o tym, że kompetencje któregokolwiek z nich stały się bezużyteczne dla podejmowa-
nia działań służących interesom konsumentów. Nie ma więc jakichkolwiek powodów 
dla pozbawiania samodzielności organizacyjnej Rzecznika Finansowego i włączania 
go w struktury Komisji Nadzoru Finansowego.

Drugim organem państwowym, którego zadania i kompetencje należy rozważyć   
w kontekście misji Rzecznika Finansowego jest Przewodniczący Urzędu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów.  
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Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów już  
w pierwszym artykule wyjaśnia, że przepisy w niej zawarte odnoszą się do warunków roz-
woju i ochrony konkurencji oraz zasad podejmowanej w interesie publicznym ochrony inte-
resów przedsiębiorców i konsumentów. Chodzi o zwalczanie praktyk naruszających zbioro-
we interesy konsumentów oraz stosowania niedozwolonych postanowień wzorców umów. 

Art. 25 ustawy stanowi, że ochrona zbiorowych interesów konsumentów przewidzia-
na w ustawie nie wyłącza ochrony wynikającej z innych ustaw. Ustawodawca podkreślił  
w ten sposób, że cel w postaci ochrony interesów konsumentów jest w systemie praw-
nym osiągany przy użyciu różnych instrumentów, na różne sposoby  i przez różne organy. 
Obok ochrony zbiorowych interesów konsumentów (dokonującej się w sposób określony  
w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentów), doniosłe znaczenie ma również ochrona 
indywidualnych interesów konsumentów. 

Podstawowe znaczenie dla realizacji działań służących ochronie zbiorowych interesów 
konsumentów ma aktywność Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. Z mocy 
art.29 ust.2a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentów jest on organem odpowiedzial-
nym w rozumieniu art. 7 ust. 1 rozporządzenia 2018/302 w zakresie przeciwdziałania prak-
tykom naruszającym zbiorowe interesy konsumentów. 

Art. 31 cytowanej ustawy stanowi, że do zakresu działania Prezesa UOKiK należy między 
innymi:

• wydawanie decyzji w sprawach o uznanie postanowień wzorca umowy za niedozwolone 
oraz w sprawach praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów,
• przygotowywanie projektów rządowej polityki konsumenckiej;
• współpraca z krajowymi i międzynarodowymi organami i organizacjami, do których zakre-
su działania należy ochrona konsumentów; 
• wykonywanie zadań określonych w ustawie z dnia 23 września 2016 r. o pozasądowym 
rozwiązywaniu sporów konsumenckich (Dz. U. poz. 1823); 
wykonywanie zadań organu odpowiedzialnego w rozumieniu art. 7 ust. 1 rozporządzenia 
2018/302 w zakresie przeciwdziałania praktykom naruszającym zbiorowe interesy konsu-
mentów; 
• współpraca z organami samorządu terytorialnego, w zakresie wynikającym z rządowej 
polityki konsumenckiej;
• występowanie do przedsiębiorców w sprawach z zakresu ochrony konsumentów.

Jak widać, Prezes UOKiK jest podmiotem, którego misją jest kreowanie systemu gospo-
darczego, w którym szanowane są prawa i interesy konsumentów na wszystkich obszarach 
rynku. Prezes UOKiK podejmuje więc działania w interesie publicznym – interesie zbiorowo-
ści konsumentów chroniąc ich przed szkodliwymi praktykami rynkowymi przedsiębiorców. 

Oczywiście konkretni konsumenci odnoszą istotne korzyści z działań Prezesa UOKiK jako 
członkowie zbiorowości. Nie jest jednak celem Prezesa UOKiK eksperckie wspieranie kon-
sumentów w ich zmaganiach z przedsiębiorcami w konkretnym stanie faktycznym (nieko-
niecznie wykazującym podobieństwa z typowymi naruszeniami interesów konsumentów).

Z przytoczonych tu względów podkreślić należy, że instrumentarium działania Rzecznika 
Finansowego i Prezesa UOKiK bardzo się różnią. Nie można w żadnym razie twierdzić, że 
kompetencje tych organów się dublują lub też, że zachodzą jakiekolwiek spory kompeten-
cyjne między nimi. Przeciwnie, kompetencje te należy uznać za komplementarne względem 
siebie. Jedynie współpraca między organami działającymi w obszarze ochrony zbiorowych 
interesów konsumentów i interesów indywidualnych, dać może pożądane efekty.
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Z przytoczonych tu względów podkreślić należy, że instrumentarium działania Rzeczni-
ka Finansowego i Prezesa UOKiK bardzo się różnią. Nie można w żadnym razie twier-
dzić, że kompetencje tych organów się dublują lub też, że zachodzą jakiekolwiek spory 
kompetencyjne między nimi. Przeciwnie, kompetencje te należy uznać za komplemen-
tarne względem siebie. Jedynie współpraca między organami działającymi w obszarze 
ochrony zbiorowych interesów konsumentów i interesów indywidualnych, dać może po-
żądane efekty.

Prezes UOKiK podejmuje działania prokonsumenckie na wszystkich obszarach rynku, 
podczas, gdy aktywność Rzecznika Finansowego skupiona jest na rynku usług finanso-
wych. Jak już wcześniej wspominano, problemy konsumenckie na rynku finansowym 
wykazują bardzo wiele cech swoistych, odrębnych od problemów pojawiających się  
w innych branżach. 

Tak jak działalność organu nadzoru finansowego (Komisji Nadzoru Finansowego) po-
zwala państwu na sprawowanie wyspecjalizowanego nadzoru w specyficznej i wyma-
gającej wyjątkowych kompetencji merytorycznych branży finansowej, tak też Rzecznik 
Finansowy daje możliwości skutecznego i kompetentnego wspierania konsumentów 
usług finansowych.

Odrębność organizacyjna Rzecznika Finansowego względem Urzędu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów pozwala więc na:

• realizację zadań państwa w zakresie wspierania konsumentów w ich indywidualnych 
zmaganiach z przedsiębiorcami – zarówno na etapie przedsądowym (reklamacyjnym  
i mediacyjnym), jak i podczas prowadzenia cywilnych procesów sądowych,
• utrzymanie unikalnych kompetencji merytorycznych odnoszących się do prawa kon-

sumenckiego w działalności instytucji finansowych.

Jestem głęboko przekonany, że utrzymanie tej odrębności (przy zachowaniu dobrej 
współpracy z KNF i UOKiK) jest najlepszym sposobem skutecznej ochrony interesów 
klientów usług finansowych. Obecnie funkcjonujący model sprawdził się w działaniu, zaś 
najbardziej efektywnym jego elementem był w latach 1995 - 2015 Rzecznik Ubezpieczo-
nych, zaś w latach 2015 – 2020 Rzecznik Finansowy.

Podsumowanie
Teoretyczny model ochrony konsumentów na rynku usług finansowych zakłada po-

dział zadań i kompetencji między Komisję Nadzoru Finansowego, Prezesa Urzędu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentów oraz Rzecznika Finansowego. Podział ten jest oparty na 
logicznych i wyraźnych kryteriach, jasny i dobrze ujęty w obowiązujących przepisach. Co 
szczególnie istotne, system ochrony konsumentów na rynku finansowym działa spraw-
nie w praktyce – w szczególności w jego części, która dotyczy ochrony indywidualnych 
interesów klientów. Nie ma więc żadnych merytorycznych powodów, by przeprowadzać 
gruntowne zmiany w tym systemie – w szczególności zaś nie ma żadnego uzasadnienia 
zmiana legislacyjna, której skutkiem byłaby utrata samodzielności organizacyjnej Rzecz-
nika Finansowego i włączenie go w struktury innego organu państwowego.
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Rola Instytucji Rzecznika Finansowego na polskim rynku finansowym

Wstęp

Ochrona praw konsumenta na rynku finansowym jest jednym z głównych fila-
rów sprawiedliwości społecznej. Wszyscy konsumenci, bez względu na poziom 
wiedzy o nabywanych produktach i usługach finansowych, powinni być rzetelnie 
informowani o ryzyku lub ryzykach związanych z nabyciem danego produktu lub 
usługi oraz o przysługujących im prawach. Konsumenci powinni mieć również 
zagwarantowaną pomoc ze strony instytucji publicznej w dochodzeniu swoich 
praw względem instytucji stosujących nieuczciwe praktyki rynkowe. Często 
klienci instytucji rynku finansowego poszukują poza sądem wsparcia w sporze 
z danym podmiotem. Z tego względu rola podmiotu wyspecjalizowanego w roz-
patrywaniu spraw dotyczących nieuznania reklamacji klientów przez instytucje 
rynku finansowego jest niezmiernie ważna w dobie tak szybko postępujących 
zmian na rynkach finansowych. Celem artykułu jest wskazanie współczesnej roli 
Rzecznika Finansowego na polskim rynku finansowym. W opracowaniu zostanie 
wykazane, że instytucja Rzecznika Finansowego w Polsce ma już silnie ugrun-
towaną pozycję i jest podmiotem dobrze rozpoznawalnym w  społeczeństwie,  
o czym świadczy między innymi rosnąca liczba spraw zgłaszanych przez klien-
tów instytucji rynku finansowego do Rzecznika Finansowego.

Słowa kluczowe: Rzecznik Finansowy, konsument, postępowania reklamacyjne, 
instytucje rynku finansowego.

01
Rozwój instytucji chroniących prawa konsumentów na rynku finansowym

Korzeni instytucji Rzecznika Finansowego należy doszukiwać się w in-
stytucji ombudsmana. Pochodzenie tego słowa wywodzi się z języka sta-
ronordyckiego „umboth” (komisja) i „mathr” (człowiek), oznaczającego 
przedstawiciela lub pełnomocnika. Pierwsze zapiski dotyczące tego sło-
wa można znaleźć w języku szwedzkim w 1552 roku22. Słowo to wystę-
puje również w  podobnym brzmieniu w innych skandynawskich jezykach: 
umboosmaour (islandzki), ombudsman (norweski) oraz ombudsmand 
(duński)23. Źródła podają, że we współczesnym znaczeniu pojęcie om-
budsman, jako niezależna instytucja dbająca o ochronę prawa obywa-
teli, pojawiło się w 1713 roku w Szwecji, kiedy to król Karol XII wprowa-
dził urząd „Najwyższego Ombudsmana” (Högste Ombudsmannen), 
którego celem była kontrola pracy urzędów publicznych i  wszczynanie

22 R. Friedery, The Role 
of the European Ombudsman 
in Dispute Solving, Acta 
Juridica Hungarica 2008 (49), 
no. 4, s. 359.

23 S. Šarčević, Basic Prin-
ciples of Term Formation 
in the Multilingual
 and Multicultural Context  
of the EU Law [w:] S. Šarčević 
(red.), Language and Culture 
in EU Law: Multidi- sciplinary 
Perspectives, Routledge, 
London-New York 2016, s. 
195.
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postępowań sądowych w przypadku wykrycia nieprawidłowości24. Od 1809 
roku urząd ombudsmana był obsadzany na wniosek szwedzkiego Parla-
mentu, a pierwszy urząd ombudsmana rozpoczął działalność w Szwecji  
1 marca 1810 roku25. Jak wskazują R. Bousta26, N. Abedin27 (2011), S. Carl28 
(2012) i V.O. Ayeni29 (2014), instytucja ombudsmana, na której wykształciła 
się instytucja Rzecznika Finansowego, ma wiele swych odmian i rodzajów. 
Ombudsman może specjalizować się w ogólnym nadzorze nad przestrze-
ganiem przepisów prawa, w mediacjach lub będąc rozjemcą sporów czy 
też rzecznikiem praw człowieka. Jednym z modelowych rozwiązań jest 
utworzenie kilku rodzajów rzeczników w danym kraju przypisanych do kon-
kretnych zadań lub grup podmiotów. 

Wraz z rozwojem demokracji i rosnącą potrzebą ochrony praw człowie-
ka coraz więcej państw na świecie implementowało instytucję Rzecznika  
w swoim prawodawstwie. W wielu jurysdykcjach zdecydowano się na 
utworzenie instytucji zbliżonej w swej formie do instytucji Rzecznika Finan-
sowego. Z badań przeprowadzonych przez Bank Światowy i Międzynarodo-
wy Bank Odbudowy i Rozwoju w 2013 roku wynika, że w 114 przebadanych 
na świecie państwach instytucja najbardziej zbliżona w swym charakterze 
do Rzecznika Finansowego działała w 69 krajach30. Z kolei z badania prze-
prowadzonego w 2016 roku, również przez Bank Światowy i Międzynaro-
dowy Bank Odbudowy i Rozwoju, wynika, że spośród 124 przebadanych 
państw w 86 krajach istniały wyodrębnione publiczne instytucje powołane 
w celu ochrony praw konsumentów rynku finansowego31. Rosnąca liczba 
krajów wprowadzających instytucję Rzecznika Finansowego pokazuje jak 
ważna jest ochrona praw konsumentów rynku finansowego. W czasach 
ograniczonego zaufania do instytucji rynku finansowego oraz braku wiary 
w możliwość szybkiego, sądowego rozwiązania sporu instytucja Rzeczni-
ka Finansowego jest buforem zabezpieczającym przed dalszym spadkiem 
zaufania konsumentów do państwa i działających na jego terytorium in-
stytucji. Sposób reagowania instytucji chroniącej prawa konsumenta na 
skargi jest najważniejszym wskaźnikiem jej zainteresowania potrzebami 
obywatela32. Stąd też działania ukierunkowane na stworzenie podmiotu 
wyspecjalizowanego w ochronie praw konsumenta rynku finansowego są 
niezbędnym elementem budowania stabilnego systemu finansowego.

24 S. Carl, The history 
and evolution 
of the ombudsman model, 
[w:] M. Hertogh, R. Kirkham 
(red.) Research Handbook 
on the Ombudsman, Edward 
Elgar Publishing, Nor- thamp-
ton 2018, s. 19.

25 M.G.J. Kimweri, 
The effectiveness 
of an executive ombudsman, 
[w:] L.C. Reif (red.), 
The International 
Ombudsman Anthology. 
Selected Writings from 
the International Ombudsman 
Institute, Kluwer Law 
International, 
The Hague-London-Boston 
1999, s. 379.

26 R. Bousta, Contribution 
à Une Définition 
de l’Ombudsman, Revue 
Française d’ad- ministration 
Publique 2007, no. 123, 
s. 387–397 ; https://doi.
org/10.3917/rfap.123.0387 
(dostęp: 25.09.2020).

27 N. Abedin, Conceptual 
and Functional Diversity 
of the Ombudsman 
Institution: 
A Classification, 
Administration & Society 
2011, no. 43 (8), s. 
896–929; https://doi. 
10.1177/0095399711417700 
(dostęp: 25.09.2020).

28 S. Carl, Toward a Definition 
and Taxonomy of Public 
Sector Ombudsmen, 
Canadian Public 
Administration 2012, 
no. 55 (2), s. 203–220.; 
https://doi.org/10.1111/j. 
1754-7121.2012.00208.x 
(dostęp: 27.09.2020).

29 V.O. Ayeni, Ombudsmen 
as Human Rights Institutions. 
Journal of Human Rights 
2014, no. 13 (4), s. 498–511; 
https://doi.org/10.1080/147
54835.2014.886950 (dostęp: 
27.09.2020).

30 Good Practices 
for Financial Consumer 
Protection, International Bank 
for Recon- struction and 
Development/The World Bank 
Group 2013.

31 Global Financial Inclusion 
and Consumer Protection 
Survey, International Bank 
for Reconstruction 
and Development/The World 
Bank Group 2017 Report, s. 3.

32 Europejski Rzecznik Praw 
Obywatelskich — Sprawozda-
nie roczne 2008, s. 10.
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02
Geneza instytucji Rzecznika Finansowego w Polsce

Przyczyn rozwoju w naszym kraju instytucji Rzecznika Finansowego należy 
dopatrywać się w  przemianach społeczno-gospodarczych zachodzących  
w okresie transformacji polskiej gospodarki na przełomie lat 80. i 90. XX 
wieku, która w istotny sposób wpłynęła na ukształtowanie się poszczegól-
nych sektorów rynku finansowego. Zdaniem W. Orłowskiego, w pierwszych 
latach transformacji ustrojowej prawa konsumenta były łamane nagminnie 
na skutek asymetrii informacji, powszechnej niewiedzy, nadużywania prze-
wagi finansowej, a wreszcie zwykłych oszustw33. Powstanie w krótkim cza-
sie bardzo wielu prywatnych zakładów ubezpieczeń, banków i innych insty-
tucji finansowych z  jednej strony umożliwiło większą dostępność nowych 
produktów i usług dla klientów chcących zarobić na inwestycjach, z drugiej 
jednak strony niska świadomość finansowa klientów pozwalała sprzedawać 
im coraz bardziej złożone produkty lub usługi finansowe obarczone wysokim 
ryzykiem. Niematerialny charakter usług finansowych powoduje, że stają się 
one niezrozumiałe dla konsumenta, co często skutkuje brakiem świadome-
go podjęcia decyzji przy ich zakupie. Stąd też wiele spornych spraw na rynku 
finansowym dotyczyło i nadal dotyczy missellingu. Misselling, jako nieetycz-
na praktyka, polega na prezentowaniu przez instytucję rynku finansowego 
nieprawdziwych cech dostarczanego produktu lub usługi, przekonując o jej 
atrakcyjności i  konieczności nabycia przez konsumenta, pomimo tego, że 
analiza jego profilu wskazuje poważne wątpliwości i ryzyko niewywiązania 
się z zaciągniętego zobowiązania34. Ponadto, jak wynika z badań przeprowa-
dzonych przez Komisję Europejską, usługi finansowe generują największe 
straty dla konsumentów w przypadku pojawienia się problemów z instytucją 
rynku finansowego35.

Jak wskazuje G. Rokicka, potrzeba wzmocnienia w Polsce roli ochrony kon-
sumenta wynikała z istniejących zakłóceń na rynku finansowym tj. zmniej-
szenia dostępu konsumentów do rzetelnej informacji (wzmacnianego przez 
agresywny marketing dostawców usług i produktów finansowych), braku 
realnego wpływu konsumentów na warunki zawieranych umów, zmniej-
szenia dostępności konsumentów do wymiaru sprawiedliwości (na skutek 
bariery psychologicznej, kulturowej i finansowej) oraz ograniczenia repre-
zentacji konsumentów wynikającego z  nierozwiniętego wystarczająco ru-
chu konsumenckiego36. Stąd idei ochrony praw konsumenta na rynku usług 
finansowych przyświecało od początku wprowadzenie przejrzystych reguł 
przestrzeganych przez wszystkie podmioty działające na tym rynku. Jak bo-
wiem pokazało doświadczenie wielu krajów interesy aktywnych i pasywnych 
uczestników rynku finansowego nie zawsze są zbieżne, a konsument, jako 
słabsza strona umowy, wymaga szczególnej ochrony37. 

33 W.M. Orłowski, Piętnaście 
lat walki z monopolem – kilka 
uwag z perspektywy ma- 
kroekonomicznej praktyki 
monopolistycznej w polskiej 
gospodarce 1990–2005, [w:]
C. Banasiński (red.), Ochrona 
konkurencji i konsumentów 
w Polsce i Unii Europejskiej 
(studia prawno-ekonomicz-
ne), UOiKK, Warszawa 2005, 
s. 42.

34 M-Ch. Frunza, Introduction 
to the Theories and Varieties 
of Modern Crime in Financial 
Markets, Academic Press, 
Cambridge 2015, s.141.

35 Tablica wyników dla 
rynków konsumenckich 2018: 
zaufanie Europejczyków 
do usług nadal wymaga 
wzmocnienia, Komisja Euro-
pejska - Komunikat prasowy, 
Bruksela, 12 października 
2018 r. https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/
detail/pl/IP_18_6085 (dostęp: 
28.09.2020).

36 G. Rokicka, Ustawo-
dawstwo konsumenckie 
Unii Europejskiej (wybrane 
aspekty), [w:] K. Gutowska, 
I. Ozimek (red.), Socjoeko-
nomiczna i prawna sytuacja 
konsumentów w Polsce w 
obliczu integracji z Unią Euro-
pejską, Wydawnictwo SGGW, 
Warszawa 1998, s. 139.

37 J. Maliszewska-Nienar-
towicz, Programy ochrony 
konsumenta w prawie Wspól-
not Europejskich, Studia 
Europejskie 2003 (4), s. 103.
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Jak wskazuje J. Winczorek, deprywacja prawna rozumiana jako stan nie-
możności korzystania z prawa skłania do przekonania, że trudności w do-
stępie do prawa są zjawiskiem zarówno dokuczliwym, jak i uniwersalnym 
w czasie i przestrzeni38. Z tego względu ważna jest każda instytucja niwe-
lująca bariery przeszkadzające konsumentom rynku finansowego w korzy-
staniu z prawa, gdy chcą oni za jego pomocą rozwiązywać swoje problemy 
w starciu z instytucjami rynku finansowego lub gdy powinni to czynić.

Instytucja urzędu działającego w interesie ochrony praw konsumentów 
rynku finansowego funkcjonuje w Polsce de facto od ćwierć wieku. Wy-
kształciła się ona na bazie instytucji Rzecznika Ubezpieczonych, którego 
powstanie uregulowano w rozdziale 10b ustawy z dnia 8 czerwca 1995 r. 
o zmianie ustawy o działalności ubezpieczeniowej, o zmianie rozporządze-
nia Prezydenta Rzeczypospolitej – Kodeks handlowy oraz o zmianie usta-
wy o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz. U. 1995, nr 96, poz. 
478). Zadania jakie powierzono Rzecznikowi Ubezpieczonych w art. 90c 
tej ustawy obejmowały w szczególności: reprezentowanie i ochronę kon-
sumenckich interesów ubezpieczonych i uprawnionych z umów ubezpie-
czenia, opiniowanie projektów aktów prawnych dotyczących ubezpieczeń, 
informowanie organu nadzoru o dostrzeżonych nieprawidłowościach 
w działalności zakładów ubezpieczeń oraz inicjowanie i prowadzenie dzia-
łalności edukacyjno-informacyjnej w zakresie ubezpieczeń.
 
Jedną z przesłanek, dla której postanowiono podjąć w Polsce działania le-
gislacyjne dające wsparcie konsumentów korzystających z usług instytucji 
ubezpieczeniowych była m.in. upadłość Zakładu Ubezpieczeń WESTA S.A. 
i Zakładu Ubezpieczeń na Życie – WESTA-LIFE S.A. Zezwolenie na wyko-
nywanie działalności ubezpieczeniowej przez Zakład Ubezpieczeń WESTA 
S.A. zostało cofnięte 9 października 1992 roku. Pięć miesięcy później, 15 
marca 1993 roku, ogłoszono upadłość zakładu ubezpieczeń. Dopiero 30 
lipca 2004 roku, czyli po ponad dekadzie, zakończono postępowanie upa-
dłościowe. W dniu 29 stycznia 1993 roku cofnięto zezwolenie na wyko-
nywanie działalności ubezpieczeniowej Zakładowi Ubezpieczeń na Życie 
-WESTA-LIFE S.A., po czym 6 lutego 1993 roku ogłoszono upadłość za-
kładu ubezpieczeń. Niestety zakończenie postępowania upadłościowego 
miało miejsce dopiero 10 listopada 1998 roku. Tak długotrwałe procedury 
upadłościowe powodowały, że klienci bardzo często byli bezradni w do-
chodzeniu swoich praw. W kolejnych latach upadło PTU GRYF, ZU HESTJA 
(1996), TU FENIX (1997), TU-R POLISA i TUiR GWARANT (2000)1. Doświad-
czenia innych krajów na świecie w zakresie urzędu wspomagającego kon-
sumentów na różnych płaszczyznach konfliktów z ubezpieczycielami sta-
rano się więc zaimplementować w Polsce. Z tego względu głównym celem 
wprowadzenia w Polsce instytucji Rzecznika Ubezpieczonych było zapew-
nienie ochrony słabszym stronom stosunku ubezpieczeniowego.

38 J. Winczorek, Dostęp 
do prawa. Ujęcie socjologicz-
ne, Wydawnictwo Naukowe 
Scho- lar, Warszawa 2019, 
s. 11.

39 M. Monkiewicz, G. Sordyl, 
Działalność Ubezpieczenio-
wego Funduszu Gwarancyjne- 
go na tle aktualnej  
i proponowanej organizacji 
systemów gwarancyjnych 
w Unii Europej- skiej, Zeszyty 
Naukowe Polskiego Towarzy-
stwa Ekonomicznego 2012, 
nr 13, s. 270.
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Z czasem zadania powierzone Rzecznikowi Ubezpieczonych w ustawie  
z 1995 roku ulegały ewolucji. Jedną z istotnych zmian regulacyjnych do-
tyczących Rzecznika Ubezpieczonych było wprowadzenie w art. 19 pkt 7 
ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu 
centralnych organów administracji rządowej i jednostek im podporządkowa-
nych oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. 2002, nr 25, poz. 253) zapisów, 
które rozszerzały zakres podmiotowy działalności urzędu o reprezentowanie 
i ochronę interesów członków otwartych funduszy emerytalnych oraz repre-
zentowanie i ochronę interesów uczestników pracowniczych programów 
emerytalnych.

Zakres obowiązków Rzecznika Ubezpieczonych został następnie rozszerzo-
ny między innymi w rozdziale 3 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze 
ubezpieczeniowym i emerytalnym i Rzeczniku Ubezpieczonych (Dz. U. 2003, 
nr 124, poz. 1153). Zgodnie z art. 20 tej ustawy do zadań Rzecznika Ubezpie-
czonych należało:

rozpatrywanie skarg w indywidu-
alnych sprawach kierowanych do 
Rzecznika;

01
opiniowanie projektów aktów praw-
nych dotyczących organizacji 
i funkcjonowania ubezpieczeń, fun-
duszy emerytalnych i pracowniczych 
programów emerytalnych;

02

występowanie do właściwych orga-
nów z wnioskami o podjęcie inicjaty-
wy ustawodawczej bądź o wydanie 
lub zmianę innych aktów prawnych 
w sprawach dotyczących organizacji 
i funkcjonowania ubezpieczeń, funduszy 
emerytalnych i pracowniczych progra-
mów emerytalnych;

03

informowanie właściwych organów 
nadzoru i kontroli oraz Polskiej Izby 
Ubezpieczeń i organizacji gospodar-
czych powszechnych towarzystw 
emerytalnych o dostrzeżonych 
nieprawidłowościach w działaniu 
zakładów ubezpieczeń, funduszy 
emerytalnych, towarzystw emery-
talnych, pracowniczych programów 
emerytalnych i innych instytucji rynku 
ubezpieczeniowego;

04
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stwarzanie możliwości polubowne-
go i pojednawczego rozstrzygania 
sporów między ubezpieczającymi, 
ubezpieczonymi, uposażonymi lub 
uprawnionymi z umów ubezpieczenia 
a zakładami ubezpieczeń, między 
towarzystwami emerytalnymi a człon-
kami tych towarzystw, oraz wynikłych 
z uczestnictwa w pracowniczych 
programach emerytalnych, 
w szczególności organizowanie są-
dów polubownych do rozpatrywania 
tych sporów;

05
inicjowanie i organizowanie działalno-
ści edukacyjnej i informacyjnej  
w dziedzinie ochrony ubezpieczają-
cych, ubezpieczonych, uposażonych 
lub uprawnionych z umów ubezpie-
czenia, członków funduszy emery-
talnych oraz uczestników pracowni-
czych programów emerytalnych.

06

Można więc stwierdzić, że od 2003 roku Rzecznik Ubezpieczonych miał moż-
liwość wytaczania powództwa na rzecz konsumentów w sprawach dotyczą-
cych nieuczciwej praktyki rynkowej, działalności ubezpieczeniowej, jak również 
za zgodą powoda możliwość wzięcia udziału w toczącym się już postępowaniu. 
Został on więc włączony do grupy podmiotów występujących przed sądem po-
wszechnym w celu ochrony interesów konsumentów. Po światowym kryzysie fi-
nansowym rozpoczętym w 2008 roku coraz częściej zaczęto mówić o potrzebie 
stworzenia jednej, zintegrowanej instytucji działającej na rzecz ochrony praw 
konsumentów wszystkich podmiotów rynku finansowego. Stąd też instytucję 
Rzecznika Ubezpieczonych przekształcono w instytucję Rzecznika Finansowe-
go, która przejęła kompetencje swojego poprzednika i rozszerzyła zakres prac 
na wszystkie sektory rynku finansowego.

Warto w tym miejscu podkreślić, że Najwyższa Izba Kontroli w raporcie opu-
blikowanym w maju 2014 roku wskazała na nieskuteczność ochrony praw klien-
tów rynku finansowego w Polsce w  latach 2011-201340. W raporcie tym pod-
kreślono, że działalność Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Komisji 
Nadzoru Finansowego, Rzecznika Ubezpieczonych i powiatowych rzeczników 
konsumentów nie gwarantowała klientom rynku finansowego wystarczają-
cej ochrony. W rezultacie utrzymywał się wysoki odsetek wadliwych wzorców 
umów oraz rosła liczba skarg na podmioty rynku finansowego. Przykładowo 
liczba skarg z zakresu ubezpieczeń gospodarczych kierowanych do Rzecz-
nika Ubezpieczonych systematycznie rosła z roku na rok. Łącznie w latach 
1995-2014 wniesiono łącznie 128 248 pisemnych skarg, z tego w pierwszych 
piętnastu latach (1995-2010) wniesiono 66  674 pisemnych skarg, natomiast  
w czterech ostatnich latach działania wyodrębnionej instytucji Rzecznika Ubez-
pieczonych wniesiono 61 574 pisemne skargi (czyli 48% ogółu skarg)41.

40 NIK o ochronie klientów 
rynku finansowego, raport 
maj 2014; https://www.
nik.gov. pl/aktualnosci/
nik-o-ochronie-klientow-ryn-
ku-finansowego.html (dostęp: 
25.09.2020).

41 Sprawozdanie Rzecznika 
Ubezpieczonych za 2014 rok, 
Warszawa, luty 2015, s. 50.
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Brak transparentności podziału kompetencji pomiędzy instytucjami odpowiedzial-
nymi za ochronę konsumentów w Polsce zniechęcał poszkodowanych do docho-
dzenia swoich praw. Problemem było też praktycznie niefunkcjonujące sądownictwo 
polubowne42. Według badań Komisji Europejskiej poziom zaufania konsumentów do 
instytucji publicznych, mających chronić konsumentów w Polsce, należał do najniż-
szych w Unii Europejskiej. W 2012 r. Polska należała do grupy sześciu krajów o naj-
niższym wyniku w Unii Europejskiej. Zaufanie deklarowało 46% respondentów, pod-
czas gdy średnia dla całej Unii wyniosła 59%43. Dla porównania w 2018 roku zaufanie 
konsumentów do instytucji publicznych chroniących prawa konsumentów deklaro-
wało 59,3%, podczas gdy średnia dla UE-28 wynosiła 63,4%44. Wnioski wypływające 
z raportu NIK zostały m.in. wykorzystane jako argument dla potrzeby rozszerzenia 
zakresu działań Rzecznika Ubezpieczonych na pozostałe sektory rynku finansowego 
w Polsce poprzez stworzenie zintegrowanej instytucji Rzecznika Finansowego.

Instytucja Rzecznika Finansowego została utworzona na mocy art. 54 ustawy        
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finanso-
wego i o Rzeczniku Finansowym. Ustawa ta weszła w życie w 11 października 2015 
roku (Dz. U. 2015, poz. 1348; tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 2279). Zgodnie z art. 17 
ust. 1 tej ustawy do zadań Rzecznika Finansowego należy podejmowanie działań  
w zakresie ochrony klientów podmiotów rynku finansowego, których interesy repre-
zentuje, a w szczególności:

rozpatrywanie wniosków w indywi-
dualnych sprawach, wniesionych na 
skutek nieuwzględnienia roszczeń 
klienta przez podmiot rynku finanso-
wego w trybie rozpatrywania reklama-
cji;

01
rozpatrywanie wniosków dotyczących 
niewykonania czynności wynikają-
cych z reklamacji rozpatrzonej zgod-
nie z wolą klienta w terminie, 
o którym mowa w art. 9 pkt 4 ustawy;

02

42 Funkcjonowanie systemu 
ochrony praw klientów pod-
miotów rynku finansowego. 
Informacja o wynikach kon-
troli, Najwyższa Izba Kontroli, 
Warszawa 2014, s. 7. 

43 The Consumer Conditions 
Scoreboard. Consumers at 
Home in the Single Market, 
9th edition – July 2013, 
European Commission, 
Luxemburg 2013, s. 120.

44 The Consumer Conditions 
Scoreboard. Consumers at 
Home in the Single Mar- ket, 
2019 edition, European 
Commission, Luxemburg 
2019, s. 104.

opiniowanie projektów aktów 
prawnych dotyczących organizacji 
i funkcjonowania podmiotów rynku 
finansowego;

03
występowanie do właściwych orga-
nów z wnioskami o podjęcie inicjaty-
wy ustawodawczej albo wydanie lub 
zmianę innych aktów prawnych 
w sprawach dotyczących organizacji 
i funkcjonowania rynku finansowego;

04

informowanie właściwych organów 
nadzoru i kontroli o dostrzeżonych 
nieprawidłowościach w funkcjonowa-
niu podmiotów rynku finansowego;

05

inicjowanie i organizowanie działalno-
ści edukacyjnej i informacyjnej 
w dziedzinie ochrony interesów klien-
tów podmiotów rynku finansowego.

06
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W świetle powyższych zadań można stwierdzić, że zakres przedmiotowy 
działania Rzecznika Finansowego został określony relatywnie szeroko, ponie-
waż objął wszystkie podmioty rynku finansowego i ich klientów. W art. 17 ust.  
1 ustawy dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty ryn-
ku finansowego i o Rzeczniku Finansowym (tekst jedn. Dz. U. 2019, poz. 2279) 
zadania Rzecznika Finansowego uzupełniono o pkt 7): przekazywanie do Komi-
sji Nadzoru Finansowego informacji o liczbie i charakterze skarg wskazujących 
na naruszenia ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o usługach płatniczych (Dz. 
U. 2011, nr 199, poz. 1175; tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 794), według stanu na 
koniec każdego półrocza, w terminie 2 miesięcy po upływie danego półrocza.

03
Rzecznik Finansowy jako instytucja alternatywnych metod rozstrzygania 
sporów

Rzecznik Finansowy pełni szczególnego rodzaju instytucję odwoławczą 
w trybie rozpatrywania reklamacji przez podmioty rynku finansowego. 
Uwzględniając katalog zadań przypisanych Rzecznikowi Finansowemu 
można stwierdzić, że posiada on uprawnienia instytucji alternatywnych 
metod rozstrzygania sporów (ADR - alternative dispute resolution). Źródła 
pojęcia alternatywnych metod rozwiązywania sporów upatruje się w ame-
rykańskim systemie prawnym, w którym w drugiej połowie XX wieku nastą-
pił rozwój ruchu pozasądowych metod rozwiązywania sporów cywilnych. 
W dniu 15 marca 1962 roku (uznawanym za dzień powstania prawa kon-
sumenckiego i obchodzonym co roku jako Światowy Dzień Konsumenta) 
podczas posiedzenia Kongresu USA prezydent J.F. Kennedy zwrócił uwagę 
na pilną potrzebę wsparcia i instytucjonalnego wzmocnienia pozycji kon-
sumentów na rynku stwierdzając: „Wszyscy jesteśmy konsumentami. Kon-
sumenci stanowią największą grupę ekonomiczną w gospodarce, wpływa-
jącą oraz pozostającą pod wpływem prawie każdej publicznej i prywatnej 
decyzji ekonomicznej. Ale jednocześnie są oni często jedyną ważną grupą, 
której zdanie nie jest wysłuchiwane”45. Kennedy zwrócił w swoim przemó-
wieniu do Kongresu uwagę na pięć podstawowych praw konsumentów: 
prawo do bezpieczeństwa i ochrony zdrowia, prawo do informacji i eduka-
cji, prawo do ochrony interesów ekonomicznych, prawo do zrzeszania się 
i reprezentacji oraz prawo do efektywnego dochodzenia roszczeń46, któ-
re stanowią fundament rozwiązań legislacyjnych zarówno w systemach 
prawnych poszczególnych krajów, jak i w prawodawstwie Unii Europejskiej.

45 J.F. Kennedy, Special 
Message to the Congress 
on Protecting the Consumer 
Interest. March 15, 1962 
[w:] Public Papers of the Presi-
dents of the United States, 
John F. Kenne- dy. Containing 
the Public Messages, 
Speeches and Statements 
of the President. January 1 
to December 31, 1962, United 
States Government Printing 
Office, Washington 1963, 
s. 235.

46 Ibidem s. 236.
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Przyczyną, dla której stworzono alternatywę wobec tradycyjnego wymiaru 
sprawiedliwości, był kryzys sądu jako monopolistycznej instytucji rozstrzy-
gania sporów. Alternatywne metody rozwiązywania sporów miały odciążyć 
sądy napływającymi sprawami, ułatwić dostęp do wymiaru sprawiedliwo-
ści, zapobiec przewlekłości postępowań, zmniejszyć koszty postępowania 
a także otworzyć drogę do szybszego i w konsekwencji łatwiejszego roz-
wiązywania sporów47. Jak podkreśla A. Jakubiak-Mirończuk, przedmiotem 
alternatywnych trybów rozwiązywania sporów są głównie problemy praktyki 
funkcjonowania prawa, spory i konflikty. Stąd też ADR są wpisane w istotę 
koncepcji działania komunikacyjnego, a punktem wspólnym są paradygmaty 
dialogu i porozumienia48. Według A. Jakubiak-Mirończuk w socjologii prawa 
alternatywne metody rozwiązywania sporów wpisują się w koncepcję J. Ha-
bermasa49, zaliczaną do koncepcji społeczeństwa aktywnego, dysponujące-
go z założenia takim systemem instytucji, w tym prawa, które z założenia nie 
ograniczają społecznej aktywności w odniesieniu do realizacji celów, doko-
nywania racjonalnych wyborów, rozwiązywania konfliktów oraz kształtowa-
nia nowych lub zmiany istniejących norm50.

Alternatywne metody (czy też tryby) rozwiązywania sporów oznaczają  
w praktyce rozstrzygnięcie sporu poza sądem przy pomocy bezstronnego 
organu rozstrzygającego spory. Dzięki temu rozstrzyganie sporów konsu-
menckich jest łatwiejsze, szybsze i tańsze niż kierowanie sprawy do sądu. 
Alternatywne rozwiązywanie sporów może przyjmować formę mediacji, po-
stępowania pojednawczego, rzeczników praw obywatelskich, arbitrażu czy 
też komisji koncyliacyjnych. Oznacza to, że termin alternatywne rozstrzy-
ganie sporów jest terminem wieloznacznym. W literaturze wyróżnia się bo-
wiem alternatywę zewnętrzną oraz wewnętrzną. Zewnętrzne alternatywne 
rozstrzyganie sporów jest stosowane w odniesieniu do arbitrażu i mediacji.  
Z kolei wewnętrzne alternatywne rozstrzyganie sporów jest stosowane 
w odniesieniu do sądowego rozwiązywania sporów (poza procesem należą 
do nich postępowania odrębne, jak i postępowania procesowe)51.

Możliwość polubownego (alternatywnego) rozstrzygnięcia sporu w Polsce 
wprowadziła ustawa z dnia 23 września 2016 r. o pozasądowym rozwiązy-
waniu sporów konsumenckich (Dz.U. 2016, poz. 1823), która weszła w życie 
10 stycznia 2017 r. Ze sprawozdań podmiotów ADR nadesłanych do UOKiK 
wynika, że wśród Polaków rośnie świadomość alternatywnych metod roz-
wiązywania sporów. Świadczy o tym wzrost liczby wniosków o wszczęcie 
postępowania ADR. Według danych UOKiK, który nadzoruje system ADR  
w Polsce w latach 2017-2018 złożono 37 036 wniosków52. 

47 M. Białecki, Mediacja w 
postępowaniu cywilnym, Lex 
a Wolters Kluwer business, 
Warszawa 2012, s. 22.

48 A. Jakubiak-Mirończuk, 
Negocjacje dla prawników. 
Prawo cywilne, a Wolters 
Kluwer business, Warszawa 
2010, s. 76.

49 J. Habermas, 
The Theory of Communicati-
ve Action: Reason and 
the rationalization of society, 
Beacon Press, Boston 1984.

50 A. Jakubiak-Mirończuk, 
Negocjacje..., s. 77.

51 Ł. Błaszczak, Wyrok sądu 
polubownego w postępowa-
niu cywilnym, Oficyna 
a Wolters Kluwer business, 
Warszawa 2010, s. 144.

52 Polubowne rozwiązywanie 
sporów konsumenckich – 
podsumowanie dwóch lat 
dzia- łania, Warszawa 12 
czerwca 2019 r., https://www.
uokik.gov.pl/aktualnosci.
php?news_ id=15565 (dostęp: 
27.09.2020).
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Istotną kompetencją Rzecznika Finansowego jest możliwość poza-
sądowego postępowania w sprawie rozwiązywania sporów między 
klientami a  usługowcami działającymi na rynku finansowym. Rzecz-
nik Finansowy jest jednym z  dziesięciu uprawnionych podmiotów do 
prowadzenia postępowania polubownego. O roli Rzecznika Finanso-
wego w pozasądowym rozwiązywaniu sporów między klientami pod-
miotów rynku finansowego a tymi podmiotami świadczy rosnąca 
liczba wniosków o przeprowadzenie postępowania polubownego wpły-
wających do Rzecznika Finansowego. W 2017 roku wpłynęło do Rzecz-
nika Finansowego 3  741 wniosków o  rozwiązanie sporu klienta pod-
miotu rynku finansowego z podmiotem rynku finansowego, natomiast 
w 2018 roku liczba tych wniosków wzrosła do 4  014. Stanowiło to 55% 
wniosków o  przeprowadzenie postępowania polubownego dotyczących 
sektora finansowego (skierowanych łącznie do Rzecznika Finansowego, 
Sądu Polubownego przy KNF i Arbitra Bankowego). 

W latach 2016-2018 ponad dwukrotnie zwiększył się udział spraw z obsza-
ru rynku bankowo–kapitałowego w ogólnej liczbie spraw (z poziomu 21% 
w roku 2016, do 40% w roku 2017 oraz do 47% w 2018 roku)53. W 2017 roku 
do Rzecznika Finansowego wpłynęło 2 251 wniosków dotyczących spraw 
ubezpieczeniowych oraz 1  490 wniosków dotyczących spraw bankowo
-kapitałowych (z czego 75% stanowiły sprawy dotyczące kredytów walu-
towych). W 2018 roku wpłynęło do Rzecznika Finansowego 1 870 wnio-
sków dotyczących sektora bankowo-kapitałowego (z czego 1 542 spraw, 
czyli 82%, dotyczyło kredytów walutowych) i 2 144 wniosków dotyczących 
rynku ubezpieczeń54. Ten ustawiczny wzrost liczby wniosków wynika ze 
zwiększającego się poziomu wiedzy konsumentów rynku finansowego 
na temat alternatywnych metod rozwiązywania sporów, na co wpływ ma 
również działalność popularyzatorska Rzecznika Finansowego w tym ob-
szarze. Warto w tym miejscu podkreślić, że działalność Rzecznika Finan-
sowego (w okresie od 1 stycznia 2014 roku do 28 września 2018 roku) była 
dwukrotnie poddana kontroli NIK w 2018 roku. Wyniki pierwszej kontroli 
dowiodły, że Rzecznik Finansowy prawidłowo wypełniał zadania związane 
z ochroną konsumentów na rynku ubezpieczeniowym55. Po drugiej kontroli 
dotyczącej działalności Rzecznika Finansowego w zakresie ochrony praw 
konsumentów korzystających z kredytów objętych ryzykiem walutowym 
w okresie od 11 października 2015 r. do 30 września 2017 r. kontrolerzy 
NIK po przeanalizowaniu działań różnych instytucji państwowych w obsza-
rze kredytów walutowych ocenili pozytywnie tylko działalność Rzecznika 
Finansowego. Zdaniem NIK pozytywną ocenę uzasadniała wysoka aktyw-
ność Rzecznika Finansowego na rzecz identyfikowania i eliminowania nie-
prawidłowości w działaniach banków, zagrożeń dla konsumentów korzy-
stających z kredytów objętych ryzykiem walutowym oraz we wspieraniu 
konsumentów korzystających z kredytów w dochodzeniu ich praw56. 

53 Rzecznik Finansowy, Spra-
wozdanie z realizacji zadania 
Rzecznika Finansowego po- 
legającego na prowadzeniu 
pozasądowych postępowań 
w sprawie sporów między 
klien- tami podmiotów rynku 
finansowego a tymi podmio-
tami w 2018 r., Warszawa, 
kwiecień 2019, s. 4.

54 Ibidem s. 6.

55 Najwyższa Izba Kon-
troli, Raport pokontrolny, 
KBF.410.003.03.2018, War-
szawa 2018, s. 2.

56 Najwyższa Izba Kon-
troli, Raport pokontrolny, 
KBF.410.004.01.2017, War-
szawa 2017, s. 2.
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Dowodzi to szczególnego zaangażowania Rzecznika Finansowego w spra-
wy tzw. frankowiczów. Potwierdza to fragment raportu NIK, z którego wynika, 
że „powołanie w październiku 2015 r. Rzecznika Finansowego przyczyniło 
się do wyeliminowana istotnej luki w systemie ochrony, wynikającej z braku 
wyspecjalizowanego podmiotu oferującego pomoc w sprawach indywidual-
nych na rynku bankowym. Rzecznik podjął aktywne działania informacyjne  
i wspierające kredytobiorców w dochodzeniu ich praw.”57

W postępowaniu polubownym zgłoszonym do Rzecznika Finansowego kon-
sument rynku finansowego może występować samodzielnie lub korzystając 
z pomocy pełnomocnika. W 2018 r. pełnomocnicy reprezentujący klientów 
instytucji rynku finansowego wystąpili blisko w połowie spraw (47%), co  
w porównaniu z 2017 rokiem stanowiło wzrost o 14% (w 2017 roku pełno-
mocnicy reprezentowali klientów w jednej trzeciej spraw). Pełnomocnicy 
reprezentowali w 2018 roku klientów w 61% spraw dotyczących usług ryn-
ku bankowo-kapitałowego, a w pozostałych 39% postępowanie polubowne 
było prowadzone bezpośrednio przez klientów58. Z kolei w postępowaniach 
z udziałem podmiotów sektora ubezpieczeniowego tylko w 31% spraw klient 
działał przez pełnomocnika, pozostałe 69% spraw było prowadzonych bez-
pośrednio przez samych klientów.1 Średni okres trwania postępowań po-
lubownych zgłoszonych do Rzecznika Finansowego w 2018 roku wynosi-
ła 391  dni, czyli 13 miesięcy, podczas gdy w 2017 roku było to 240 dni59. 
Wynikało to z  prowadzenia dużej liczby skomplikowanych pod względem 
prawnym i faktycznym postępowań toczących się z wniosków oraz z domi-
nującego udziału spraw z sektora rynku bankowo-kapitałowego, w których to 
sprawach skłonność stron do ugody jest niewielka60.

O szczególnej roli Rzecznika Finansowego na polskim rynku usług finansowych 
świadczy rosnąca liczba wszystkich spraw rozpatrywanych przez Rzecznika 
Finansowego w latach 2016-2019. Łączna liczba interwencji, udzielonych porad  
i przekazanych do sądów tzw. istotnych poglądów wynosiła w 2016 roku 
45,3 tys., w 2017 roku 46,2 tys., w 2018 roku 50,5 tys. a w 2019 roku Rzecz-
nik Finansowy zarejestrował ponad 56 tys. wniosków i zapytań od klientów 
podmiotów rynku finansowego61. Średnio każdego dnia 2019 roku ponad 
220 osób sygnalizowało Rzecznikowi Finansowemu swoje problemy w spo-
rze z instytucjami rynku finansowego zwracając się o pomoc, co oznaczało 
wzrost o 23% w porównaniu do 2016 roku. Liczba samych wniosków o inter-
wencję Rzecznika Finansowego wzrosła w latach 2015-2019 o 53%.

57 Najwyższa Izba Kontroli, 
Ochrona praw konsumentów 
korzystających z kredytów 
objętych ryzykiem waluto-
wym. Informacja o wynikach 
kontroli, KBF.430.001.2018, 
s. 11.

58 Ibidem, s. 7. 

59 Ibidem, s. 15. 

60 Ibidem, s. 16.

61 Sprawozdanie z działalno-
ści Rzecznika Finansowego 
w 2018 r. oraz uwagi o stanie 
przestrzegania prawa i inte-
resów klientów podmiotów 
rynku finansowego, Warsza-
wa, marzec 2019, s. 6 oraz 
Sprawozdanie z działalności 
Rzecznika Finansowego 
w 2019 r. oraz uwagi o stanie 
przestrzegania prawa i inte-
resów klientów podmiotów 
rynku finansowego 
i sprawozdanie z działalności 
w 2019 r. finansowanej ze 
środków Funduszu Eduka- cji 
Finansowej wraz z informacją 
o wykorzystaniu środków 
Funduszu, Warszawa, marzec 
2020, s. 6.
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Podsumowanie
Odpowiednia ochrona konsumentów na rynku finansowym jest waż-

nym czynnikiem przyczyniającym się do stabilności finansowej. Una-
ocznił to m.in. światowy kryzys finansowy z 2008 roku, który dowiódł jak 
istotne znaczenie ma ochrona konsumentów rynku finansowego dla dłu-
goterminowej stabilności finansowej. Silny system ochrony konsumentów 
ma kluczowe znaczenie dla budowy zaufania konsumentów do podmiotów 
rynku finansowego, jak i do państwa regulującego ich działalność. Rzecz-
nik Finansowy buduje w społeczeństwie zaufanie do sektora finansowego  
i dba o prawidłowy rozwój stosunków pomiędzy instytucjami rynku finansowego  
a ich klientami. Działania Rzecznika Finansowego mają na celu wpływanie na 
odpowiedzialne zachowanie dostawców usług i produktów finansowych. Insty-
tucja Rzecznika Finansowego jako organu interweniującego w indywidualnych 
sprawach klientów, stanowi istotne ogniwo wśród instytucji odpowiedzialnych 
za ochronę klienta na rynku finansowym62. Chroniąc interesy konsumen-
tów Rzecznik Finansowy przyczynia się do wzmocnienia ich pozycji w walce  
z silniejszą stroną stosunku umowy. Dzięki instytucji Rzecznika Finansowego 
zmniejsza się asymetria w relacjach pomiędzy konsumentami rynku finanso-
wego a  instytucjami rynku finansowego. Zapewnienie właściwego poziomu 
ochrony konsumenta jest jednym z kluczowych elementów budujących za-
ufanie do instytucji rynku finansowego. Rzecznik Finansowy podejmując dzia-
łania edukacyjne odgrywa istotną rolę w procesie edukacji finansowej społe-
czeństwa oraz w procesie walki z wykluczeniem finansowym społeczeństwa. 
Ochrona praw konsumentów rynku finansowego jest walką na wielu frontach. 
Instytucja Rzecznika Finansowego, która pomaga w tej walce i staje po stronie 
pokrzywdzonych obywateli jest ważnym ogniwem łańcucha wyrównującego 
szanse między dwoma stronami stosunku umowy na rynku finansowym. 

W dniu 11 października 2020 roku minęła piąta rocznica powstania insty-
tucji Rzecznika Finansowego jako podmiotu obejmującego swymi zadaniami 
wszystkie sektory rynku finansowego. Choć uwzględniając działalność Rzecz-
nika Ubezpieczonych to można powiedzieć, że instytucja Rzecznika Finanso-
wego obchodzi w 2020 roku swoje ćwierćwiecze. W rezultacie Rzecznik Finan-
sowy ma ugruntowaną pozycję w świadomości polskich konsumentów rynku 
finansowego i jest rozpoznawalny na rynku. Potwierdzają to wyniki badania 
przeprowadzone prze Federację Konsumentów i Fundację Rozwoju Rynku Fi-
nansowego w październiku 2019 roku, z których wynika, że dwie trzecie bada-
nych prawidłowo wskazało, że Rzecznik Finansowy jest urzędem administra-
cji państwowej, do którego mogą się zgłaszać obywatele w razie problemów  
z bankiem lub inną tego typu instytucją63. Z całą pewnością można stwierdzić, 
że Rzecznik Finansowy wnosi istotny wkład w wyłaniający się krajowy zestaw 
narzędzi w zakresie ochrony konsumentów rynku finansowego. 62 A. Piotrowska, Ochrona 

klienta na rynku ubezpiecze-
niowym. Studium publiczno- 
prawne, Wydawnictwo Nauko-
we SCHOLAR, Warszawa 
2019, s. 191.

63 Wiedza finansowa 
Polaków. Raport z badania, 
Fundacja Rozwoju Rynku 
Kapitałowego oraz Federacja 
Konsumentów, marzec 2020, 
s. 11.
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Prof. SGH dr hab. Marcin Kawiński64

Kierownik Katedry Ubezpieczenia Społecznego
Kolegium Społeczno-Ekonomiczne
Szkoła Głowna Handlowa w Warszawie

Warszawa, dn. 25.09.2020 r.

System ochrony konsumenta usług finansowych w Polsce

Rynek finansowy z uwagi na zróżnicowane cechy jego uczestników sprzyja 
występowaniu asymetrii, której zakres i wielkość nie pozwalają utrzymać zało-
żenia o równej pozycji instytucji finansowych oraz ich klientów. Brak równowagi 
stwarza konieczność interwencji zarówno na poziomie regulacyjnym, jak i insty-
tucjonalnym. Dlatego regulacje, przyznając więcej praw „słabszej” stronie oraz 
powołując instytucje, które zapewniają realizację tych praw, zwiększają równo-
wagę. Zagadnienie to zyskało dodatkowy wymiar w związku z nasileniem zja-
wiska finansjalizacji. Zjawisko finansjalizacji to zwiększenie udziału motywów  
i usług finansowych w życiu społeczno-gospodarczym. Zapewnianie wielu usług 
i dóbr dla gospodarstw domowych następuje obecnie za pośrednictwem sekto-
ra usług finansowych, np. zasoby mieszkaniowe, usługi zdrowotne, codzienne 
rozliczenia pieniężne itp. Ten proces sprawia, że stan rynku finansowego, jego 
skuteczność i efektywność, wpływa na realizacje podstawowych zadań i celów 
gospodarstw domowych. Stąd ochrona konsumenta usług finansowych jest sta-
łym elementem agendy regulatorów rynku finansowego.

Analizując rozwiązania stosowane na różnych etapach rozwoju rynku finanso-
wego można wskazać, że jednocześnie wraz ze stopniem zaawansowania rośnie 
różnorodność narzędzi oraz instytucji. Odchodzi się od dychotomii regulacyjnej, 
często wyrażanej maksymą „co nie jest zabronione, jest dozwolone”. Wraz z niu-
ansowaniem oczekiwań, niuansowaniu i kompleksowości powinien również ule-
gać system regulacji i nadzoru.

Tak się też dzieje poprzez wprowadzenie twardego i miękkiego prawa (hard 
law, soft law). Wraz z komplikacją rynku finansowego, wzajemnym współod-
działywaniem na siebie różnych jego obszarów, powstawaniem konglomera-
tów finansowych, nadzory sektorowe zastępowane są jednolitym nadzorem 
nad rynkiem finansowym. Należy jednak zaznaczyć, że oczekiwany efekt sy-
nergii nie zawsze wystąpił w zauważalnym stopniu. Z uwagi na specyfikę rynku 
finansowego nadzór nad nim pozostał oddzielny od jakiejkolwiek innej działal-
ności nadzorczej państwa.

64 Autor jest członkiem Grupy 
Interesariuszy Ubezpiecze-
niowych i Reasekuracyjnych 
(IRSG) przy Europejskim Urzę-
dzie Nadzoru Ubezpieczeń i 
Pracowniczych Pro- gramów 
Emerytalnych (EIOPA), wcze-
śniej w latach 2007-2010 był 
członkiem FIN-USE
– forum ekspertów w zakre-
sie usług finansowych przy 
Komisji Europejskiej oraz w 
latach 2011-2016 członkiem 
Financial Services User Group 
przy Komisji Europejskiej.
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Jednocześnie od lat 70. XX wieku na znaczeniu zyskują instytucje polu-
bownego rozstrzygania sporów oraz systemy ombudsmańskie. Ich celem jest 
rozstrzyganie indywidualnych sporów między instytucjami finansowymi i ich 
klientami65, oraz współtworzenie dobrych praktyk rynkowych bez nadmierne-
go ingerowania w twarde regulacje. Twarde regulacje mają bowiem założony 
czas obowiązywania, po którym powinien nastąpić ich przegląd, i nie mogą być 
nadmiernie precyzyjne z uwagi na tempo zmian rynku finansowego. Jednak 
co najważniejsze, dzięki takim instytucjom udaje się ograniczać narastania 
problemów rynku finansowego do rozmiarów systemowych66.

Z czasem instytucje polubownego rozstrzygania sporów oraz systemy om-
budsmańskie rozwinęły się na tyle, że stanowią stały element rynku finan-
sowego. Systemy ombudsmańskie stosunkowo często powstawały jako ini-
cjatywa poszczególnych gałęzi branży finansowej. Systemy takie powstawały 
na rynkach, które przechodziły z etapu konkurencji cenowej do konkurencji 
jakościowej i często charakteryzowały się wiążącym charakterem stanowiska 
ombudsmana dla instytucji finansowej (do określonego poziomu wartości)67. 
Powyżej wskazanego poziomu stanowisko ombudsmana staje się rekomen-
dacją. W zależności od kraju ombudsmani swoje stanowisko opierają nie tyl-
ko na przepisach prawa, ale również dobrych praktykach, stanu rozwoju ryn-
ku finansowego oraz zasadzie fairness. Wyjście poza sztywną literę twardego 
prawa pozwala na osiągnięcie zakładanej elastyczności, przy jednoczesnym 
zachowaniu ochrony konsumentów usług finansowych, z uwagi na zakłada-
ną asymetrię. Należy jednak podkreślić, że zarówno instytucje polubownego 
rozstrzygania sporów oraz systemy ombudsmańskie nie reprezentują konsu-
mentów usług finansowych, ani w indywidualnych sprawach, ani w procesie 
legislacyjnym.

Formalną reprezentacją konsumentów usług finansowych zajmują się wy-
specjalizowane agencje rządowe (nadzór nad prowadzeniem działalności – 
conduct of business), lub instytucje pozarządowe. Należy podkreślić, że mate-
ria rynków finansowych jest tak skomplikowana, że nawet w wytycznych G20 
podkreśla się potrzebę specjalizacji instytucji nadzorczych68. Stąd, zarówno na 
poziomie krajów członkowskich, jak i europejskim, ma miejsce daleko posu-
nięta specjalizacja. W skrajnych przypadkach najbardziej rozwiniętych rynków 
finansowych, w ramach nadzoru wyodrębniono oddzielną instytucję zajmującą 
się sposobem prowadzenia działalności instytucji finansowych, jedynie w kon-
tekście obsługi klientów/konsumentów (np. Wielka Brytania i USA)69. To samo 
dotyczy instytucji pozarządowych. Na poziomie europejskim Finance Watch, 
instytucja wyspecjalizowana w ochronie konsumentów usług finansowych, za-
stąpiła de facto BEUC70, instytucje zajmującą się szeroko rozumiana ochroną 
konsumenta. Finance Watch wspomaga inna instytucja - Better Finance, wy-
specjalizowana w ochronie inwestorów detalicznych.

65 Przepisy prawa rozróżniają 
klienta i konsumenta. Kon-
sument jako osoba fizyczna, 
nieprofesjonalista, posiada 
większą ochronę. Co do za-
sady instytucje polubownego 
rozstrzygania sporów oraz 
systemy ombudsmańskie 
są przeznaczone dla kon-
sumentów. Czasami prawo 
do korzystania z nich mają 
również mikrofirmy.

66 Nie dotyczy to wszystkich 
sytuacji. Znamienny jest przy-
kład nietrafionej sprzedaży 
ochrony ubezpieczeniowej 
spłat rat kredytu w przypadku 
utraty pracy (PPI – payment 
protection insurance) 
w Wielkiej Brytanii. Tutaj 
jednak do chwili wystąpienia 
kryzysu system ombudsmań-
ski nie rejestruje tego typu 
problemów. Jedynie analiza 
struktury przychodów instytu-
cji finansowych oraz badanie 
tajemniczy klient (mystery 
shopper) pozwala zidentyfiko-
wać taki problem.

67 Postępowania mediacyjne 
i koncyliacyjne nie są wiążące 
dla żadnej ze stron. Wynik 
arbitrażu jest wiążący dla 
obu stron. Stanowisko om-
budsmana jest wiążące dla 
instytucji finansowej 
(do określonego poziomu) 
i co do zasady nie jest wiążą-
ce dla konsumenta instytucji 
finansowej.

68 G20 High-level principles 
on financial consumer 
protection (https://www.oecd.
org/ daf/fin/financial-mar-
kets/48892010.pdf )

69 D. Schoenmaker, N. Véron, 
A ‘twin peaks’ vision for Euro-
pe, Policy Contribution Issue 
no. 30, November 2017.

70 The European Consumer 
Organisation.
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Instytucjonalizacja otoczenia polskiego rynku finansowego przebiegały wie-
loetapowo i wielowątkowo. Jej kształt i kierunek są wypadkowymi regulacji 
europejskich oraz krajowych. Należy podkreślić, że większość regulacji posia-
da proweniencję europejską i wpływ na nią następuje poprzez aktywny udział  
w działaniach instytucji oraz grup eksperckich. Można wskazać, że obecnie takie 
doświadczenie w obszarze rynku finansowego, pozwalające na aktywne w pro-
cesie legislacyjnym posiadają de facto Ministerstwo Finansów, Urzędu Komisji 
Nadzoru Finansowego oraz Rzecznik Finansowy. Jednocześnie wspomniane in-
stytucje prezentują, odmienny, zmniejszający się formalizm prezentowanych opi-
nii. Taka sytuacja pozwala na bardziej skuteczne oddziaływanie w samym pro-
cesie, stopniując natężenie prezentacji potencjalnych kwestii. Te mniej formalne,  
a jednocześnie bardziej wyraziste stanowiska mają również wpływ71.

Instytucjonalizacja ochrony konsumenta jest kwestią pozostawioną do swo-
bodnej decyzji krajom członkowskim. Niestety w Polsce przyjęto zasadę, że im 
więcej tym lepiej. Dlatego ochrona konsumenta została wpisana w zadania aż 
trzech instytucji: Urzędu Komisji Nadzoru Finansowego, Rzecznika Finansowego 
oraz Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. W ten sposób powstał sys-
tem, który - dzięki sygnałom trafiającym do Rzecznika Finansowego - radzi sobie 
z identyfikacją problemów, ale już na pewno nie z ich rozwiązywaniem na wstęp-
nym etapie. Próba rozwiązania problemów następuje dopiero, gdy ich skala nie 
pozwala określać ich inaczej jak systemowe. Wówczas jednak interwencja nad-
zorcza jest z natury rzeczy mało zniuansowana.

Urząd Komisji Nadzoru Finansowego zajmuje się jednocześnie nadzorem 
systemowym, jak i dotyczącym działalności instytucji finansowych wobec ich 
klientów/konsumentów. Są zwolennicy takiego rozwiązania, którzy podkreślają 
możliwy do osiągnięcia efekt synergii, związany z tym, że nadzór obserwuje ca-
łokształt sytuacji, działań, uwarunkowań itp. Krytycy zwracają uwagę na to, że 
występuje potencjalny konflikt interesów, gdyż sprawy „systemowe” mogą się 
okazać ważniejsze od „detalicznych”, należy określić poziom, od którego można 
mówić o istotnym naruszeniu interesów klientów/konsumentów72.

Niezależnie od zajmowanego stanowiska, trudno się nie zgodzić z tym, że 
optyka nadzorcy systemu finansowego jest odmienna od optyki detalicznego 
klienta tego systemu. Dodatkowo w polskich realiach zwraca uwagę inercja  
w działaniach organu nadzoru.

Wielokrotnie problemy, które sygnalizował Rzecznik Finansowy (np. nietrafio-
na sprzedaż w ubezpieczeń na życie z UFK, nieadekwatność składki w ubezpie-
czeniach odpowiedzialności cywilnej posiadaczy pojazdów mechanicznych i jej 
skutki dla realności świadczeń i odszkodowań) były dostrzegane przez UKNF, 
niestety kwestie proceduralne i chyba przede wszystkim braki kadrowe w obsza-
rze ochrony konsumenta, wynikające z ograniczeń budżetowych, nie pozwalały 
na ich sprawne zaadresowanie. 

71 Na przykład raport Rzecz-
nika Finansowego w sprawie 
produktów inwestycyjnych był 
intensywnie omawiany 
na spotkaniach interesariu-
szy w ramach EIOPA. Mało 
prawdopo- dobne, aby treści 
tam zawarte, chociażby 
z uwagi na ich formę, 
mogłyby stanowić oficjalne 
stanowisku KNF.

72 Na przykład były brytyjski 
organ nadzorczy Financial 
Supervision Authority (FSA) .
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Choć należy jednocześnie podkreślić, że zasygnalizowane problemy z proak-
tywnym oddziaływaniem na rynek finansowy UKNF próbuje nad wyraz skutecz-
nie rozwiązać włączając elementy ochrony konsumenta do BION. Okazało się 
to być wyjątkowo skutecznym narzędziem monitorowania procedur.

Zadania Rzecznika Ubezpieczonych, następnie Rzecznika Finansowego 
ewoluowały w czasie, jednak ich kierunek jest dość specyficzny. Można to okre-
ślić jako próbę jednoczesnego reprezentowania konsumentów usług finanso-
wych oraz polubownego rozstrzygania sporów. Te sprzeczne co do swojej 
natury funkcje udało się rozdzielić, tworząc odrębny zespół zajmujący się po-
stępowaniami polubownymi i przyjmując procedury zapewniające poufność. 

To co charakteryzuje Rzecznika Finansowego to swoista zwinność działa-
nia, niedostępna dla dużych urzędów. Można dyskutować na temat zawarto-
ści raportów Rzecznika, ale trudno nie uznać ich roli w naświetlaniu problemów 
rynku finansowego. Ponadto przez szereg lat pracownicy Biura Rzecznika Fi-
nansowego wypracowali rozpoznawalność oraz zaufanie rynku finansowego, 
którego nie da się przetransferować. Także jedno z najbardziej skutecznych 
narzędzi Rzecznika Finansowego (a wcześniej Rzecznika Ubezpieczonych), 
jakimi są zapytania do Sądu Najwyższego jest trudno przenoszalną prerogaty-
wą. Za kuriozalną należy uznać sytuacje, w której takie zapytanie zadaje urząd 
nadzoru. 

Podsumowując dotychczasową działalność Rzecznika widać wyraźnie 
przewagę działań związanych z reprezentacją konsumentów nad polubownym 
rozstrzyganiem sporów. Nie jest to bynajmniej zarzut. Wynika to bezpośrednio 
z dostępnych narzędzi. 

UOKiK nie posiada niestety ograniczeń w zakresie ochrony konsumentów, 
wyłączających rynek finansowy. Należy to uznać, za błąd regulacyjny skutku-
jący rozmyciem odpowiedzialności. Przede wszystkim należy zauważyć, że 
jest to jednak nadzór systemowy, nakierowany w tym obszarze na narusza-
nie zbiorowych interesów konsumentów. Ogromny zakres merytoryczny tego 
urzędu sprawia, że rynek finansowy stanowił niewielki wycinek działalności 
tego urzędu, dodatkowo jeszcze ograniczony przez kompetencje KNF. Niewiel-
kie doświadczenie w obszarze funkcjonowania rynku finansowego oraz brak 
specjalizacji, skutkowały ograniczoną skutecznością podejmowanych działań. 
Kary UOKiK są zbyt często skutecznie oprotestowywane, natomiast ewentual-
ne porozumienia mocno spóźnione. Cieniem kładą się również sprzeczne po-
stanowienia w sprawach klauzul abuzywnych.
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Generalnie działania UOKiK nie zwiększyły w sposób istotny ochrony konsu-
mentów usług finansowych. Nie jest to jednak zarzut, ale prosta konsekwencja 
błędów strukturalnych ochrony konsumenta usług finansowych w Polsce.

Struktura instytucjonalna ochrony konsumenta wymaga zmian, jednak zapro-
ponowane ostatnio zlikwidowanie urzędu Rzecznika Finansowego i włączenie 
Biura Rzecznika Finansowego do UOKiK jest działaniem kontr produktywnym, 
gdyż powstaną dwie instytucje, których działania będą nakierowane na naru-
szanie zbiorowych, nie zaś indywidualnych interesów konsumentów. 

Ponadto, o ile zespół Rzecznika ma doświadczenie w reprezentowaniu interesów 
konsumentów usług finansowych, to niekoniecznie w nadzorze nad instytucjami 
finansowymi. To są dość różne kompetencje, których wykształcenie w organiza-
cji wymaga odpowiedniego czasu. Samo podniesienie kwestii struktury instytu-
cjonalnej ochrony konsumenta należy jednak ocenić pozytywnie, gdyż pozwala 
zastanowić się nad jej optymalizacją. 

Rozwinięte rynki finansowe wyodrębniają następujące funkcje/instytucje, wcze-
śniej omówione:

- nadzór makro-ostrożnościowy,
- nadzór mikro-ostrożnościowy,
- system ombudsmański (ew. instytucje polubownego 
rozstrzygania sporów),
- reprezentację interesów konsumentów usług finansowych.

Odnosząc powyższe funkcje do sytuacji w Polsce należy podkreślić, że poziom 
rozwoju polskiego rynku finansowego oraz jego obecna struktura instytucjonal-
na, powinny być uwzględnione w dostosowaniu docelowej struktury instytucjo-
nalnej. Oznacza to, że należy wystrzegać się prostego kopiowania zagranicznych 
rozwiązań.

Nadzór makro-ostrożnościowy jest w Polsce poprawnie wykonywany i nie ma 
tutaj powodów do większych zmian. Działania nadzorcze mikro-ostrożnościowe 
mają odmienny charakter, wymagają innego instrumentarium nadzorczego. Nie 
oznacza jednak to konieczności wyodrębnienia instytucjonalnego nadzoru mikro
-ostrożnościowego na tym etapie rozwoju rynku finansowego, ale z pewnością 
jego dookreślenie w ramach obecnej struktury. Pomocne byłoby powołanie od-
dzielnego członka KNF w randze wiceprzewodniczącego, odpowiedzialnego za 
ochronę konsumentów. W celu ułatwienia przepływu informacji można powołać 
Komitet Ochrony Konsumentów Usług Finansowych, który opiniowałby kierunki 
działań nadzorczych w tym obszarze.
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W celu ułatwienia przepływu informacji można powołać Komitet Ochrony Kon-
sumentów Usług Finansowych, który opiniowałby kierunki działań nadzorczych 
w tym obszarze.

Z pewnością należy wydzielić odrębny, poza UKNF i RF, system ombudsmań-
ski (ew. instytucję polubownego rozstrzygania sporów), szczególnie system 
ombudsmański mógłby przynajmniej częściowo zapobiec rozwijaniu się pro-
blemów do rozmiarów systemowych. Instytucje polubowne przy UKNF oraz RF 
powinny być docelowo wygaszone. Z uwagi na przyjazność dla konsumentów, 
system ombudsmański jest preferowany. Każdy konsument powinien mieć 
prawo zgłoszenia sprawy, po uprzednim wyczerpaniu procesu reklamacyjnego, 
a stanowisko ombudsmana byłoby wiążące dla instytucji finansowej do okre-
ślonego poziomu finansowego. Z uwagi na okres przejściowy można założyć 
stopniowy wzrost tego limitu w czasie. W swoich stanowiskach ombudsman 
powinien się kierować przepisami prawa, dobrymi praktykami, zasadą fairness, 
oraz stopniem rozwoju rynku finansowego. 

W Polsce nie wytworzyły się instytucje pozarządowe reprezentujące konsu-
mentów usług finansowych. Dlatego pozostawienie Rzecznika Finansowego 
jest jak najbardziej uzasadnione. 

Celem działań Rzecznika byłaby ogólnie rozumiana reprezentacja konsu-
menta. W celu zapewnienia jak najlepszego rozpoznania problemów Rzecznik 
Finansowy posiadałby bieżący wgląd w bazy systemu reklamacyjnego instytu-
cji finansowych, możliwość badania wzorców umownych, prowadzenie badań 
rynkowych (w tym przy wykorzystaniu metody tajemniczego klienta). Ponad-
to Rzecznik Finansowy posiadałby bieżący wgląd w bazy systemu rejestracji 
sporów konsumentów z instytucjami finansowymi, prowadzonymi przez Om-
budsmana. Dodatkowo Rzecznik Finansowy powinien uczestniczyć w pracach 
zaproponowanego wcześniej Komitetu Ochrony Konsumentów Usług Finanso-
wych w ramach Komisji Nadzoru Finansowego.

W ramach szczegółowych zadań Rzecznika Finansowego należy utrzymać 
poradnictwo na rzecz konsumentów usług rynku finansowego, jak również edu-
kację finansową. Tutaj jednak należy zastrzec, że Rzecznik Finansowy byłby 
jedyną instytucja publiczną z tak określonym zadaniem. Dodatkowo Rzecznik 
Finansowy byłby zobowiązany do uczestnictwa w procesie legislacyjnym, za-
równo na poziomie krajowym, jak i europejskim. Ponadto, Rzecznik Finansowy, 
podobnie jak obecnie, byłby zobowiązany do informowania KNF, a w szczegól-
ności Komitetu Ochrony Konsumentów Usług Finansowych w ramach Komisji 
Nadzoru Finansowego o dostrzeżonych nieprawidłowościach w funkcjonowa-
niu rynku finansowego.
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Dodatkowo Rzecznik Finansowy utrzymałby możliwość składania zapytań do 
Sadu Najwyższego w sytuacji rozbieżności w orzecznictwie sądowym, prezen-
tacji istotnych poglądów w sprawie oraz reprezentacji konsumentów w sądzie, 
jeżeli wymagałby tego istotny interes społeczny.

Powyższa propozycja powinna uszczegółowić zakres odpowiedzialności po-
szczególnych instytucji za kolejne obszary i etapy ochrony konsumentów usług 
finansowych w Polsce. Doświadczenia krajowe i zagraniczne pokazują, że plano-
wany efekt synergii z połączenia instytucji publicznych jest z pewnością niższy 
niż zakładany, jeżeli w ogóle występuje. Z uwagi na rosnące komplikacje rynków 
finansowych, obecnie dominuje wręcz trend specjalizacji.

Prof. SGH dr hab. Marcin Kawiński
Kierownik Katedry Ubezpieczenia Społecznego
Kolegium Społeczno-Ekonomiczne
Szkoła Głowna Handlowa w Warszawie
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Warszawa, dnia 30 Październik 2020 r.

Prof. dr hab. Jan Monkiewicz
Politechnika Warszawska
Centrum Studiów Konsumenckich

Szanowny Pan Piotr Patkowski
Podsekretarz Stanu 
w Ministerstwie Finansów
ul. Świętokrzyska 12
00-916 Warszawa

Szanowny Panie Ministrze,

w nawiązaniu do pisma z dnia 18 września 2020 r., sygn. PR5.022.132.2020, 
przy którym przekazano do uzgodnień międzyresortowych, konsultacji pu-
blicznych i opiniowania projekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporów 
klientów podmiotów rynku finansowego (UD125), stwierdzam, że noweliza-
cja, której istotą jest zmiana organu ochrony interesów klientów podmiotów 
rynku finansowego, tj. zastąpienie Rzecznika Finansowego Prezesem Urzędu 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów nie zwiększy, a wręcz osłabi skuteczność 
i efektywność systemu ochrony konsumenta rynku finansowego. Argumenty 
projektodawców pozbawione są całkowicie racjonalnych uzasadnień. Ochrona 
zbiorowa interesów konsumentów prowadzona przez Prezesa UOKiK pozosta-
je w kolizji z ochroną indywidualną prowadzoną przez Rzecznika Finansowego, 
a tym samym osłabi zakres ich sądowej ochrony. Poza tym instytucja Rzecz-
nika Finansowego mając przymiot niezależności i nie podlegając nadzorowi ze 
strony organów władzy wykonawczej, spełnia najwyższe standardy demokra-
tycznego państwa prawnego w realizowaniu swoich zadań, czego nie można 
powiedzieć o instytucji Prezesa UOKiK jako centralnym organie administracji 
rządowej. Ze względu na niezależność Rzecznika Finansowego, która jest za-
pewniona jego kadencyjnością nie jest on, tak jak Prezes Urzędu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów, organem współkształtującym politykę gospodarczą. 
Przeniesienie kwestii ochrony konsumentów rynku finansowego do UOKiK mo-
głoby mieć sens, gdyby Urząd otrzymał kompetencje do rozstrzygania sporów 
o niewielkiej wartości w drodze postępowania administracyjnego na wzór sys-
temu obowiązującego w Wielkiej Brytanii. Tam cut off level wynosi 100 tysięcy 
funtów. Obniżyłoby to koszty postępowań roszczeniowych dla konsumentów 
a także uwolniłoby system sądowy od tysięcy postępowań w drobnych spra-
wach.
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Warszawa, dnia 30 Październik 2020 r.

dr hab. Anna Rakowska-Trela, prof. UŁ
Zakład Prawa Konstytucyjnego Porównawczego
Wydział Prawa i Administracji
Uniwersytet Łódzki

Szanowny Pan Piotr Patkowski
Podsekretarz Stanu 

w Ministerstwie Finansów
ul. Świętokrzyska 12

00-916 Warszawa

Szanowny Panie Ministrze,

w nawiązaniu do pisma z dnia 18 września 2020 r., sygn. PR5.022.132.2020, przy 
którym przekazano do uzgodnień międzyresortowych, konsultacji publicznych  
i opiniowania projekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporów klientów pod-
miotów rynku finansowego (UD125), stwierdzam, że nowelizacja, której istotą 
jest zmiana organu ochrony interesów klientów podmiotów rynku finansowego, 
tj. zastąpienie Rzecznika Finansowego Prezesem Urzędu Ochrony Konkurencji  
i Konsumentów nie zwiększy, a wręcz osłabi skuteczność i efektywność systemu 
ochrony konsumenta rynku finansowego. 
Podstawową funkcją UOKiK jest funkcja antymonopolowa, a ochrona intere-
sów konsumentów stanowi jedynie dodatkową funkcję pełnioną przez UOKiK. 
W odniesieniu do ochrony konsumentów działania UOKiK są ukierunkowane na 
publiczną interwencję w mechanizm gospodarki rynkowej celem ochrony intere-
sów osób fizycznych – nabywców towarów lub usług dla celów niezwiązanych 
z ich działalnością gospodarczą. Na charakter dodatkowy funkcji konsumenc-
kiej UOKiK wskazuje też właściwość organów w sprawach ochrony konkurencji 
i konsumentów. O ile w sprawach ochrony konkurencji Prezes UOKiK jest szcze-
gólnym i jedynym właściwym organem administracji rządowej, to w sprawach 
ochrony konsumentów jest on jednym z wielu właściwych organów publicznych 
(por. np. art. 37 u.o.k.i.k.). Odnosząc się do kontekstu systemowego podstawy 
działań UOKiK należy wskazać, że regulacje prawne przyjęte w u.o.k.i.k. należą do 
sfery prawa publicznego, co rodzi określone i szeroko komentowane w doktrynie 
oraz orzecznictwie konsekwencje prawne.
Tym samym skumulowanie w kompetencjach UOKiK zarówno ochrony interesu 
publicznego, jak i prywatnego interesu konsumentów, może powodować zagro-
żenie dla realizacji nie tylko interesu pojedynczego konsumenta, ale i dotychcza-
sowego podstawowego celu tego organu, czyli ochrony interesu publicznego. 
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W wielu przypadkach interesy te będą się pokrywały, jednakże istnieje również 
szeroka sfera, w której interes publiczny i prywatny interes konsumenta nie 
będą tożsame. Powstaną wówczas wątpliwości, który z tych interesów organ 
powinien uznać w konkretnym postępowaniu za dominujący. 
Poza tym analizując rozwiązania zagraniczne można dostrzec tendencję w in-
nych państwach do wprowadzania a nie likwidacji – wyspecjalizowanych orga-
nów, których celem będzie wyłącznie ochrona interesów konsumentów usług 
finansowych. Tendencja ta wynika między innymi z rosnącej liczby naruszeń 
praw konsumentów w obszarze usług finansowych, w tym obejmujących kre-
dyty konsumenckie i ubezpieczenia na życie, oraz prób dochodzenia przez kon-
sumentów swoich roszczeń. Tym samym powierzenie obecnych kompetencji 
Rzecznika Finansowego Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów będzie wiązać się również ze znacznym utrudnieniem dochodzenia praw 
klientów podmiotów rynku finansowego na drodze sądowej.



90

Warszawa, dnia 30 October 2020 r.

dr hab. Ziemowit Kukulski, prof. UŁ
Katedra Prawa Podatkowego
Wydział Prawa i Administracji
Uniwersytet Łódzki

Szanowny Pan Piotr Patkowski
Podsekretarz Stanu 

w Ministerstwie Finansów
ul. Świętokrzyska 12

00-916 Warszawa

Szanowny Panie Ministrze,

w nawiązaniu do pisma z dnia 18 września 2020 r., sygn. PR5.022.132.2020, przy 
którym przekazano do uzgodnień międzyresortowych, konsultacji publicznych  
i opiniowania projekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporów klientów pod-
miotów rynku finansowego (UD125), to projekt ten należy ocenić negatywnie. 
Włączenie kompetencji Rzecznika Finansowego w zakres działań UOKiK może 
doprowadzić do sytuacji, w której ten organ będzie zobowiązany do działania jako 
organ administracji w postępowaniach o naruszenie zbiorowych interesów kon-
sumentów, jednocześnie mając na celu ochronę prywatnego interesu konsumen-
ta. Powyższe może naruszać nie tylko interes konsumenta, ale i przedsiębiorcy 
będącego stroną w danej sprawie. 
W Europie (nie tylko UE) zdecydowanie dominuje model rozdzielenia podmio-
towego organów realizujących zadania publicznoprawne, związane z realizacją 
polityki dotyczącej ochrony konsumentów (ochrona interesów zbiorowych konsu-
mentów) oraz organów/podmiotów zajmującymi się dochodzeniem indywidual-
nych roszczeń klientów oraz polubownym rozwiązywaniem sporów.
Na świecie zadanie w zakresie ochrony zbiorowych interesów konsumentów re-
alizowane jest najczęściej przez instytucje pozostające w strukturze rządowej. Są 
to ministerstwa, ich organy powołane dla realizacji tych celów lub instytucje pod-
legające bezpośrednio premierowi, ale również niezależne instytucje publiczne, 
natomiast wsparcie indywidualnym konsumentom zapewniają w głównej mierze 
pozarządowe organizacje konsumenckie oraz podmioty pozasądowego rozstrzy-
gania sporów konsumenckich, bądź niezależne instytucje publiczne (USA, Wielka 
Brytania, Kanada, Irlandia, Indie).
Instytucje wyspecjalizowane wyłącznie w ochronie indywidualnych interesów 
klientów instytucji rynku finansowego wzmacniano (Wielka Brytania) lub tworzo-
no (USA) po kryzysie 2008 r. uznając, iż instytucje o szerokim spektrum działania, na 
wyjątkowo skomplikowanym rynku finansowym, nie są w stanie poradzić sobie z tym za-
daniem.
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Warszawa, dnia 25 września 2020 r. 

dr hab. Małgorzata Serwach, prof. UŁ
Wydział Prawa i Administracji
Uniwersytetu Łódzkiego

Szanowny Pan Piotr Patkowski
Podsekretarz Stanu 

w Ministerstwie Finansów
ul. Świętokrzyska 12

00-916 Warszawa

Szanowny Panie Ministrze,

w nawiązaniu do pisma z dnia 18 września 2020 r., sygn. PR5.022.132.2020, 
przy którym przekazano do uzgodnień międzyresortowych, konsultacji publicz-
nych i opiniowania projekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporów klientów 
podmiotów rynku finansowego (UD125), to projekt ten należy ocenić negatyw-
nie.
Jak wynika z uzasadnienia projektu, podstawowym celem proponowanej  
w nim zmiany jest zwiększenie skuteczności i efektywności systemu ochrony 
konsumenta rynku finansowego, do czego przyczynić się ma konsolidacja wy-
korzystywanych w tym celu narzędzi, w jednym, sprawnie działającym organie  
o szerokim zakresie właściwości. Ponadto, połączenie w ramach jednego or-
ganu zadań w zakresie ochrony interesów konsumentów na rynku finansowym 
pozwoli na prowadzenie spójnej i skutecznej kampanii informacyjnej dotyczą-
cej praw klientów rynku finansowego, a co za tym idzie zwiększenie jej sku-
teczności. Połączenie tych kompetencji oraz instrumentarium w rękach Preze-
sa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (dalej: UOKiK) ma w znaczący 
sposób poprawić poziom ochrony konsumentów rynku finansowego, zapewnić 
spójność działań z tym związanych, jak również dostosować poziom ochrony 
do szybko zmieniających się realiów rynku finansowego.
Realizacji wskazanego w projekcie celu służyć ma likwidacja Biura Rzeczni-
ka Finansowego oraz przejęcie jego kompetencji Prezesa UOKiK, jak również 
wyposażenie Prezesa UOKiK w dodatkowe uprawnienia, tj. możliwość podej-
mowania interwencji w sprawach indywidualnych, wynikających ze składania 
reklamacji oraz prowadzenie postępowań z zakresu pozasądowego rozpatry-
wania sporów przez Koordynatora do spraw pozasądowego rozwiązywania 
sporów między klientem a podmiotem rynku finansowego działającego przy 
Prezesie UOKiK. Powyższe założenie budzi wątpliwości dotyczące możliwego 
konfliktu interesów wynikającego z wykonywania przez Prezesa UOKiK zadań 
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w obszarze zbiorowej i indywidualnej ochrony interesów klienta rynku finansowe-
go. Poszerzenie kompetencji Prezesa UOKiK w zakresie ochrony interesów kon-
sumentów o zakres ochrony indywidualnej w sytuacji, gdy podstawową funkcją 
UOKiK jest ochrona interesu publicznego, skutkować może zachwianiem syste-
mu ochrony konsumentów, nie zaś realizacją celu nowelizacji.

Wątpliwości budzi także projektowane prowadzenie postępowań z zakresu poza-
sądowego rozpatrywania sporów przez Koordynatora do spraw pozasądowego 
rozwiązywania sporów między klientem a podmiotem rynku finansowego dzia-
łającego przy Prezesie UOKiK.  Zgodnie z obowiązującym art. 17 ust. 2 ustawy 
o Rzeczniku Finansowym: Rzecznik Finansowy jest podmiotem uprawnionym 
do pozasądowego rozwiązywania sporów, wpisanym do rejestru prowadzonego 
przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów na podstawie usta-
wy z dnia 23 września 2016 r. o pozasądowym rozwiazywaniu sporów konsu-
menckich (Dz.U. poz. 1823). Proponowane przejęcie zadania przez Koordynatora 
przy Prezesie UOKiK odbyć się ma przy jednoczesnym zachowaniu kompeten-
cji Prezesa UOKiK jako organu rejestrowego dla działalności prowadzonej przez 
podległy mu podmiot. Opiniowana konstrukcja przeczy założeniu bezstronności  
i niezależności działania podmiotów w systemie ADR.

Ponadto z uzasadnienia projektu wynika, iż wprowadzane nim zmiany mają 
umożliwić podejmowanie zintegrowanych działań, mających na celu optymalne 
zabezpieczenie interesów konsumentów na rynku finansowym. Jak wskazuje 
Projektodawca „ze względu na zgromadzenie tego rodzaju danych w jednym or-
ganie centralnym, nie będzie konieczności wymiany informacji między organami, 
co pozwoli na szybsze i bardziej skuteczne działanie na rzecz ochrony konsumen-
tów, a tym samym sprawniejsze uruchomienie mechanizmów służących ochronie 
zbiorowych interesów konsumentów”. Tymczasem kampania informacyjna pro-
wadzona przez jeden organ właściwy staje się ograniczeniem rynkowym i może 
prowadzić do braku skuteczności przepisów, o których mowa w OSR projektu.

Z poważaniem
Małgorzata Serwach
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Warszawa, dnia 22 września 2020 r.

Prof. dr hab. Jadwiga Glumińska-Pawlic, Uniwersytet Śląski
Dr Beata Pachuca- Smulska, Politechnika Warszawska

Stanowisko dotyczące projektu z dnia 17 września 2020 r. ustawy o roz-
patrywaniu reklamacji i sporów klientów podmiotów rynku finansowego oraz  
o Funduszu Edukacji Finansowej zgłoszonego przez Ministerstwo Finansów

Wyrażamy poważne zastrzeżenia odnośnie przedstawionej w projekcie 
ustawy koncepcji zniesienia instytucji Rzecznika Finansowego oraz likwidacji 
jego Biura i powierzenia większości jego zadań i kompetencji w zakresie ochro-
ny interesów klientów podmiotów rynku finansowego (zarówno indywidual-
nych, jak i zbiorowych) Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów 
oraz Urzędowi Ochrony Konkurencji i Konsumentów. 

Naszą wątpliwość potwierdza fakt, że prowadzący procedurę legislacyjną 
pomijają konieczność głębokiego uzasadnienia zmian oraz odbycia szerokich 
konsultacji publicznych nie posiłkując się opiniami np. przedstawicieli świata 
nauki czy stowarzyszeń osób poszkodowanych przez instytucje finansowe.

Uważamy, że nie ma uzasadnienia twierdzenie, jakoby likwidacja Rzecznika 
Finansowego i połączenie kompetencji oraz instrumentarium w rękach Preze-
sa UOKiK miało dostosować poziom ochrony do szybko zmieniających się re-
aliów rynku finansowego. System organów kontroli i ochrony prawa w Polsce 
nieprzypadkowo przecież wyodrębnia kompetencje na różne podmioty, aby  
w ten właśnie sposób dostosować poziom ochrony do różnych zakresów 
spraw, potrzeb i specjalizacji. 

Niewątpliwie tylko wyspecjalizowana instytucja może szybko reagować na 
zmieniające się realia rynku finansowego. Warto pamiętać, że Biuro Rzecznika 
Finansowego nie jest finansowane z budżetu państwa, ale ze składek banków 
i innych instytucji finansowych, jego likwidacja nie spowoduje zatem żadnych 
oszczędności dla budżetu. 

Rzecznik Finansowy odgrywa istotną rolę w zakresie edukacji finansowej 
polskiego społeczeństwa. Rzecznik przedstawiał także opinie w sprawach wy-
magających rozstrzygnięcia przez Sąd Najwyższy, którego stanowisko kształ-
tuje linię orzeczniczą sądów powszechnych.
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Opowiadamy się za utrzymaniem urzędu Rzecznika Finansowego jako instytucji 
wyspecjalizowanej i skupionej na niesieniu pomocy konsumentom rynku usług 
finansowych. Umieszczanie tego zadania w szerokim katalogu zadań Prezesa 
UOKiK jako kolejnego i niekoniecznie priorytetowego nie będzie skutkować szyb-
kością i celowością realizacji tej misji. 

Prof. dr hab. Jadwiga Glumińska-Pawlic
Dr Beata Pachuca- Smulska
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06
Ocena Propozycji Połączenia Instytucji 
Rzecznika Finansowego z Urzędem 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów

W poniższym opracowaniu przedstawione są argumenty  Rzecznika Finansowego  
i jego ekspertów przemawiające przeciwko propozycji legislacyjnej Ministerstwa Finan-
sów polegającej na przejęciu instytucji Rzecznika Finansowego przez Urząd Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów.

1. Przejęcie zadań Rzecznika Finansowego przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkuren-
cji i Konsumentów jako zagrożenie dla ochrony konsumenta na rynku usług finanso-
wych

Istotą proponowanej nowelizacji jest zmiana organu ochrony interesów klientów 
podmiotów rynku finansowego, tj. zastąpienie Rzecznika Finansowego Prezesem 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. Uzasadnieniem dla ww. zmiany ma być 
konieczne zwiększenie skuteczności i efektywności systemu ochrony konsumen-
ta rynku finansowego, do czego przyczynić się ma konsolidacja wykorzystywanych  
w tym celu narzędzi, w jednym organie o szerokim zakresie właściwości. Ponadto, po-
łączenie w ramach jednego organu zadań w zakresie ochrony interesów konsumentów 
na rynku finansowym, ma pozwolić na prowadzenie spójnej i skutecznej kampanii infor-
macyjnej dotyczącej praw klientów rynku finansowego, a co za tym idzie zwiększenie jej 
skuteczności.

Przywołane przez Projektodawcę argumenty są całkowicie pozbawione podstaw. Brak 
jest bowiem jakiegokolwiek racjonalnego uzasadnienia dla postulatu likwidacji nieza-
leżnego urzędu Rzecznika Finansowego, który w ciągu 5 lat swojego funkcjonowania 
(a wcześniej 20 lat działalności Rzecznika Ubezpieczonych) wypracował skuteczne 
metody działania w zakresie ochrony praw konsumentów, a także – o czym świadczy 
systematyczny wzrost liczby wniosków kierowanych do Rzecznika – uzyskał zaufanie 
klientów podmiotów rynku finansowego (pkt. 1.1-1.2 poniżej).

Ponadto przejęcie przez Prezesa UOKiK nowych zadań związanych z ochroną intere-
sów indywidualnych klientów podmiotów rynku finansowego może pozostawać w kolizji 
z dotychczasową funkcją Prezesa UOKiK jako organu stojącego na straży zbiorowych 
interesów konsumentów oraz interesu publicznego (pkt. 1.3-1.5 poniżej). 
Należy nadto zwrócić uwagę, że złożoność problematyki związanej z funkcjonowaniem 
rynku finansowego powinna przemawiać za istnieniem wyspecjalizowanej instytucji zaj-
mującej się ochroną praw klientów podmiotów rynku finansowego (jaką obecnie jest 
Rzecznik Finansowy – zob. pkt 1.6. poniżej). Wreszcie powierzenie Prezesowi UOKiK 
dotychczas wykonywanego przez Rzecznika Finansowego zadania polegającego na 
wytaczaniu powództw na rzecz klientów podmiotów rynku finansowego w sprawach 
dotyczących nieuczciwych praktyk rynkowych może osłabić zakres sądowej ochrony 
praw konsumentów, co zostanie wykazane w pkt 1.7. poniżej.
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1.1 Niezależność organu odpowiedzialnego za ochronę praw klientów 
podmiotów rynku finansowego

W tym kontekście należy podkreślić, że dla zapewnienia ochrony praw klientów podmio-
tów rynku finansowego niewątpliwe znaczenie ma przymiot niezależności charakteryzujący 
instytucję Rzecznika Finansowego. Chociaż Rzecznik Finansowy jest powoływany przez Pre-
zesa Rady Ministrów, to jednak od momentu powołania Rzecznik działa w sposób całkowi-
cie samodzielny, nie podlegając nadzorowi ze strony organów władzy wykonawczej. Warto 
wskazać, że w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka rozważając istotę 
przymiotu niezależności w odniesieniu do sędziów wyraźnie wskazano, że sam fakt powo-
łania na stanowisko przez organ władzy wykonawczej nie podważa niezależności sędziego, 
jeśli tylko w trakcie sprawowania urzędu nie podlega on w żaden sposób innym organom.

Z pewnością przymiotu niezależności nie można przypisać Prezesowi Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, który jest centralnym organem administracji rządowej (zob. 
art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 1076), dalej: „u.o.k.i.k.”.). Nie tylko jest on powoływany przez Prezesa Rady 
Ministrów, ale także podlega stałemu nadzorowi z jego strony (zob. art. 29 ust. 1 u.o.k.i.k.) 
i w każdej chwili może zostać odwołany ze swojej funkcji przez organ sprawujący nadzór 
(zob. art. 29 ust. 6 u.o.k.i.k).

Rzecznik Finansowy znajduje się poza strukturą administracji rządowej, swoją funkcję 
pełni kadencyjnie (zob. art. 12 ustawy o Rzeczniku Finansowym), zaś jego odwołanie jest 
możliwe tylko w szczególnych, ściśle określonych ustawowo przypadkach (zob. art. 15 usta-
wy o Rzeczniku Finansowym).

Rzecznik Finansowy realizuje zatem swoje ustawowe zadania niezależnie od tego, ja-
kie w danym czasie są wytyczne i priorytety Rządu RP w zakresie prowadzonej polityki 
gospodarczej i społecznej. Podstawowym celem Rzecznika Finansowego jest zapewnienie 
ochrony praw i interesów klientów podmiotów rynku finansowego, zaś służące realizacji tego 
celu działania nie podlegają weryfikacji pod względem spójności z polityką Rady Ministrów. 
Rzecznik Finansowy nie jest (tak jak Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów) 
organem współkształtującym politykę gospodarczą. Jest on tylko i aż gwarantem tego, że 
niezależnie od układu sił w parlamencie, składu Rządu RP i jego polityki (które w trakcie ka-
dencji Rzecznika Finansowego mogą się zmieniać), każdy obywatel pokrzywdzony wskutek 
działań podmiotów rynku finansowego będzie mógł otrzymać należną mu ochronę. Takich 
gwarancji w sensie instytucjonalnym w oczywisty sposób nie daje Prezes Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów powoływany i odwoływany przez Prezesa Rady Ministrów i pod-
legający jego stałemu nadzorowi.
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1.2. Efektywność i skuteczność wykonywania przez Rzecznika Finansowego 
zadań z zakresu ochrony klienta podmiotów rynku finansowego

Istotnym świadectwem zaufania, jakim cieszy się instytucja Rzecznika Finansowego 
jest znaczna liczba wniosków o pomoc prawną, interwencyjną lub wsparcie w toczących 
się postępowaniach sądowych, jakie każdego roku wpływają do Biura Rzecznika. W tym 
kontekście warto wskazać, że w 2019 r. Rzecznik Finansowy zarejestrował ponad 56 
tysięcy wniosków i zapytań od klientów podmiotów rynku finansowego. Oznacza to, że 
każdego dnia średnio 220 osób sygnalizowało Rzecznikowi sprawy dotyczące ich praw 
i interesów. 

O ile nie ma jeszcze pełnych danych dotyczących wpływu wniosków do Rzecznika 
Finansowego w całym 2020 roku, to porównując okres od 1 września 2019 r. do 31 
sierpnia 2020 r. z analogicznym okresem od 1 września 2018 r. do 31 sierpnia 2019 r., 
można zaobserwować, że nastąpił lawinowy wzrost zainteresowania klientów świad-
czeniem pomocy przez Rzecznika Finansowego. Zarejestrowano większą liczbę udzie-
lonych porad telefonicznych, wniosków o podjęcie indywidualnych interwencji, spraw  
o pozasądowe postępowanie zakończonych ugodą, udzielonych porad e-mail oraz wnio-
sków o wniesienie skarg nadzwyczajnych. Wzrost ten jest szczególnie widoczny w ob-
szarze bankowo-kapitałowym, gdzie w wyżej wskazanym okresie odnotowano:

• wzrost liczby udzielonych porad telefonicznych o ok. 38%; 
• wzrost liczby otrzymanych wniosków o podjęcie interwencji o ok. 80%; 
• wzrost liczby zarejestrowanych porad prawnych udzielonych poprzez e-mail 
o ponad 120%;
• wzrost liczby wniosków o skierowanie skargi nadzwyczajnej o ok. 150%.

Daje to całkowity wzrost spraw w tych kategoriach z 12 066 do 18 893, czyli wzrost aż  
o 6 827 spraw, świadczący o ogromnym zapotrzebowaniu Polaków na pomoc Rzeczni-
ka Finansowego oraz niestety – o rosnącej skali naruszeń prawa przez podmioty rynku 
finansowego w sektorze bankowo-kapitałowym.

Całkowicie chybiony jest zatem postulat likwidacji instytucji, do której każdego roku 
wpływa kilkadziesiąt tysięcy wniosków od obywateli, dla których pomoc Rzecznika jest 
często jedyną szansą na rozstrzygnięcie sporu z podmiotem rynku finansowego, a więc 
sporu, którego wynik ma przełożenie na sytuację bytową wnioskodawców. Jak pokazują 
liczby – likwidacja Rzecznika jest więc nie tylko niedopuszczalna z punktu widzenia 
aksjologii prawa, ale także w znaczący sposób utrudni dochodzenie praw dziesiątkom 
tysięcy osób, które zwracają się do tego organu o pomoc, jednocześnie ułatwi pod-
miotom rynku finansowego dokonywanie naruszeń. 
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Warto dodać, że likwidacja instytucji Rzecznika Finansowego dokonywana jest w czasie, 
gdy Rzecznik Finansowy zaczął konsekwentnie korzystać z uprawnienia, o którym mowa 
w art. 26 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku 
finansowego i o Rzeczniku Finansowym (Dz. U. 2019 r. poz. 2279, dalej: „ustawa o Rzeczniku 
Finansowym”), czyli uprawnienia do wytaczania powództw na rzecz klientów podmiotów ryn-
ku finansowego w sprawach dotyczących nieuczciwych praktyk rynkowych. 

W 2020 r. Rzecznik Finansowy wszczął postępowania cywilne w ponad 20 sprawach do-
tyczących interesów klientów, w tym sprawach o kluczowym znaczeniu dla funkcjonowania 
rynku bankowo-kapitałowego dotyczących m.in. praw klientów pokrzywdzonych wskutek 
inwestycji w obligacje GetBack S.A., prawa do otrzymania zwrotu środków z tytułu nieau-
toryzowanej transakcji płatniczej lub prawa do zwrotu części prowizji przy wcześniejszej 
spłacie kredytu. Rzecznik Finansowy wyraża przekonanie, że podjęte działania doprowadzą 
do ukształtowania się prokonsumenckiej linii orzeczniczej, co może trwale zmienić postawę 
podmiotów rynku finansowego, zapobiegając łamaniu prawa w przyszłości.

Ponadto na uwagę zasługuje fakt, że jako jedna z niewielu instytucji Rzecznik Finanso-
wy często i skutecznie zwraca się do Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego z wnioskiem 
o usunięcie rozbieżności w orzecznictwie sądów powszechnych lub Sądu Najwyższego. 
W tym obszarze Rzecznik doprowadził do podjęcia przez Sąd Najwyższy 20 rozstrzygnięć 
kształtujących pozytywnie sytuację prawną klienta na rynku finansowym.

Rzecznik Finansowy wykorzystuje zatem wszelkie dostępne narzędzia służące zapew-
nieniu w postępowaniach sądowych ochrony konsumentów, którzy nie dysponują takimi 
zasobami finansowymi i eksperckimi jak instytucje finansowe. W tej sytuacji jasne jest, że 
likwidacja urzędu będzie prowadzić do znacznego osłabienia zakresu ochrony praw klientów 
podmiotów rynku finansowego, którzy z każdym rokiem powierzają Rzecznikowi Finansowe-
mu coraz więcej spraw dotyczących ich żywotnych interesów.

1.3. Ochrona konsumentów jako dodatkowa funkcja UOKiK

Zgodnie z przepisami u.o.k.i.k kompetencje Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentów koncentrują się w dwóch obszarach. Pierwszy dotyczy ochrony i rozwoju konkuren-
cji, drugi obejmuje ochronę konsumentów. Bezspornie podstawową funkcją UOKiK jest funk-
cja antymonopolowa. Ochrona interesów konsumentów stanowi natomiast wą funkcją UOKiK jest 
funkcja antymonopolowa. Ochrona interesów konsumentów stanowi natomiast dodatkową 
funkcję pełnioną przez UOKiK, przy czym należy zastrzec, że nawet w odniesieniu do ochrony 
konsumentów działania UOKiK są ukierunkowane na publiczną interwencję w mechanizm 
gospodarki rynkowej celem ochrony interesów osób fizycznych – nabywców towarów lub 
usług dla celów niezwiązanych z ich działalnością gospodarczą. Na charakter dodatkowy 
funkcji konsumenckiej UOKiK wskazuje też właściwość organów w sprawach ochrony kon-
kurencji i konsumentów. O ile w sprawach ochrony konkurencji Prezes UOKiK jest szczegól-
nym i jedynym właściwym organem administracji rządowej, to w sprawach ochrony konsu-
mentów jest on jednym z wielu właściwych organów publicznych (por. np. art. 37 u.o.k.i.k.).

Odnosząc się do kontekstu systemowego podstawy działań UOKiK należy wskazać, że 
regulacje prawne przyjęte w u.o.k.i.k. należą do sfery prawa publicznego, co rodzi określone  
i szeroko komentowane w doktrynie oraz orzecznictwie konsekwencje prawne. 
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1.4. Klauzula ochrony interesu publicznego jako przeszkoda dla ochrony 
praw poszczególnych konsumentów

Zgodnie z art. 24 ust. 1 u.o.k.i.k. zakazane jest stosowanie praktyk naruszających zbio-
rowe interesy konsumentów. Bezpośrednim celem konsumenckiej funkcji UOKiK jest 
ochrona interesów konsumentów przed praktykami naruszającymi zbiorowe interesy 
konsumentów, które są podejmowane wyłącznie w interesie publicznym, a przedmiotem 
ochrony są antykonsumenckie zachowania przedsiębiorców i ich związków, wywołujące 
lub mogące wywołać skutki na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Kluczowym zagadnieniem dla rozumienia prawidłowego stosowania regulacji u.o.k.i.k. 
jest wprowadzona do jej art. 1 klauzula interesu publicznego. W doktrynie podkreśla się, 
że determinuje ona – bowiem jednocześnie wyznacza i ogranicza – władczą ingerencję 
Prezesa UOKiK w stosunki gospodarcze, określając granice zachowań samych przed-
siębiorców i stanowiąc przy tym podstawową przesłankę warunkującą ocenę zgodności 
tych zachowań z u.o.k.i.k. Przedstawiciele doktryny wskazują na dwie zasadnicze funk-
cje interesu publicznego, po pierwsze funkcję jurysdykcyjną – interes publiczny stanowi 
instrument do wyznaczania granic dla interwencji Prezesa UOKiK, a po drugie funkcję 
ewaluacyjną – interes publiczny stanowi instrument do dookreślenia rzeczywistego za-
kresu zastosowania przepisów u.o.k.i.k. jako aktu ze sfery prawa publicznego. Klauzula 
interesu publicznego, będąca klauzulą generalną (metaklauzulą), podlega doprecyzowa-
niu w przepisach u.o.k.i.k. Zatem odwołania do interesu publicznego służą rozgranicze-
niu zachowań przedsiębiorców godzących w interes prywatny poszczególnych uczest-
ników rynku, w tym konsumentów, od zachowań wymagających interwencji organu.  
W orzecznictwie jednolicie przyjmuje się, że skoro „celem ustawy o ochronie konkurencji 
i konsumentów nie jest ochrona prywatnoprawnego interesu przedsiębiorcy bądź kon-
sumenta. (...) decydujące jest określenie działań, które godząc w dobro publiczne (tj. 
właściwe funkcjonowanie rynku, zasad konkurencji i prawa konsumentów) powodują  
w konsekwencji zagrożenie tego dobra. Nie można wykluczyć, że w określonej sytuacji 
zakazane działania, chociaż będą dotyczyły objętych interesem publicznym dóbr, wy-
rażą się w konkretnych skutkach wobec określonego przedsiębiorcy. Natomiast sta-
nowczo nie zachodzą podstawy do stosowania ustawy antymonopolowej, gdy spór 
prawny i spór interesów nie wkracza swoimi konsekwencjami w obszar chroniony „w 
interesie publicznym”, w rozumieniu art. 1 ustawy antymonopolowej” (m.in. wyrok SA z 
dnia 21 lipca 2008 r., XVII AmA 21/08). Tym samym skumulowanie w kompetencjach 
UOKiK zarówno ochrony interesu publicznego, jak i prywatnego interesu konsumen-
tów będzie w sposób oczywisty powodować zagrożenie dla realizacji nie tylko intere-
su pojedynczego konsumenta, ale i dotychczasowego podstawowego celu tego or-
ganu, czyli ochrony interesu publicznego. W niektórych przypadkach interesy te będą 
się pokrywały, jednakże istnieje również szeroka sfera, w których interes publiczny  
i prywatny interes konsumenta nie będą tożsame. Powstaną wówczas wątpliwości, któ-
ry z tych interesów organ powinien uznać w konkretnym postępowaniu za dominujący.
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1.5. Zadanie ochrony zbiorowych interesów konsumentów jako przeszkoda 
w ochronie interesów indywidualnych

W orzecznictwie wskazuje się ponadto, że „praktykami naruszającymi zbiorowe interesy 
konsumentów są (…) takie zachowania przedsiębiorców, które spełniają łącznie dwa warunki. 
Po pierwsze, są bezprawne w tym znaczeniu, że są sprzeczne  z obowiązującymi przepisami 
prawa. Muszą być zatem wymierzone w uprawnienia, jakie konsumentom przyznają obo-
wiązujące przepisy prawa. Po drugie, naruszają interes konsumentów. Interesem, który pod-
lega ochronie na podstawie art. 23a u.o.k.i.k. jest interes prawny rozumiany jako określone 
potrzeby konsumenta uznane przez ustawodawcę za godne ochrony” (uchwała SN z dnia 3 
lipca 2006 r., III SZP 3/06). Wobec bezwzględnego charakteru zakazu praktyk naruszających 
zbiorowe interesy konsumenta, „interes publiczny” stanowi przede wszystkim przesłankę 
interwencyjną. Prezes UOKiK może bowiem nie uznać praktyki naruszającej zbiorowe inte-
resy konsumentów, jeżeli stwierdzi, że praktyka ta albo nie jest bezprawna (decyzja Prezesa 
UOKiK z dnia lipca 2008 r., Nr RWA-21/2008), albo nie godzi w zbiorowe interesy konsumen-
tów, bo jest „korzystna dla konsumentów” (zob. wyrok SA w Warszawie z dnia 28 marca 2008 
r., VI ACa 1098/07). Interes publiczny może także pełnić funkcję korygującą w przypadku 
zachowań bezprawnych, które z powodu naruszenia uprawnień konsumentów wynikających 
z prawa konsumenckiego sensu largo godzą w zbiorowe interesy konsumentów, ale jedno-
cześnie pozwalają im odnieść korzyść co najmniej rekompensującą uszczerbek wynikający 
z pozbawienia lub ograniczenia przyznanych im uprawnień (wyrok SN z dnia 3 października 
2013 r., III SK 51/12). Należy podkreślić, że zgodnie z utrwalonym w doktrynie stanowiskiem, 
przedmiotem ochrony stosowanej przez UOKiK nie jest indywidualny interes konsumenta, 
ani suma interesów indywidualnych konsumentów, lecz interes zbiorowy. Zgodnie z defini-
cją zbiorowy to „odnoszący się do pewnej grupy osób lub zbioru rzeczy, właściwy jakiemuś 
zbiorowi, złożony z wielu jednostek, składający się na jakiś zbiór; gromadny, kolektywny, 
wspólny”. Tym samym to każdorazowo UOKiK decyduje, czy dane działanie przedsiębiorcy 
narusza zbiorowy interes konsumentów czy też nie. Przykładowo Prezes UOKiK przedsta-
wia sądowi istotny dla sprawy pogląd, jeżeli uzna, że przemawia za tym interes publiczny. 
Z cytowanego fragmentu art. 31d u.o.k.i.k. wynikają dwie istotne kwestie. Po pierwsze, ocenę 
zasadności przedstawienia sądowi poglądu istotnego dla sprawy Prezes UOKiK przeprowadza przez 
pryzmat interesu publicznego. Dokonuje on czynności przedstawienia poglądu, jeżeli uzna, że za jej 
dokonaniem przemawia interes publiczny. Jeśli więc za przedstawieniem sądowi istotnego dla spra-
wy poglądu przemawiałby wyłącznie interes prywatny (interesy prywatne), w szczególności 
strony występującej w sprawie sądowej, Prezes UOKiK nie powinien uznać czynności przed-
stawienia poglądu za uzasadnioną. Odmiennie niż Rzecznik Finansowy, który przy przedsta-
wianiu istotnego poglądu kieruje się indywidualnym interesem konsumenta. Innym przykła-
dem jest możliwość wydawania przez Prezesa UOKiK tzw. decyzji tymczasowej w sprawach 
praktyk naruszających zbiorowe interesy konsumentów (art. 101a u.o.k.i.k.). Konstrukcja ta 
nie służy jednak przyspieszeniu ani uproszczeniu postępowania, lecz niezwłocznej reakcji na 
zachowania przedsiębiorców poważnie zagrażające zbiorowym interesom konsumentów, 
podejmowanej w interesie publicznym, a nie w interesie prywatnym konsumenta.

Z powyższego wynika, że działania podejmowane przez UOKiK nie chronią interesów in-
dywidulanych konsumentów, ale również, co warto zauważyć, przedsiębiorców (w tym pod-
mioty rynku finansowego) będących konkurentami.
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1.6. Ochrona instytucjonalna konsumenta na rynku usług finansowych

W świetle podniesionych uprzednio zastrzeżeń na uwagę zasługuje ponadto, iż 
charakter usług finansowych – ze względu na stopień skomplikowania konstrukcji wy-
magających szerokiej i różnorodnej wiedzy oraz wpływ tych usług na życie jednostek 
wobec przyjmowania przez nie często wieloletnich zobowiązań finansowych – wyma-
ga szczególnej instytucjonalnej ochrony konsumenta. Rozwiązania przyjęte w innych 
państwach wskazują, że ochrona konsumentów usług finansowych oparta jest, co 
do zasady, na wielości zaangażowanych jednostek organizacyjnych. Co do zasady 
można wyróżnić dwa podstawowe modele: pierwszy, w którym ochrona tych konsu-
mentów należy do organów nadzoru finansowego, oraz drugi, oparty na agencjach 
ochrony konsumentów oraz innych krajowych i międzynarodowych strukturach. Nieza-
leżnie od organów ochrony „wszystkich konsumentów”, w niektórych krajach funkcjo-
nują stosowne organy (agencje) utworzone w celu ochrony wyłącznie konsumentów 
usług finansowych. Warto zauważyć, że od kilku lat w Unii Europejskiej forsowana jest 
koncepcja utworzenia tzw. unijnej agencji ds. ochrony klientów usług finansowych (na 
wzór amerykańskiego The Consumer Financial Protection Bureau – CFPB). Analizując 
rozwiązania zagraniczne można zatem dostrzec tendencję do wprowadzania – a nie 
likwidacji – w innych państwach wyspecjalizowanych organów, których celem będzie 
wyłącznie ochrona interesów konsumentów usług finansowych. Tendencja ta wyni-
ka między innymi z rosnącej liczby naruszeń praw konsumentów w obszarze usług fi-
nansowych, w tym obejmujących kredyty konsumenckie i ubezpieczenia na życie, oraz 
prób dochodzenia przez konsumentów swoich roszczeń. Należy wskazać, że zarówno 
w praktyce polskiej, jak i unijnej stosowane przez przedsiębiorców niedozwolone po-
stanowienia umowne dotyczą często usług finansowych (zob. m.in. Pierwsze sprawoz-
danie w sprawie stosowania dyrektywy 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady  
z dnia 11 maja 2005 r. dotyczącej nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez 
przedsiębiorstwa wobec konsumentów na rynku wewnętrznym oraz zmieniającej dyrektywę 
Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego  
i Rady oraz rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady („dyrektywa  
o nieuczciwych praktykach handlowych”).

Ze względu też na podkreślaną w orzecznictwie polskim i unijnym słabszą pozycję 
konsumenta wobec przedsiębiorcy, zarówno pod względem możliwości negocjacyjnych, 
jak i ze względu na stopień poinformowania (przykładowo w wyroku z dnia 21 kwietnia 
2004 r., K33/03 TK podkreślił, że „ochrona konsumenta (…) zmierza do zabezpieczenia 
interesów słabszego uczestnika rynku, którego wiedza i orientacja są – w porównaniu 
do profesjonalnego partnera (sprzedawcy, usługodawcy) – ograniczone”, negatywnie 
należy ocenić przewidzianą w projekcie likwidację wyspecjalizowanego organu, którego 
priorytetowym celem jest ochrona interesów poszczególnych konsumentów na rynku 
usług finansowych. Powyższy wniosek można również oprzeć na orzecznictwie Trybu-
nału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, w którym liczba spraw dotycząca naruszeń praw 
konsumenta, w tym również na rynku usług finansowych jest znacząca, co pokazuje 
jak sporne są zagadnienia dotyczące tych praw (zob. m.in. wyrok TS z dnia 14 czerwca 
2012 r. w sprawie C-618/10 Banco Español de Crédito). 
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1.7. Zapewnienie sądowej ochrony praw klientów podmiotów rynku finansowego

Powierzenie obecnych kompetencji Rzecznika Finansowego Prezesowi Urzędu Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów będzie wiązać się również ze znacznym utrudnieniem docho-
dzenia praw klientów podmiotów rynku finansowego na drodze sądowej. 

Należy przypomnieć, że zgodnie z obowiązującym art. 26 zd. 1 ustawy o Rzeczniku Finan-
sowym, „Rzecznik może wytoczyć powództwo na rzecz klientów podmiotów rynku finanso-
wego w sprawach dotyczących nieuczciwych praktyk rynkowych dotyczących działalności 
tych podmiotów, jak również za zgodą powoda wziąć udział w toczącym się już postępowa-
niu”. 

W przepisach projektowanej ustawy przewidziano, że uprawnienie to przejąłby Prezes 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (zob. art. 13 projektu). Mogłoby się zatem wy-
dawać, że opisane uprawnienie do wystąpienia na drogę sądową w celu zapewnienia respek-
towania praw konsumentów będzie w dalszym ciągu realizowane,   z tym że obowiązek ten 
będzie spoczywał na innym organie państwowym. 

W rzeczywistości jednak sposób wykonywania określonej kompetencji przez organ władzy 
publicznej zależy od pozycji danego urzędu w strukturze organów państwa. Należy wskazać, 
iż fakt, że obecnie to Rzecznik Finansowy ma możliwość wytaczania powództw w sprawach 
nieuczciwych praktyk rynkowych ma głębokie uzasadnienie natury ustrojowej. Rzecznik 
staje się bowiem obrońcą interesów poszczególnych konsumentów, którzy niejednokrotnie  
w sprawach sądowych znajdują się w trudniejszym położeniu procesowym niż podmioty 
rynku finansowego dysponujące bazą kadrową i znacznymi zasobami pieniężnymi. Wystą-
pienie Rzecznika z powództwem na rzecz tych klientów pozwala ograniczyć dysproporcję 
posiadanych sił i środków dwóch stron kontradyktoryjnego procesu, posiadających różne 
zasoby. Jednakże sam Rzecznik co do zasady nie posiada uprawnień, by rozstrzygnąć spór 
między stronami.

Uprawnienia do wydawania decyzji prawnokształtujących posiada natomiast Prezes 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, który może prowadzić postępowania admini-
stracyjne m.in. w zakresie uznania praktyk za naruszające zbiorowe interesów konsumentów 
oraz wydawać decyzje administracyjne nakładające kary pieniężne.  

Przejęcie przez Prezesa UOKiK kompetencji do wytaczania powództw na rzecz klien-
tów podmiotów rynku finansowego staje się problematyczne z wielu powodów. Oczywiste 
jest, że wszczęcie postępowania administracyjnego rodziłoby konflikt z realizacją innego 
zadania jakim jest wytaczanie powództw. Konflikt ten mógłby w szczególności prowadzić 
do podważenia obiektywizmu Prezesa UOKiK, a w konsekwencji do nieważności jego decyzji 
– co mogłoby skutkować odpowiedzialnością Skarbu Państwa. Z drugiej strony, rezygnacja 
z wytaczania powództw oznaczałaby dalsze obniżenie poziomu ochrony klientów i bez-
prawne zaniechanie wykonywania zadania ustawowego.
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W przypadku jednoczesnego prowadzenia postępowania administracyjnego i wy-
toczenia powództwa w sprawie cywilnej zwrócić należy uwagę na kwestię przesłanek 
podjęcia działań przez UOKiK. Zgodnie bowiem z art. 24 ust. 3 u.o.k.i.k. „nie jest zbio-
rowym interesem konsumentów suma indywidualnych interesów konsumentów”. To 
oznacza, że UOKiK mógłby w prowadzonym postępowaniu wyjaśniającym ustalić, iż 
nie doszło do naruszenia zbiorowych interesów konsumentów, a jednocześnie z uwagi 
na ochronę interesu poszczególnych konsumentów wystąpić z odpowiednim powódz-
twem. Można byłoby jednak podnieść wątpliwość, czy w takim przypadku Urząd nie 
powinien być związany swoimi własnymi ustaleniami poczynionymi w postępowaniu 
administracyjnym. Wreszcie można łatwo sobie wyobrazić, że pełnomocnicy strony 
przeciwnej zwracaliby uwagę sądu na fakt, że ten sam organ, który stwierdził, że nie 
doszło do naruszenia zbiorowego interesu konsumentów wytacza w tej samej sprawie 
powództwo na rzecz konsumentów. W odbiorze społecznym (który ma niebagatelne 
znaczenie dla budowania zaufania do instytucji państwowych), wyglądałoby to tak, jak-
by UOKiK prowadził na sali sądowej publiczną polemikę z wydaną przez siebie decyzją.

Zdecydowanie bardziej czytelny i nierodzący konfliktów interesów jest system,  
w którym niezależny Rzecznik Finansowy, po przeprowadzeniu postępowania wyja-
śniającego w danej sprawie, spośród wielu możliwych środków działania (takich jak: 
wytoczenie powództwa, powiadomienie organów ścigania, powiadomienie UOKiK-u 
lub KNF-u), wybiera środek zapewniający najbardziej adekwatną ochronę praw po-
szczególnych konsumentów pokrzywdzonych działaniami podmiotów rynku finanso-
wego naruszających zasady uczciwej gry rynkowej.

Właśnie taki system został przewidziany przez ustawodawcę w 2015 r., a model ten 
z powodzeniem funkcjonuje przez ostatnie lata. Jego zmiana prowadziłaby do obniże-
nia poziomu ochrony konsumenta, a także rodziłaby szereg opisanych wyżej konfliktów 
interesów w obrębie struktur administracji państwowej.
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2. Pozasądowe rozwiązywanie sporów między klientami podmiotów rynku 
finansowego – UOKiK organem rejestrowym i prowadzącym postępowanie

Istotną kompetencję Rzecznika Finansowego stanowi obecnie możliwość prowadzenia 
pozasądowego postępowania w sprawie rozwiązywania sporów między klientami podmio-
tów rynku finansowego a tymi podmiotami. Rzecznik Finansowy jest bowiem podmiotem 
uprawnionym do pozasądowego rozwiązywania sporów w ramach wspólnotowego systemu 
ADR (Alternative Dispute Resolution), wpisanym do rejestru prowadzonego przez Prezesa 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów na podstawie ustawy z dnia 23 września 2016 
r. o pozasądowym rozwiazywaniu sporów konsumenckich (Dz.U. poz. 1823), dalej: „ustawa 
ADR”.

Obowiązujące w Polsce ramy prawne systemu ADR są w dużej mierze wynikiem dosto-
sowania do standardów międzynarodowych, a zwłaszcza zalecenia Komisji Europejskiej 
98/257/WE z dnia 30 marca 1998 r. w sprawie zasad, jakie stosuje się do organów odpo-
wiedzialnych za pozasądowe rozstrzyganie sporów konsumenckich oraz zalecenia Komisji 
2001/310/WE z dnia 4 kwietnia 2001 r. w sprawie zasad mających zastosowanie do orga-
nów pozasądowych uczestniczących w polubownym rozstrzyganiu sporów konsumenckich. 
Komisja Europejska w swych zaleceniach wprowadziła minimalne standardy dotyczące 
postępowań ADR. Zalecenia są również podstawą dla państw członkowskich do notyfiko-
wania Komisji Europejskiej krajowych podmiotów pozasądowych spełniających te kryteria. 
Informacje na temat notyfikowanych systemów ADR są gromadzone, aktualizowane i udo-
stępniane przez Komisję Europejską przez bazę danych. Baza danych wykorzystywana jest 
zwłaszcza w sporach ponadgranicznych. Narzędzie to pozwala konsumentom, przedsiębior-
com i organizacjom konsumenckim określać najwłaściwszą dostępną, pozasądową metodę 
rozwiązywania sporów. Baza pozwala również na porównywanie różnych modeli systemów 
ADR, działających w państwach członkowskich oraz na budowanie współpracy pomiędzy 
europejskimi systemami ADR.  

Model ADR wprowadzony ustawą z 2016 r. zakładał wprowadzenie niezbędnych zmian 
prawnych i instytucjonalnych zmierzających do ustanowienia wspólnych mechanizmów  
i platformy współpracy dla wszystkich podmiotów ADR działających w Polsce, tj. zarówno 
tych utworzonych przez przedsiębiorców z danej branży, jak też podmiotów publicznych, 
których zakres działania wzajemnie by się uzupełniał. Wszystkie wymienione podmioty, aby 
uzyskać status podmiotu uprawnionego do pozasądowego rozwiązywania sporów kon-
sumenckich, muszą zostać wpisane do rejestru podmiotów uprawnionych prowadzonego 
przez Prezesa UOKiK. Podmiot wpisany do rejestru może zostać notyfikowany Komisji Euro-
pejskiej jako podmiot ADR uprawniony do prowadzenia postępowań ADR. Takie rozwiązanie 
zapewnia pełne pokrycie sektorowe i geograficzne systemu ADR, szczelność i spójność sys-
temu. Każdy podmiot, który zamierza prowadzić postępowanie pozasądowego rozwiązywa-
nia sporów konsumenckich na zasadach określonych w ustawie, jest zobowiązany do uzy-
skania wpisu do rejestru podmiotów uprawionych do pozasądowego rozwiązywania sporów 
konsumenckich. Rejestr jest prowadzony przez Prezesa UOKiK oraz jest jawny. Każdy pod-
miot ADR ubiegający się o notyfikację składa do Prezesa UOKiK wniosek o wpis do rejestru. 
Do wniosku podmiot dołącza regulamin i oświadczenie, że spełnia warunki uprawniające do 
pozasądowego rozwiązywania sporów konsumenckich.
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W świetle powyższego należy zauważyć, że na podstawie projektowanego art. 19 ust. 
3 ustawy Koordynator działający przy Prezesie UOKiK ma być podmiotem uprawnionym 
do prowadzenia postępowania w sprawie pozasądowego rozwiązywania sporów kon-
sumenckich w rozumieniu ustawy ADR. Ponadto zgodnie z art. 69 ust. 2 projektu Prezes 
UOKiK niezwłocznie po powołaniu Koordynatora dokonuje jego wpisu do rejestru pod-
miotów uprawnionych do prowadzenia postępowania w sprawie pozasądowego rozwią-
zywania sporów konsumenckich, o którym mowa w art. 1 pkt 2 ustawy ADR. 

Powyższe uregulowania budzą jednak wątpliwości natury systemowej, zwłaszcza  
w kontekście zagwarantowania zasad niezależności i bezstronności, albowiem prowa-
dzić będą do sytuacji, w której Prezes UOKiK będzie spełniał co najmniej trzy funkcje, 
tj. organu monitorującego spełnienie wymogów podmiotów ADR w rozumieniu dyrekty-
wy ADR,  podmiotu ADR, oraz co istotne, w kontekście postulatu bezstronności organu 
władczego, który prowadzi postępowania administracyjne oraz wnosi pozwy w spra-
wach indywidualnych przeciwko jednej ze stron postępowań polubownych. 

Dla przykładu można wskazać na art. 29 ust. 2 i 3 ustawy ADR, a tym samym unijnym 
systemem ADR, zgodnie z którym o nieprawidłowościach w prowadzeniu przez podmio-
ty uprawnione do prowadzenia postępowania w sprawie pozasądowego rozwiązywania 
sporów konsumenckich tych postępowań Prezes UOKiK niezwłocznie informuje pod-
miot uprawniony, w którym stwierdzono nieprawidłowości, wyznaczając termin do ich 
usunięcia. W przypadku zaś nieusunięcia nieprawidłowości przy wyznaczonym terminie 
Prezes UOKiK informuje o nieprawidłowościach organ, przy którym utworzony jest dany 
podmiot uprawniony albo organ, który sprawuje nad nim nadzór, albo organ, któremu 
podlega.

Prezes UOKiK prowadząc rejestr podmiotów uprawnionych do prowadzenia postę-
powania w sprawie pozasądowego rozwiązywania sporów konsumenckich o niepra-
widłowościach w prowadzeniu postępowań w sprawie pozasądowego rozwiązywa-
nia sporów konsumenckich przez Koordynatora działającego przy Prezesie Urzędu,  
w pierwszej kolejności będzie informował tego Koordynatora, a w przypadku nieusu-
nięcia nieprawidłowości powinien poinformować samego siebie.

Przywołana sytuacja konfliktu interesów rodzi ryzyko zakwestionowania implemen-
tacji przez Polskę systemu ochrony konsumentów wynikającego z dyrektywy ADR.

Wobec tego powstaje wątpliwość co do obiektywizmu Prezesa oraz wpływu moż-
liwości potencjalnego użycia tej kompetencji na działalność Koordynatora, co bezpo-
średnio przekłada się na jego niezależność. Ponadto, osoba prowadzącą postępowa-
nie (Koordynator) wydaje opinię zawierającą ocenę prawną sprawy w sposób niezależny, 
a zatem może to być opinia odmienna od orzecznictwa Prezesa UOKiK w danych typach 
spraw. Projektowane przepisy nie dają gwarancji czy Prezes UOKiK nie będzie wpływał na 
tego typu opinie. Odwracając nieco to zagadnienie można również poddać pod rozwagę 
to, jak opinia wydana w ramach pozasądowego postępowania, pozostająca w kontrze 
do stanowiska Prezesa UOKiK sformułowanego np. w postępowaniu w zakresie prak-
tyk naruszających zbiorowe interes konsumentów, wpłynie na pozycję Prezesa choćby 
w postępowaniu odwoławczym od wydanej decyzji, dotyczącej tego samego podmiotu 
rynku finansowego, a także jego autorytet jako rzecznika interesu publicznego.
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dyspozycje Rady Edukacji Finansowej i nie rozwiązuje ważnej kwestii braku pod-
miotu uprawnionego do dysponowania tymi środkami w imieniu Skarbu Państwa. 
Opowiadamy się za utrzymaniem urzędu Rzecznika Finansowego jako instytucji wy-
specjalizowanej i skupionej na niesieniu pomocy konsumentom rynku usług finanso-
wych. Umieszczanie tego zadania w szerokim katalogu zadań Prezesa UOKiK jako 
kolejnego i niekoniecznie priorytetowego nie będzie skutkować szybkością i celowo-
ścią realizacji tej misji. 

Prof. dr hab. Jadwiga Glumińska-Pawlic
Dr Beata Pachuca- Smulska

3. Konstytucyjne gwarancje ochrony praw pracowników

Artykuł 79 ust. 3 projektu ustawy zmierzającej do połączenia instytucji Rzecznika Fi-
nansowego z UOKiK przewiduje, że „Stosunki pracy z pracownikami, o których mowa 
w ust. 2, wygasają po upływie 3 miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy, jeżeli przed 
upływem 2 miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy nie zostaną im zaproponowane 
nowe warunki pracy i płacy albo w razie nieprzyjęcia nowych warunków pracy i płacy”. 

Posłużenie przez Projektodawcę instytucją wygaśnięcia stosunku pracy do negatyw-
nej weryfikacji kompetencji pracowników Biura Rzecznika Finansowego, będących pra-
cownikami sektora publicznego, może naruszać ich konstytucyjne prawa. O ile w orzecz-
nictwie TK przyjmuje się, że konstrukcja normatywna wygaśnięcia stosunków pracy  
w związku z reformami administracji publicznej i przejściem pracowników do innego 
pracodawcy jest dopuszczalna na gruncie Konstytucji, to przykładowo w wyroku z dnia 
12 lipca 2011 r. (K 26/09) Trybunał podkreślił, że „winna być ona traktowana jako insty-
tucja nadzwyczajna, stosowana wyjątkowo. Konstytucyjna dopuszczalność tej instytucji 
nie oznacza, że w każdej sytuacji prawnej i ze względu na wszelkie cele ustawodawcy – 
będzie ona zgodna z wymogami konstytucyjnymi”. Należy podkreślić, że konstytucyjne 
regulacje dotyczące ochrony pracy nie mają źródła wyłącznie w ochronie materialne-
go bytu pracowników, ale podkreślają znaczenie niematerialnych wartości związanych  
z pracą, które wynikają z konstytucyjnej zasady poszanowania i ochrony godności (art. 
30 Konstytucji), a także zasady równości (art. 32 ust. 1 Konstytucji) i zakazu dyskrymi-
nacji (art. 32 ust. 2 Konstytucji).

Ponadto w wyroku z dnia 21 marca 2005 r. (P 5/04) Trybunał Konstytucyjny podkreślił, 
że „władza publiczna zobowiązana do przestrzegania standardu stosunków z pracowni-
kami o znacznie wyższym poziomie, niż w przypadku pozostałego kręgu pracodawców”. 
Zwłaszcza w tym kontekście treść art. 79 ust. 3 projektu powoduje co najmniej kontro-
wersje. 

Należy podnieść, że przepis budzi wątpliwości również w zakresie, w jakim poprzez za-
stosowanie instytucji wygaśnięcia stosunku pracy ogranicza zakres kognicji sądu (zob. 
m.in. wyrok Sądu Najwyższego z 17 listopada 2010 r., I PK 77/10). Wygaśnięcie stosun-
ków pracy dla celów restrukturyzacji pracodawców publicznych wymaga przeprowadze-
nia oceny pracy i kompetencji, a w konsekwencji porównania pracowników. Odmiennie 
niż w sytuacji restrukturyzacji pracodawców publicznych w przypadku restrukturyzacji 
pracodawców niepublicznych takie procesy poddane są kontroli sądu, a pracodawcy są 
zobowiązani stosować obiektywne i sprawiedliwe kryteria. W tym zakresie przepis art. 
79 ust. 3 projektu może wprowadzać ograniczenie poziomu ochrony pracowników przed 
arbitralnością i dowolnością działań Prezesa UOKiK. W tym kontekście wątpliwości bu-
dzi zgodność kwestionowanego przepisu projektu z art. 24 Konstytucji RP zobowiązują-
cej ustawodawcę do „stwarzania gwarancji ochrony pracowników, w tym ochrony przed 
niezgodnymi z prawem lub nieuzasadnionymi działaniami pracodawcy” (por. wyrok Try-
bunału Konstytucyjnego z 4 października 2005 r., K 36/03).
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Wobec powyższego należy stwierdzić, że art. 79 ust. 3 projektu powodując zagrożenie 
wygaśnięcia stosunku pracy bądź nowych mniej korzystnych od obecnych warunków pracy 
może doprowadzić do tego, że wielu wysoko wykwalifikowanych specjalistów obecnie pra-
cujących w BRF w obawie przed utratą pracy lub zaproponowaniem im bliżej nieokreślonych 
warunków zatrudnienia zdecyduje się na wybór ścieżki zawodowej poza strukturami orga-
nów państwa, co w oczywisty sposób będzie wiązało się z osłabieniem zdolności organów 
władzy publicznej do prowadzenia skutecznych działań w zakresie ochrony praw konsumen-
tów.

4. Brak dostatecznego uzasadnienia

Należy wskazać, iż projekt nie został opatrzony dostatecznym uzasadnieniem wyjaśnia-
jącym potrzebę i cel wydania aktu. Projektodawca poprzestał w tym zakresie jedynie na 
enigmatycznym sformułowaniu odnoszącym się do zwiększenia skuteczności i efektywności 
systemu ochrony konsumenta rynku finansowego, przywołanym we wstępie do niniejszego 
stanowiska. Jednocześnie, niejako w uzupełnieniu postawionej tezy, wskazano, iż „obecnie 
znaczna część kompetencji, pozostających we właściwości Prezesa Urzędu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów (Prezes Urzędu) jest powielana przez Rzecznika Finansowego. Na-
leżą do nich m.in.: możliwość złożenia istotnego poglądu w sprawie, opiniowanie projektów 
aktów prawnych, dotyczących organizacji i funkcjonowania podmiotów rynku finansowego, 
informowanie właściwych organów nadzoru i kontroli o dostrzeżonych nieprawidłowościach                 
w funkcjonowaniu podmiotów rynku finansowego, występowanie do podmiotów rynku fi-
nansowego oraz innych podmiotów, których działalność wiąże się z rozpatrywaną sprawą, 
o udzielenie informacji lub wyjaśnień, udostępnienie akt oraz dokumentów, przeprowadzanie 
lub zlecanie badania dotyczącego sytuacji na rynku finansowym, w szczególności ochrony 
interesów klientów podmiotów tego rynku”.

Należy zauważyć, iż wskazanie na kompetencje mające świadczyć o „dublowaniu się” 
uprawnień dwóch podmiotów ochrony konsumentów wprowadza w błąd, opierając się na 
założeniu, iż są to szczególne uprawnienia przyznane podmiotom w ramach ich ustawowych 
zadań. W rzeczywistości mieszczą się one albo w ramach uprawnień sygnalizacyjnych (in-
formowanie właściwych organów), albo też wynikają z ogólnych regulacji dotyczących zasad 
tworzenia prawa, w myśl których adresatem projektu aktu prawnego w ramach procesu jego 
opiniowania jest podmiot, z którego działalnością wiąże się projektowana regulacja.

Podobnie jako błędne ocenić należy uzasadnianie projektowanej zmiany raportem Naj-
wyższej Izby Kontroli z 8 kwietnia 2013 r. dotyczącym funkcjonowania systemu ochrony 
praw klientów podmiotów rynku finansowego, z którego ma wynikać, że główną przyczyną 
problemów konsumentów z uzyskaniem niezbędnej pomocy jest rozproszenie kompetencji 
pomiędzy poszczególnymi organami i instytucjami odpowiedzialnymi za ochronę konsumen-
tów. Zarzut ten trudno traktować jako argument przeciwko wykonywaniu przez Rzecznika 
Finansowego w dalszym ciągu zadań w zakresie ochrony klientów podmiotów rynku finanso-
wego w sytuacji, gdy jego działalność reguluje ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywa-
niu reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym, która weszła  
w życie 11 października 2015 r.
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Konkluzja
Proponowany projekt prowadzi do nieuzasadnionego uprzywilejowania pod-

miotów rynku finansowego, a w szczególności banków i ubezpieczycieli kosztem 
pogorszenia sytuacji prawnej ich klientów. Przyjęcie takiego projektu może pro-
wadzić do utraty zaufania do organów państwa przez jego obywateli. Przedsta-
wione w niniejszym opracowaniu wady natury prawnej i legislacyjnej, a zwłaszcza 
niemożliwe do usunięcia wady systemowe proponowanego rozwiązania, którymi 
obarczona jest opiniowana propozycja, uzasadniają wystąpienie o zaniechanie dal-
szych prac nad projektem.
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07
Doświadczenia Rzecznika 
Finansowego 
z funkcjonowaniem Funduszu 
Edukacji Finansowej

Dotychczasowe doświadczenia związane z funkcjonowaniem Funduszu Edukacji Finan-
sowej (dalej: „Fundusz” lub „FEF”), zwłaszcza w kontekście charakteru prawnego Funduszu, 
sposobu wydatkowania jego środków, czy też transparentności relacji pomiędzy Radą Edu-
kacji Finansowej a Rzecznikiem Finansowym, będącym dysponentem środków Funduszu, 
wskazują na istniejące rozbieżności interpretacyjne przekładające się na mniejszą, w sto-
sunku do oczekiwań, skuteczność działania FEF.  Niniejsze ocena jest dokonana z punktu 
widzenie Rzecznika Finansowego jako podmiotu obsługującego FEF i nie dotyczy działalno-
ści Rady Funduszu.

01
Fundusz Edukacji Finansowej został powołany na podstawie ustawy z dnia 9 listopada 
2018 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem 
finansowym oraz ochrony inwestorów na tym rynku (Dz. U. z 2018 r. poz. 2243) w celu 
zwiększenia bezpieczeństwa obywateli w kontekście podejmowania decyzji finanso-
wych, w tym decyzji inwestycyjnych. Należy nadmienić, że w pierwotnym projekcie ww. 
ustawy FEF miał być ulokowany w Krajowym Depozycie Papierów Wartościowych S.A., 
jednakże w wyniku konsultacji społecznych, m.in. stanowiska zespołu roboczego ds. 
działań edukacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku finansowego w ramach Rady 
Rozwoju Rynku Finansowego przy Ministrze Finansów uznano, że lepiej do tego celu 
predystynowaną instytucją będzie Rzecznik Finansowy.

Rzecznik Finansowy od początku w pełni popierał i podkreślał celowość przyjęcia roz-
wiązań wprowadzających systemowe podejście do kwestii edukacji finansowej obywa-
teli. Powody leżące u podstaw utworzenia Funduszu są zbieżne z diagnozą Rzecznika 
w tym zakresie. Wartością przyjętej koncepcji jest przede wszystkim zaangażowanie 
różnych organów i podmiotów publicznych działających na rynku usług finansowych,  
a w szczególności zaangażowanych w budowanie odpowiedzialnego rynku oraz zaufa-
nia do niego klientów.
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Zgodnie z art. 43d ustawy Rada Edukacji Finansowej ma kompetencje zarządu 
(wyznaczanie kierunków lub zadań z zakresu edukacji finansowej) oraz nadzorcze 
(nadzór nad realizacją zadań i wydatkowaniem środków). Rzecznik Finansowy jest 
członkiem Rady, wykonawcą jej uchwał. Rzecznik Finansowy dysponuje środkami 
Funduszu na wniosek Rady Edukacji Finansowej (art. 43a ustawy z dnia 5 sierpnia 
2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku 
Finansowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2279, dalej „ustawa”). Środki Funduszu, zgodnie  
z ustawą, przeznacza się na finansowanie edukacji finansowej, których przykładowy 
katalog wymieniony został w art. 43b ust. 1 ustawy.

Do pełnego rozpoczęcia działań związanych z Funduszem konieczne było dodat-
kowe wydanie przez ministra właściwego do spraw instytucji finansowych 3 aktów 
wykonawczych: Akty wykonawcze weszły w życie z opóźnieniem, odpowiednio:

• rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 22 maja 2019 r. w sprawie wynagrodze-
nia Rzecznika Finansowego z tytułu obsługi i realizacji zadań finansowanych ze 
środków Funduszu Edukacji Finansowej weszło w życie w dniu 30 maja 2019 r. 

• rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 6 czerwca 2019 r. w sprawie regulaminu 
pracy Rady Edukacji Finansowej weszło w życie w dniu 14 czerwca 2019 r. 

• rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 5 grudnia 2019 r. w sprawie regulaminu 
funkcjonowania Funduszu Edukacji Finansowej weszło w życie w dniu 11 grudnia 
2019 r.

Należy podkreślić, że Rzecznik Finansowy jako dysponent środków Funduszu od 
początku jego funkcjonowania podejmował aktywne działania w celu zapewnienia 
zgodnego z prawem funkcjonowania FEF. Tytułem przykładu wskazać należy:

• niezwłoczne po powołaniu FEF założenie rachunku bankowego i poinformowanie 
podmiotów nakładających i egzekwujących o jego numerze oraz o obowiązku wpła-
cania kar; 

• aktywne uczestniczenie w procesie legislacyjnym nad projektami aktów wykonaw-
czych; 

• w przypadku wpłat środków na rachunek FEF zwracanie się do wpłacających pod-
miotów o przekazanie dodatkowych informacji co do statusu decyzji, kwestii jej 
ostateczności i prawomocności, w celu precyzyjnego określenia, które środki mogą 
być wydatkowane bez ryzyka zwrotu z powodu zmiany lub uchylenia kary; 

• zaproponowanie odpowiednich zmian w rozdziale 4a ustawy, istotnych z punktu 
widzenia Rzecznika jako dysponenta Funduszu (precyzyjny termin do wpłaty kary, 
wprowadzenie obowiązków informacyjnych); 

• rozpoczęcie przygotowania struktury organizacyjnej Biura do efektywnej obsługi 
formalnie wyznaczonych przez REF zadań z zakresu edukacji finansowej.
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Mając na uwadze powyższe, w celu optymalnego przygotowania Biura Rzecznika Fi-
nansowego do realizacji ustawowych zadań związanych z obsługą Funduszu, Rzecznik 
Finansowy wystąpił do Kancelarii Prezesa Rady Ministrów z projektem zmiany statu-
tu Biura w listopadzie 2019 r. Zmieniony został również regulamin organizacyjny Biura 
Rzecznika Finansowego, poprzez wyodrębnienie zespołu do spraw obsługi Funduszu 
Edukacji Finansowej. Do czasu wejście w życie Regulaminu REF Rzecznik Finansowy 
wielokrotnie zwracał się do Ministra Finansów o przedstawienie wykładni celowościo-
wych przepisów rozdziału 4a ustawy.

W toku bieżącego funkcjonowania Funduszu Edukacji Finansowej oraz Rady Edukacji 
Finansowej przez członków Rady podnoszone były wątpliwości co do sposobu wydat-
kowania środków FEF. Wątpliwości dotyczyły m.in. problemu finansowania przez FEF 
projektów działań edukacyjnych instytucji, których przedstawiciele zasiadają w Radzie 
Edukacji Finansowej (potencjalny konflikt interesu). Ów potencjalny konflikt interesów 
pogłębia fakt, że działania niektórych instytucji, których przedstawiciele zasiadają w Ra-
dzie Edukacji Finansowej stanowią źródło zasilania Funduszu (instytucje te mogą być 
dysponentem środków z kar, które same nakładają). Wątpliwości natury prawnej i fak-
tycznej zgłaszane przez członków Rady nie były możliwe do rozstrzygnięcia na gruncie 
systemowej wykładni przepisów określających reżim gospodarowania środkami publicz-
nymi. Innym istotnym problemem, jaki pojawił się w praktyce funkcjonowania Rady, była 
kwestia treści uchwał, których przedmiotem miałoby być rozdysponowanie środków 
FEF.

02
Rzecznik Finansowy odpowiedzialny m.in. za obsługę prawną Funduszu, kieru-
jąc się normatywnie określonymi zasadami dokonywania wydatków ze środków 
lokowanych na rachunku Funduszu Edukacji Finansowej, po dokonaniu analizy 
obowiązujących przepisów pod kątem optymalnego funkcjonowania Funduszu, 
w szczególności efektywnego i bezpiecznego zarządzania zgromadzonymi tam 
środkami oraz przede wszystkim dysponowania nimi zgodnie z ramami określo-
nymi przez ustawodawcę dla środków publicznych, zwrócił się z wnioskiem do 
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej o sporządzenie opinii praw-
nych odnoszących się do procesów związanych z rozdysponowaniem środ-
ków Funduszu Edukacji Finansowej. Przedmiotem zapytań były:
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kwestie dopuszczalności realizo-
wania lub współrealizowania inicja-
tyw edukacji finansowej przez pod-
miot, którego przedstawiciel zasiada  
w Radzie Edukacji Finansowej zgod-
nie z art. 43d ust. 2 ustawy, uprawnień 
członków Rady do składania wniosku 
o sfinansowanie inicjatywny edukacji 
finansowej realizowanych samodziel-
nie przez te podmioty lub w ramach 
współpracy (porozumienia) z innymi 
członkami Rady FEF oraz sytuacji, gdy 
wnioskodawcą lub podmiotem realizu-
jącym projekt finansowany ze środków 
FEF są członkowie Rady, których nakła-
dane przez nich kary zasilają FEF,

01
problematyka podmiotu uprawnione-
go i zobowiązanego do podejmowa-
nia czynności w odniesieniu do środ-
ków Funduszu Edukacji Finansowej.

02

Ad. 1) W opinii z dnia 20 kwietnia 2020 r. KR-501-26/20/MDR Prokuratoria Generalna 
wskazała, że jakkolwiek nie można wykluczyć prawa podmiotu, którego przedstawiciel 
zasiada w Radzie Edukacji Finansowej, do ubiegania się o realizację zadań edukacji fi-
nansowej finansowanych ze środków uzyskanych z Funduszu Edukacji Finansowej, 
jednakże udzielając zamówienia na wykonanie takich zadań powinna być stosowana 
reguła powszechności dostępu do realizacji zadań finansowanych ze środków publicz-
nych, a także przepisy o zamówieniach publicznych, w szczególności zasada konkuren-
cyjności, równego traktowania i przejrzystości. W powołanej opinii Prokuratoria zwróciła 
uwagę, że zlecenie realizacji zadań edukacji finansowej ze środków Funduszu podmio-
tom, których przedstawiciele zasiadają w Radzie, wiąże się z ryzykiem potencjalnego 
naruszenia ww. zasad. Ryzyko to można zminimalizować poprzez wprowadzenie proce-
dur służących zachowaniu transparentności, w szczególności wyłączenie członka Rady 
– przedstawiciela podmiotu, który miałby realizować zadanie, z głosowania nad jego 
podjęciem, pozbawienie go dostępu do informacji dotyczących takiego zamówienia, jak 
również wykluczenie takiego członka Rady z wykonywania zadania również na etapie 
jego realizacji przez podmiot, którego jest przedstawicielem. W przypadku zadań, do któ-
rych zastosowanie ma Prawo zamówień publicznych, zasadnym jest również złożenie 
przez takiego członka Rady pisemnego oświadczenia, że nie brał on udziału w przygo-
towaniu zamówienia i nie dysponował wiedzą dotyczącą jego przedmiotu i treści przed 
zawarciem umowy. Inicjatywa członka Rady zmierzająca do podjęcia i sfinansowania 
danego zadania wymaga należytego uzasadnienia z uwagi na ww. zasady, jak również 
możliwość skorzystania przez wykonawców z środków prawnych (odwołań) służących 
zakwestionowaniu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. W konkluzji 
opinii Prokuratoria Generalna zaakcentowała, że brak jest rozwiązań ustawowych, które 
zakazywałyby zlecanie realizacji zadań finansowanych z Funduszu Komisji Nadzoru Fi-
nansowego oraz Urzędowi Ochrony Konkurencji i Konsumentów, niemniej jednak, mając 
na względzie, że środki z tytułu kar nakładanych przez te podmioty zasilają Fundusz, 
celowe jest zachowanie wskazanych procedur, które służyć będą zachowaniu transpa-
rentności.
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Ad. 2) Kierując się ustawowym usytuowaniem Rzecznika Finansowego jako dysponenta 
środków Funduszu wskazać należy, że działania Rzecznika w zakresie obsługi i realizacji za-
dań Funduszu są finansowane ze środków publicznych i muszą się mieścić w granicach obo-
wiązującego prawa. Fundusz, nie posiadając osobowości prawnej, nie może samodzielnie 
zawierać umów w celu realizacji zadań, o których mowa w art. 43b ust. 1 ustawy. To Rzecz-
nik Finansowy, w ramach wykonywania zadań związanych z obsługą Funduszu, występuje   
w imieniu Funduszu jako strona ewentualnych umów i rozdysponowuje środki Funduszu 
zgodnie z uchwałami Rady, ale nie w oderwaniu od bezwzględnie obowiązujących przepisów 
prawa.

Uwzględniając powyższe wątpliwości w przypadku niewłaściwego rozliczenia środków 
FEF przez beneficjenta wybranego na podstawie uchwały REF lub w przypadku braku ich 
zwrotu przy niewłaściwym wykorzystaniu, co w konsekwencji mogłoby doprowadzić do 
sporu sądowego – powstało pytanie czy Rzecznik Finansowy posiada legitymację w za-
kresie reprezentacji Funduszu? W konsekwencji wspomnianych nieścisłości w opinii Pro-
kuratoria Generalna z dnia 4 czerwca 2020 r. (KR-41-50150/20/MDR zał. nr 6) wskazała, 
że na gruncie aktualnie obowiązujących przepisów nie dostrzega możliwości jedno-
znacznego określenia podmiotu, któremu przysługuje własność środków FEF, podmio-
tu formalnie uprawnionego do dokonywania czynności faktycznych i prawnych związa-
nych z FEF, sposobu dokonywania tych czynności, a także sposobu wykonywania przez 
Rzecznika Finansowego uprawień w stosunku do FEF.

Charakter prawny Funduszu Edukacji Finansowej nie ma – jak dotąd – swojego od-
powiednika w systemie finansów publicznych. Środki Funduszu, pochodzące przede 
wszystkim z wpływów z tytułu kar pieniężnych nakładanych przez Komisję Nadzoru Fi-
nansowego, wpływów z tytułu kar pieniężnych, o których mowa w ustawie o ochronie 
konkurencji i konsumentów oraz wpływów z tytułu kar pieniężnych, o których mowa w 
ustawie o biegłych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym mają 
przymiot środków publicznych w rozumieniu przepisów ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869). Przesądza to o szczególnym 
reżimie związanym z gospodarowaniem tymi środkami, przede wszystkim z dokonywa-
niem czynności w zakresie zaciągania zobowiązań i dokonywania wydatków. Do środ-
ków zgromadzonych w Funduszu Edukacji Finansowej w pełni znajdują zastosowanie 
reguły określone w art. 44 ustawy o finansach publicznych, muszą być wydatkowane  
z zachowaniem zasady legalizmu, celowo, oszczędnie i efektywnie, w sposób umożliwia-
jący terminową realizację zadań oraz w wysokości i terminach wynikających z wcześniej 
zaciągniętych zobowiązań.

Termin „dysponowanie” przez Rzecznika Finansowego środkami Funduszu nie odpowia-
da pojęciu dysponowania środkami publicznymi na gruncie ustawy o finansach publicz-
nych. W opinii zwrócono uwagę, że w obowiązujących przepisach brak jest zdefiniowania 
pojęcia „dysponowania” środkami Funduszu Edukacji Finansowej, w szczególności nie 
precyzują one w czyim imieniu i na czyj rachunek działa Rzecznik realizując zadania zwią-
zane z wydatkowaniem tych środków.
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Prezes Prokuratorii Generalnej odmówił wskazania podmiotu formalnie uprawnio-
nego do dokonywania czynności faktycznych i prawnych związanych z FEF. W opi-
nii Prokuratorii Generalnej podkreślono, że na gruncie obowiązujących przepisów 
dopuszczalne jest w tym zakresie przyjęcie czterech różnych kierunków wykładni, 
przy czym żadnemu z nich nie można przyznać prymatu. Przyjęcie którejkolwiek  
z potencjalnych wykładni niesie za sobą ryzyko zawierania umów dotyczących za-
dań finansowanych ze środków Funduszu przez podmiot do tego nieuprawniony, 
jak również ryzyko narażenie się na zarzut braku legitymacji procesowej w ewen-
tualnym postępowaniu sądowym dotyczącym środków Funduszu. 

W konkluzji Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej wskazała, że wyelimi-
nowanie ryzyka wadliwego dysponowania środkami Funduszu Edukacji Finanso-
wej i legalne zawieranie umów dotyczących zadań finansowanych z tych środków 
wymaga kompleksowej nowelizacji ustawy, jednoznacznie określającej charakter 
prawny FEF, podmiot, któremu przysługuje własność środków FEF, podmiot for-
malnie uprawniony do dokonywania czynności faktycznych i prawnych związanych  
z FEF, a także sposób dokonywania tych czynności oraz rolę Rady Edukacji Finanso-
wej oraz Rzecznika Finansowego w stosunku do środków Funduszu. 

Do czasu zmiany przepisów ustawy, jak wynika z opinii Prokuratorii Generalnej, po-
dejmowanie przez Radę Edukacji Finansowej uchwał pociągających za sobą rozpo-
rządzanie środkami Funduszu rodzi ryzyko, że zawierane na ich podstawie umo-
wy na realizację zadań finansowanych ze środków Funduszu Edukacji Finansowej 
obarczone będą istotnymi wadami prawnymi. Prokuratoria Generalna podkreśla ry-
zyko zawarcia umowy przez podmiot do tego nieuprawniony oraz ryzyko braku legi-
tymacji procesowej w ewentualnym postępowaniu sądowym dotyczącym środków 
FEF, ze względu na brak możliwości wskazania takich podmiotów. Praktyczną kon-
sekwencją braku legitymacji procesowej w ewentualnym postępowaniu sądowym 
dotyczącym środków FEF byłby brak możliwości dochodzenia niewykorzystanych 
lub wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem środków Funduszu. Realizacja 
wskazanych ryzyk mogłaby zatem potencjalnie prowadzić do zarzutu przekrocze-
nia uprawnień przez REF jako podmiot wnioskujący o realizację wydatku. W świe-
tle powyższego Rada, do czasu usunięcia lub wyjaśnienia wskazanych w opinii 
wątpliwości, powinna powstrzymać się od podejmowania uchwał skutkujących 
wydatkowaniem środków.

W ocenie Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, będącej w świetle regu-
lacji ustrojowych organem stojącym na straży praw i interesów Rzeczypospolitej 
Polskiej, w tym praw i interesów Skarbu Państwa (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 grud-
nia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2020 r. poz. 
762), praktyczną konsekwencją braku legitymacji procesowej w ewentualnym po-
stępowaniu sądowym dotyczącym środków FEF byłby brak możliwości dochodze-
nia niewykorzystanych lub wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem środków 
Funduszu. Realizacja wskazanych ryzyk mogłaby zatem potencjalnie prowadzić do 
zarzutu m.in. naruszenia dyscypliny finansów publicznych po stronie Rzecznika Fi-
nansowego, jak również ewentualnie w dalszej konsekwencji narazić na odpowie-
dzialność karną. 
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Po analizie ryzyk prawnych wyczerpująco wskazanych przez Prokuratorię Generalną 
w cytowanej opinii, dotyczących w szczególności niebezpieczeństwa zawarcia umowy 
przez podmiot do tego nieuprawniony oraz braku legitymacji procesowej w ewentualnym 
postępowaniu sądowym dotyczącym środków FEF, Rzecznik Finansowy do czasu do-
konania zmian legislacyjnych wyznaczających prawne ramy funkcjonowania Funduszu 
Edukacji Finansowej, skierował pismo do Przewodniczącej i członków Rady (RF/73/2020 
zł. nr 7) z informacją, że nie będzie podejmował żadnych czynności, których przedmio-
tem byłoby angażowanie środków zgromadzonych na rachunku Funduszu, w szczegól-
ności w zakresie zaciągania zobowiązań oraz dokonywania wydatków ze środków FEF.

Realizując wnioski wypływające z cytowanych opinii Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-
spolitej Polskiej, w celu jednoznacznego określenia charakteru prawnego FEF, podmiotu, 
któremu przysługuje własność środków FEF, podmiotu formalnie uprawnionego do do-
konywania czynności faktycznych i prawnych związanych z FEF, a także sposobu doko-
nywania tych czynności oraz roli Rady Edukacji Finansowej oraz Rzecznika Finansowego 
w stosunku do środków Funduszu, a także mając na względzie usprawnienie procesu de-
cyzyjnego w ramach Funduszu, Rzecznik wskazuje na kluczowe obszary, których zmiana 
będzie realizowała ww. cele:

Zmiana formy prawnej i przekształ-
cenie FEF w państwowy fundusz ce-
lowy w rozumieniu przepisów ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych. Powyższa zmiana po-
zwoli nadać Funduszowi ramy prawne 
adekwatne do realizacji tych celów, co 
przyczyni się do efektywnego i bez-
piecznego z punktu widzenia reguł 
gospodarowania środkami publiczny-
mi wykorzystania środków FEF w celu 
realizacji funkcji, dla których został 
utworzony.

01
Zmiana dysponenta środków Fundu-
szu jako konsekwencja przekształce-
nia Funduszu w państwowy fundusz 
celowy. W ocenie Rzecznika skutecz-
ność działania Funduszu zapewni 
skupienie w jednym organie kompe-
tencji związanych z określeniem za-
dań Funduszu, jak również sposobem 
dysponowania środkami Funduszu. 

02

Ze względu na powyższe, zmianie 
powinna ulec rola Rady Edukacji Fi-
nansowej, która powinna być ciałem 
opiniodawczym i eksperckim wyzna-
czającym kierunki działań, ale także 
uczestniczącym w opiniowaniu po-
szczególnych zadań pod kątem ich 
celowości.

03
Powyższe zmiany powinny się przyczy-
nić do zapewnienia spójności norma-
tywnie określonego systemu finansów 
publicznych, a tym samym służyć będą 
odpowiedniemu wykorzystaniu środ-
ków publicznych, decyzją ustawodaw-
cy wyodrębnionych na cele związane  
z edukacją w obszarze finansów.
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08
Reakcje mediów na projekt 
likwidacji instytucji Rzecznika 
Finansowego

01
Rzecznik Finansowy: nie rozbija się termometru w czasie pandemii
Business Insider Ela Glapiak 28/08/2020

W rozmowie z Business Insider Polska Mariusz Golecki, Rzecznik Finansowy mówi: - 
Połączenie urzędu Rzecznika Finansowego z Urzędem Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentów spowodowałoby paraliż systemu indywidualnej ochrony konsumentów 
na najbliższe lata. To trochę tak, jak byśmy w czasie COVID-u stłukli termometr, 
żeby nie mierzyć temperatury. Rzecznik pełni rolę sygnalisty nieprawidłowości. To 
rola szczególnie ważna teraz.

https://businessinsider.com.pl/finanse/rzecznik-finansowy-mowi-nam-dlaczego-
jego-urzad-jest-polakom-potrzebny/gb45gr5

Rząd chce likwidacji Rzecznika Finansowego, eksperci krytykują
Prawo.pl Jolanta Ojczyk 07/09/2020

Zdaniem ekspertów zajmujących się ochroną konsumentów proponowana zmia-
na zamiast poprawić, pogorszy sytuację konsumentów. Aleksandra Wiktorow, 
była Rzecznik Finansowy, nie ma wątpliwości, że to nie jest dobry pomysł. – To 
jest znaczne osłabienie pozycji konsumenta i nie wiem, czy da się ona kiedykol-
wiek odbudować – ocenia. Dlaczego? - Rzecznik Finansowy skupia się na kon-
kretnej działalności, ochronie interesów konsumentów korzystających z instytucji 
finansowych. UOKiK zajmuje wieloma innymi sprawami, konkurencją, koncentra-
cją, sprawami konsumentów też, ale przede wszystkim naruszeniami zbiorowych,  
a nie indywidualnych interesów na różnych rynkach. Oczywiście można prze-
nieść pracowników, ale staną się oni niewielką częścią wielkiego urzędu. Jeśli 
indywidualne sprawy związane z ubezpieczeniami czy produktami finansowymi 
zostaną oddelegowane do miejskich rzeczników konsumentów, to ci mogą mieć  
z nimi kłopot. To są skomplikowane sprawy, do których potrzebni się wyspecjalizo-
wani eksperci – tłumaczy Wiktorow.

02
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Proponowane zmiany dziwią Małgorzatę Rothert, warszawskiego rzecznika konsumen-
tów, przewodniczącą Krajowej Rady Rzeczników Konsumentów. - Bardzo wysoko cenię 
instytucję Rzecznika Finansowego – mówi Małgorzata Rothert. - Dotychczasowa współ-
praca z Biurem Rzecznika Finansowego układała się bardzo dobrze. Wielu rzeczników 
konsumentów przed laty zawarło z Rzecznikiem (wówczas Ubezpieczonych) porozumie-
nia o przekazywaniu spraw dotyczących umów ubezpieczenia. Niedobrze się dzieje, że 
zmiany dotyczą instytucji, która się sprawdziła, przeanalizowała rynek ubezpieczeniowy, 
wytyczyła kierunki działań, a towarzystwa ubezpieczeniowe się z nią liczyły - ocenia.  
I dodaje, że nie do przecenienia jest dorobek Rzecznika Finansowego.

Projekt krytykuje też Dorota Karczewska z kancelarii WKB Wierciński, Kwieciński, Baehr, 
wiceprezes UOKiK do spraw konsumentów w latach 2014-2019. - Likwidacja instytucji 
Rzecznika Finansowego to niejako krok w bok w budowaniu systemu ochrony konsu-
mentów Polsce – ocenia Karczewska. - Krokiem do przodu byłoby zaproponowanie ta-
kich zmian, które uwzględniają m.in. założenia Nowego Ładu Konsumenckiego, w tym 
dyrektywy o powództwach przedstawicielskich oraz założenie konieczności specjali-
zacji organów/instytucji zajmujących się ochroną konsumentów. Wspomniana dyrek-
tywa wskazuje w jaki sposób zintegrować trzy płaszczyzny, na których egzekwowane 
są prawa konsumentów z uwagi na wymiar interesu: indywidualny, grupowy, zbiorowy.  
W tej sytuacji rozsądnym byłoby przełożenie decyzji o wchłonięciu Rzecznika Finansowe-
go przez UOKiK do momentu przyjęcia rozwiązań o sposobie implementacji przepisów 
przywołanej wyżej dyrektywy. W przeciwnym razie, proponowana zmiana, będzie jedynie 
zmianą punktową i niekoniecznie optymalną – dodaje.

https://www.prawo.pl/prawo/likwidacja-rzecznika-finansowego-uderzy-w-kosnumen-
tow,502886.html

03
Rzecznik finansowy chce zostać
Wywiad z RF Mariuszem Jerzym Goleckim 
Rzeczypospolita Mateusz Rzemek 08/09/2020

Prezes UOKiK wspomina też o przeciwdziałaniu nieuczciwym praktykom rynkowym jako 
przykładzie dublowania się kompetencji.

Jerzy Golecki: „To zaskakujące, bo w tym zakresie nasze kompetencje uzupełniają 
się. Mają jednak odmienny charakter i skutek, więc nie mogą być skupione w jednym 
organie. Rzecznik może działać w interesie ogółu konsumentów (art. 12 ustawy) oraz 
wytaczać pozwy na rzecz indywidualnego klienta (art. 26). Prezes UOKiK działa tylko 
wówczas, gdy praktyka narusza zbiorowe interesy konsumentów. Ustawa o UOKiK w art. 24 
mówi wyraźnie, że suma jednostkowych naruszeń nie godzi w zbiorowe interesy konsumentów. 
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To oznacza, że nawet jeśli interesy konsumentów. Ustawa o UOKiK w art. 24 mówi 
wyraźnie, że suma jednostkowych naruszeń nie godzi w zbiorowe interesy konsu-
mentów. To oznacza, że nawet jeśli do UOKiK trafiają sygnały od niezadowolo-
nych klientów, to nie zawsze naruszenia muszą być karane. RF może wystąpić do 
sądu z roszczeniem o zaprzestanie nieuczciwej praktyki rynkowej w interesie ogółu 
konsumentów i wnieść o tzw. zabezpieczenie powództwa. Decyzja sądu oznacza 
natychmiastowy obowiązek zaniechania”.

https://www.rp.pl/Konsumenci/309089922-Rzecznik-finansowy-chce-zostac---wy-
wiad-z-dr-Mariuszem-Jerzym-Goleckim.html 

04
Nie likwidować instytucji Rzecznika Finansowego
Gazeta Ubezpieczeniowa 14/09/2020

Doradczy Komitet Naukowy przy Rzeczniku Finansowym odniósł się do pojawiają-
cych się informacji o zamiarze likwidacji instytucji Rzecznika Finansowego i prze-
jęciu jego funkcji przez prezesa UOKiK. W swoim stanowisku Komitet uznał, że 
taka likwidacja jest sprzeczna z kanonem polityki konsumenckiej, głoszącym, że 
wszelkie zagadnienia związane z ochroną praw konsumentów o wyjątkowej spe-
cyfice powinny być powierzone organom wysoko wyspecjalizowanym.

file:///C:/Users/m.kurowski/Downloads/gazeta_ubezpieczeniowa_2020_09_14_
nie_likwidowaa_instytucji_rzecznika__pdf_k.pdf

Bankom nie w smak instytucja Rzecznika Finansowego? 
Gazeta Wyborcza Małgorzata Kolińska-Dąbrowska 16/09/2020

Pomysł połączenia urzędu Rzecznika Finansowego i Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów w jedną instytucję spowodował niezłą awanturę. Widać ją przede 
wszystkim w mediach – tylu publikacji na temat taki jak ten dawno nie było. Ście-
rają się różne za i przeciw. Zarówno broniący swego bytu Rzecznik Finansowy, jaki 
i optujący za połączeniem UOKiK używają tego samego argumentu: wszystko dla 
dobra konsumenta.

Przeciwnicy łączenia UOKIK z RF zastanawiają się, czy dobrym rozwiązaniem jest 
powołanie jednego wielkiego urzędu mającego w założeniu chronić prawa zbiorowe 
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konsumentów, strzec zasad prawidłowej konkurencji w gospodarce i jeszcze pomagać 
poszczególnym klientom firm finansowych. Pytają; czy nowelizacja nie spowoduje roz-
mycia obecnych kompetencji Rzecznika Finansowego w neo-UOKIK? Czy banki nie będą 
teraz miały przypadkiem dużo większego marginesu bezkarności?

https://wyborcza.pl/7,155287,26301390,banksterzy-zamierzaja-pozrec-rzecznika-fina-
sowego.html

Ochrona praw ubezpieczonych – można inaczej? 
Dziennik Ubezpieczeniowy Michał Kęcik 17/09/2020

Można starać się budować omnipotentne urzędy, które w zamyśle prawodawcy będą 
wszechodpowiedzialne za wszelkie procesy nadzorczo-regulacyjne. Jeśli przyjąć prze-
niesienie wszystkich obszarów działalności z zakresu związanego z ubezpieczenia-
mi do organu badającego wyłącznie kwestie konkurencji oraz zajmującego się dotąd 
głównie zbiorowymi interesami konsumentów, umykają nam kwestie spraw indywidu-
alnych, negocjacje i spory polubowne, czyli wszelkie czynności mające w sposób mięk-
ki oddziaływać na rynek. W dalszej konsekwencji sprawy ubezpieczeń będą wyłącznie 
wąskim fragmentem przestrzeni kontroli takiego superurzędu. 

https://dziennikubezpieczeniowy.pl/2020/09/16/Ochrona_praw_ubezpieczonych_-_mo-
zna_inaczej/artykul/125100

Przerwać prace nad ustawą! 
RF News 29/09/2020

ŚRODOWISKA SPOŁECZNE I MINISTROWIE 
KRYTYKUJĄ PROJEKT MINISTRA FINANSÓW

Kolejne środowiska wyrażają stanowczy sprzeciw wobec zapisów procedowanej po-
spiesznie przez Ministerstwo Finansów ustawy, której głównym celem jest likwidacja 
urzędu Rzecznika Finansowego. Coraz głośniej słychać opinie prawników, organizacji 
zrzeszających przedsiębiorców, prawników, rzeczoznawców, dziennikarzy i komenta-
torów życia społecznego w naszym kraju. Ich zdaniem resort finansów powinien na-
tychmiast przerwać prace nad tym projektem.

06
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Mimo wyznaczenia krótkiego terminu konsultacji publicznych (od 21 do 25 wrze-
śnia), szereg środowisk zdążyło zaprotestować przeciwko pomysłom Minister-
stwa Finansów. Projekt spotkał się też z krytyczną oceną różnych ministerstw.

Choć konsultacje społeczne zakończyły się w piątek 25 września br., na stronach 
Rządowego Centrum Legislacji do dziś próżno szukać dokumentów opiniujących 
projekt.

Trudno się temu dziwić, bowiem ustawodawca chcąc w ekspresowym tempie prze-
prowadzić legislację, będzie starał się ukryć krytykę tak licznych środowisk. Nie wia-
domo, ile opinii trafiło do Ministerstwa Finansów, jednak te organizacje, które upu-
bliczniły już swoje stanowiska, nie pozostawiają na autorach ustawy suchej nitki.

Przeciwko ustawie wypowiedziały się dotąd dwa ministerstwa: Ministerstwo Spra-
wiedliwości oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Wojciech Murdzek, 
minister nauki pisze: „Projektowana ustawa przewiduje kumulację uprawnień Pre-
zesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów ze szkodą dla systemu ochro-
ny klienta podmiotu rynku finansowego (…) W tej sytuacji jako niezasadne należy 
ocenić zniesienie Rzecznika Finansowego i przekazanie jego obecnych kompetencji 
Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów”. W podobnym tonie wypo-
wiedział się Zbigniew Ziobro, minister sprawiedliwości. Jego zdaniem: “Projektowa-
na likwidacja instytucji Rzecznika Finansowego nie może uzyskać poparcia ministra 
sprawiedliwości, z uwagi m.in. na fakt, że stoi ona w sprzeczności z dominującym 
w Unii Europejskiej i na świecie instytucjonalnym modelem ochrony konsumentów”. 
Z nieoficjalnych informacji wiadomo, że negatywne opinie o projekcie wyrażają też 
inne resorty.

Tymczasem publiczne oburzenie próbą likwidacji urzędu Rzecznika wyraziły orga-
nizacje, które w imieniu konsumentów walczą z nieuczciwymi praktykami sektora 
finansowego. Stowarzyszenie Stop Bankowemu Bezprawiu zwraca uwagę na brak 
konsultacji społecznych z organizacjami konsumenckimi, krótki czas na zapoznanie 
się z projektem, absurdalną argumentację i sprzeczne kompetencje UOKiK w projek-
towanym prawie: „Dokonanie tak głębokiej rewolucji w zakresie ochrony praw kon-
sumenta, w czasie kryzysu zdrowotnego może przynieść bardzo negatywne skutki 
dla klientów rynku finansowego”.

Ośrodek Badań, Studiów i Legislacji Krajowej Izby Radców Prawnych również ne-
gatywnie opiniuje ustawę firmowaną przez min. Piotra Patkowskiego i rekomenduje 
rezygnację z prac legislacyjnych w tym zakresie. O zaniechanie podejmowanych 
działań apeluje do ministra również Lubelskie Centrum Arbitrażu i Mediacji.

Adam Abramowicz, Rzecznik Małych i Średnich Przedsiębiorstw zwraca minister-
stwu uwagę, że: „Rzecznik Finansowy był najlepiej ocenianą instytucją zaangażo-
waną w system ochrony klientów rynku finansowego przed nieuczciwymi praktykami 
instytucji finansowych na rynku finansowym. Opinia ta została potwierdzona w raportach 
Najwyższej Izby Kontroli.” Rzecznik MŚP apeluje o: „odstąpienie od zamiaru likwidacji instytu-
cji Rzecznika Finansowego, mając na uwadze bardzo dobre doświadczenia i opinie przedsię-
biorców i ich organizacji działających w ramach Rady Przedsiębiorców przy Rzeczniku MŚP”.
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Forum Prawników Finansowych apeluje do Ministerstwa Finansów w imieniu tysięcy 
klientów: „Nie można nie zauważyć, że likwidacja urzędu Rzecznika Finansowego uderzy 
w konsumentów, bowiem uwierzyli oni w sprawnie działającą instytucję, która stoi na 
straży ich praw”. Na swoim profilu na Fejsbooku prawnicy piszą: „Nie zabierajcie nam 
Rzecznika Finansowego!”

Jako jeden z pierwszych, jeszcze w sierpniu br., głos w sprawie zabrał Adam Bodnar, 
Rzecznik Praw Obywatelskich. W otwartym liście zwrócił się do premiera z apelem  
o rozważenie decyzji likwidacji urzędu Rzecznika Finansowego: „W mojej ocenie, istnienie 
Rzecznika Finansowego, jako samodzielnej instytucji działającej na rzecz konsumentów, 
jest wręcz niezbędne ze względu na obowiązki państwa polskiego wynikające z aktów 
prawa unijnego i bogatego dorobku orzeczniczego TSUE, w tym dotyczącego dyrektywy 
93/13 w sprawie nieuczciwych warunków w umowach konsumenckich”.

Z wielkim niepokojem pogłoski na temat likwidacji urzędu Rzecznika Finansowego przy-
jął Doradczy Komitet Naukowy przy Rzeczniku Finansowym, składający się z wybitnych 
prawników i naukowców z Polski i Europy. Jak zauważył Komitet w swoim stanowisku, 
likwidacja instytucji Rzecznika Finansowego: „pozostaje  w sprzeczności z nowym, wy-
pracowanym na bazie międzynarodowych doświadczeń wyniesionych z ostatniego świa-
towego kryzysu finansowego (2007-2009) kanonie polityki konsumenckiej, który głosi, iż 
wszelkie zagadnienia związane z ochroną praw konsumentów o wyjątkowej specyfice 
powinny być powierzone organom wysoko wyspecjalizowanym, odrębnym od organów 
odpowiedzialnych za ogólny system ochrony konsumentów.”

Prawnik i dziennikarz Gazety Prawnej Patryk Słowik, laureat nagrody Grand Press 2016, 
w obszernym felietonie zwraca uwagę, że pomysł jest fatalny dla konsumentów rynku fi-
nansowokapitałowego, a z prawnego punktu widzenia włączenie kompetencji Rzecznika 
Finansowego w struktury UOKiK jest niemożliwe: „Trudno mi sobie wyobrazić sytuację, w 
której w UOKiK działać będą różne departamenty, i w części z nich urzędnicy, będą kibico-
wać konsumentom, a w części będą wcielać się w rolę arbitrów. Następnie zaś wskazania 
do wydania decyzji bądź podjęcia określonego działania i tak trafią na biurko prezesa. Czy 
będzie on jedną ręką popierał konsumentów, a drugą dbał o stuprocentowy obiektywizm 
podejmowanych działań? Cóż, brzmi to kuriozalnie”.

Publicysta Łukasz Warzecha napisał, że choć temat nie jest jeszcze zbyt nagłośniony, to 
dla opinii publicznej niezwykle ciekawy. Na łamach „Super Expressu” w felietonie zatytu-
łowanym „Przemysł przykrywkowy wersja 2.0” sugeruje, że: „likwidacja urzędu Rzecznika 
Finansowego powinna być najważniejszym obecnie tematem w mediach, a tymczasem przykry-
wana jest medialnymi doniesieniami o wojnie światopoglądowej”.

Znany dziennikarz ekonomiczny i bloger Maciej Samcik w programie „Polska na Serio – Biznes” 
skrytykował rządowe pomysły wdrożenia instytucji Rzecznika Finansowego w struktury UOKiKu: 
„Obie instytucje pełnią różne zadania. Budowanie konglomeratu wokół UOKiKu średnio mi się po-
doba. Najlepszym rozwiązaniem byłoby wzmocnienie i dofinansowanie urzędu Rzecznika Finan-
sowego”.
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