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Abstract

The paper brings brief description of the financial services customer protection model and its
evolution in Poland. The efficiency of this three-fold model, where the responsibilities are
distributed to the 3 agencies: Financial Supervision Authority (KNF), Financial Ombudsman
(Rzecznik Finansowy), Competition and Customer Protection Office (UOKiK) is discussed. The
author discusses the project of merging the institution of the Financial Ombudsman with UOKiK
and puts forward the thesis that an idea more relevant to the current needs of protecting financial
services customers in Poland would be to maintain the institution of the Financial Ombudsman and
transfer some competences of the President of UOKIK to the Financial Ombudsman. Finally the
author presents his recommendations for the improvement of the model with a call for the
strengthening of the institution of Financial Ombudsman in Poland.
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WSTEP

Bezpieczenstwo i ochrona klientow instytucji finansowych w Polsce zostata sys-
temowo podzielona pomiedzy trzy instytucje — Komisje Nadzoru Finansowego,
Rzecznika Finansowego oraz Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — kto-
rych kompetencje w zamierzeniu legislatora majg si¢ uzupetnia¢. Model ten zostat
wypracowany przez ostatnie 30 lat, gdy sektor ustug finansowych byl pospiesznie
budowany w warunkach gospodarki rynkowej, przy jednoczesnym $miatym
otwarciu krajowego rynku na inwestycje zagraniczne oraz ambitnym adoptowa-
niu regulacji Unii Europejskiej do krajowych realiow.

W artykule zostanie skrotowo przedstawione wyksztalcanie si¢ tego modelu
wraz ze wskazaniem na dajace si¢ zaobserwowac problemy efektywnosci przyje-
tych rozwigzan oraz proba wykazania pozadanych sposobdw jego usprawnienia,
na podstawie analizy i oceny rozwigzan proponowanych w projekcie ustawy za-
wierajacym propozycje potaczenia instytucji Rzecznika Finansowego z UOKiK
Autor dyskutuje mozliwe koncepcje usprawnienia modelu ze wskazaniem na po-
trzeb¢ wzmocnienia prerogatyw Rzecznika Finansowego. Na bazie analizowa-
nego materiatu nalezy postawié tezg, ze pomystem bardziej adekwatnym do ak-
tualnych potrzeb ochrony klientéw ustug finansowych Polsce byloby utrzymanie
instytucji Rzecznika Finansowego oraz przekazanie niektorych narzgdzi Prezesa
UOKIK do Rzecznika Finansowego.

1. CHARAKTERYSTYKA MODELU OCHRONY KONSUMENTA UStUG FINANSOWYCH
W POLSCE

KOMISJA NADZORU FINANSOWEGO

Dziatalno$¢ na rynku finansowym jest wysoce regulowana i licencjonowana
w celu zagwarantowania maksymalnego bezpieczenstwa tej newralgicznej gatezi
gospodarki. Analizujgc rozwigzania stosowane na roznych etapach rozwoju rynku
finansowego na §wiecie mozna wskaza¢, ze jednoczes$nie wraz ze stopniem zaa-
wansowania rosnie réznorodno$¢ narzedzi oraz instytucji. Wraz z komplikacja
rynku finansowego, wzajemnym wspotoddziatywaniem na siebie rdznych jego
obszarow, powstawaniem konglomeratow finansowych, nadzory sektorowe za-
stepowane sg jednolitym nadzorem nad rynkiem finansowym.

Takze w Polsce koncepcja nadzoru nad rynkiem finansowym ewoluowata
W czasie ostatnich 30 lat od nadzoréw sektorowych (bankowego, ubezpieczenio-
wego, emerytalnego, kapitatowego), poprzez stopniowg integracje (w 2002 r. do-
szto do potaczenia nadzorow nad rynkiem emerytalnym i ubezpieczeniowym) ku
koncepcji skonsolidowanego organu nadzoru, obejmujacego wszystkie te sektory
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rynku ustug finansowych. Ewolucja ta z reszta podazala za trendami z innych,
wysoko rozwinigtych rynkéw (np. podobne, skonsolidowane nadzory wystepuja
w Wielkiej Brytanii i Niemczech). Od 2006 r. mamy juz w Polsce do czynienia
ze zintegrowanym nadzorem nad calym rynkiem finansowym — Komisja Nad-
zoru Finansowego. Od tego momentu dziatalno$¢ nadzoru finansowego jest fi-
nansowana z obowigzkowych kontrybucji ponoszonych przez podmioty nadzoro-
wane, a nie z budzetu panstwa.

Celem nadzoru realizowanego przez Komisje Nadzoru Finansowego nad ryn-
kiem finansowym jest ,,zapewnienie prawidtowego funkcjonowania tego rynku,
jego stabilno$ci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finanso-
wego, a takze zapewnienie ochrony intereséw uczestnikow tego rynku”t. Cel ten
wyraza si¢ w trosce o bezpieczenstwo obrotu (nadzor makroprudencyjny, oparty
na analizie ryzyka), a ponadto trosce o ad korporacyjny oraz trosce o praktyke
obrotu, ktéra najbardziej si¢ wigze Z ochrong praw konsumenckich. Narzgdziami
stosowanymi w tym ostatnim obszarze sg (por. KNF, 2020):

— polityka licencyjna,

— kontrole i kary nakladane na instytucje finansowe,

— rekomendacje wigzace instytucje finansowe,

— ostrzezenia publiczne,

— interwencje produktowe,

— prowadzenie okresowych ocen parametrycznych instytucji finansowych
(metodyka BION).

Ten ostatni instrument, w zwigzku z okres$laniem ryzyka operacyjnego i repu-
tacyjnego, kwestie konsumenckie, jak np. liczba reklamacji i sporow sadowych, na-
biera w ostatnich latach znaczenia, jako ze ma wptyw na poziom wymaganych ka-
pitatéw bankow, zaktadow emerytalnych i ubezpieczycieli, przez co staje si¢ wyjat-
kowo efektywnym sposobem oddziatywania na zarzadzania tymi podmiotami.

Dodatkowo od 2016 r. przy KNF dziata Sad Polubowny, do ktorego, co
wazne, moga kierowa¢ wnioski o postgpowanie mediacyjne nie tylko konsu-
menci, ale tez instytucje finansowe. W latach 2016-2019 wptyngto do niego po-
nad 9100 wnioskow, lecz liczba instytucji finansowych sktadajgcych wnioski
0 mediacj¢ oraz wyrazajacych zgode na mediacj¢, mimo ze stale ro$nie, jest nadal
skromna (Sprawozdanie z dziatalnosci Sqdu...).

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze dzialania KNF sa zorientowane na pu-
bliczny cel stuzacy naprawie rynku i instytucji na nim dzialajacych, nie zas
ochronie interesu konkretnego klienta ushug finansowych, ktérego interesy
prawne zostaty naruszone wskutek nieprawidlowosci.

1 Art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym.
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RZECZNIK FINANSOWY

Sektor ustug finansowych na tle innych galezi gospodarki rynkowych charaktery-
zuje olbrzymia dysproporcja wiedzy pomiedzy uslugobiorca a uslugodawca.
Ta cecha powoduje, ze bezpieczenstwo i ochrona intereséw klientoéw ustug finan-
sowych jako zdecydowanie stabszej strony umowy wiazacej uslugodawce z ustu-
gobiorcg jest rozwigzywana przez przyjmowanie specyficznych, tj. dotycza-
cych jedynie ustug finansowych regulacji (np. na poziomie europejskim MIFID,
IDD, PRIIPs, czy dyrektywa o sprzedazy ushug finansowych na odlegtosé?) i or-
ganizacja wyspecjalizowanych instytucji ochrony interesow konsumentéow
ushug finansowych (instytucje ombudsmanskie, takie jak Rzecznik Finansowy
w Polsce).

W wielu jurysdykcjach na §wiecie zdecydowano si¢ na utworzenie instytucji
zblizonej w swej formie do polskiej instytucji Rzecznika Finansowego. Systemy
ombudsmanskie stosunkowo czesto powstawaly jako inicjatywa poszczego6lnych
gatezi branzy finansowej. Systemy takie powstawaty na rynkach, ktore przecho-
dzity z etapu konkurencji cenowej do konkurencji jakosciowe;. ,,Z badan przepro-
wadzonych przez Bank Swiatowy i Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju
w 2013 roku wynika, ze w 114 przebadanych na $wiecie panstwach instytucja
najbardziej zblizona w swym charakterze do Rzecznika Finansowego dziatata
W 69 krajach. Z kolei z badania przeprowadzonego w 2016 roku, réwniez przez
Bank Swiatowy i Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju, wynika, ze spo-
srod 124 przebadanych panstw w 86 krajach istnialy wyodrebnione publiczne in-
stytucje powotane w celu ochrony praw konsumentéw rynku finansowego” (Sze-
lagowska, 2020: 70). Potrzeba szczegdlnych rozwigzan dotyczacych ochrony
konsumentéw ustug finansowych w Polsce byta determinowana przez wyjatkowo
liberalne podejécie do otwarcia rynku na inwestycje zagraniczne w okresie trans-
formacji gospodarczej w latach 90. XX w. i w pierwszej dekadzie XXI w., ktorej
towarzyszyt brak obecnosci silnych organizacji konsumenckich.

Funkcjonujaca obecnie instytucja Rzecznika Finansowego ma swoje Zro-
dia w powstalej w roku 1995 instytucji Rzecznika Ubezpieczonych. W obsza-
rze ubezpieczen szczegdlnie dotkliwie dala si¢ zauwazy¢ dysproporcja wiedzy
i informacji pomiedzy stronami kontraktu, a silna konkurencja cenowa wptywata
na dazenie ubezpieczycieli do hamowania wzrostu odszkodowan i §wiadczen
kosztem konsumentow ustug finansowych. Dlatego tez, polski ustawodawca zde-
cydowatl o powolaniu wyspecjalizowanego urzedu (wtedy Rzecznika Ubezpie-
czonych), ktorego zadaniem bylo podejmowanie staran o jak najpelniejszg
ochrong konsumentéw na rynku ubezpieczeniowym poprzez podejmowanie

2 Dyrektywa ta jest implementowana w polskim ustawodawstwie w ustawie o prawach konsu-

menta (rozdz.5, art. 39-43) i dobitnie zaswiadcza odrgbno$¢ ochrony konsumentéw ustug finanso-
wych od ochrony konsumentéw innych ustug.
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dzialan interwencyjnych w indywidualnych sprawach konsumenckich, w kto-
rych konsumenci zmagac¢ si¢ musieli z zaktadami ubezpieczen (Orlicki, 2020: 53,;
Szelagowska, 2020: 71).

W opinii najwickszego znawcy problematyki ochrony Klientow zaktadoéw
ubezpieczen w Polsce, M. Orlickiego ,,dziatalno$¢ Rzecznika Ubezpieczonych
w latach 1995-2003 potwierdzita wszystkie nadzieje, ktore byty poktadane w tej
instytucji. Pierwsze lata aktywno$ci Rzecznika przekonaty wszystkich, ze jego
dzialania przyczyniaja si¢ do pozytywnych zmian praktyk rynkowych ubezpie-
czycieli. Klienci zaktadéw ubezpieczen przestali by¢ bezradni — zyskali facho-
wego i aktywnego adwokata. Przed uchwaleniem pakietu ustaw ubezpieczenio-
wych w 2003 roku, nie byly artykutowane jakiekolwiek watpliwosci co do po-
trzeby dalszej dziatalnosci Rzecznika Ubezpieczonych — panowata zgodnos¢ co
do koniecznosci utrzymywania odr¢gbnosci organizacyjnej i funkcjonalnej Rzecz-
nika” (Orlicki, 2020: 55).

W tym miejscu nalezy wskazac¢ na jedno ze zrodet sukcesu instytucji Rzecz-
nika Ubezpieczeniowego, ktore zawazyto na dalszym rozwoju instytucji ombud-
smanskiej w Polsce:

,Nie mozna mie¢ najmniejszych watpliwosci, co do tego, ze najwiekszym
dokonaniem Rzecznika Ubezpieczonych bylo formulowanie wielu niezwykle
doniostych dla interesow konsumentéw ustug ubezpieczeniowych wnioskéw
do Sadu NajwyZszego o rozstrzygniecia zagadnien prawnych w przypadku
ujawnienia si¢ rozbieznoS$ci w orzecznictwie sadow powszechnych oraz Sadu
Najwyzszego. Uprawnienie do kierowania przez Rzecznika Ubezpieczonych ta-
kich wnioskow wynikato z art. 60 § 11 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sa-
dzie Najwyzszym. Rozstrzygnigcia wnioskow (prawie zawsze zgodne z sugestia
wnioskodawcy) okazatly si¢ kamieniami milowymi systemu ochrony praw i inte-
resoOw konsumentéw na polskim rynku ubezpieczeniowym. Dzigki uchwatom
Sadu Najwyzszego Rzecznik mogt chroni¢ konsumentow w sposob niezwykle
skuteczny. W wielu przypadkach, po uchwatach SN dana kwestia przestawata by¢
sporna — byta zawsze zatatwiana przez ubezpieczycieli zgodnie z wolg i interesem
konsumentow” (Orlicki, 2020: 58).

Po dwudziestu latach funkcjonowania urzgdu Rzecznika Ubezpieczonych zo-
stat on z koncem 2015 r. przeksztatcony na podstawie tzw. ,,ustawy reklamacyj-
nej” w urzad Rzecznika Finansowego. Po doswiadczeniach afery Amber Gold,
ustawodawca uznat za wlasciwe zbudowanie nowych instytucjonalnych ram
ochrony konsumentdéw na rynku finansowym poprzez bardzo znaczace rozszerze-
nie zakresu kompetencji i zadan Rzecznika Ubezpieczonych.

»Dokonana zmiana powszechnie byta uznawana za wyraz uznania dla doko-
nan Rzecznika Ubezpieczonych, jego skutecznosci i kierunku zmian w zakresie
ochrony konsumenckiej w ubezpieczeniach, do ktérych Rzecznik Ubezpieczo-
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nych si¢ przyczynit. W ten wla$nie sposob ttumaczono zabieg organizacyjny po-
legajacy na budowaniu organu panstwowego stuzgcego ochronie indywidualnych
interesow konsumentéw na rynku finansowym w oparciu o istniejaca strukture
(nie za$ od podstaw)” (Orlicki, 2020: 60).

Cechg charakterystyczng obowigzujacego od konca 2015 r. systemu ochrony
klientow ustug finansowych jest zbudowanie go na instrumentach o naturze pry-
watnoprawnej. Ustawodawca dostrzega mozliwo$¢ powstania konfliktu miedzy
klientem a instytucja finansowg i dazy do tego, by konflikt ten byt rozwigzany na
mozliwie jak najwcze$niejszym etapie i metodami pozasgdowymi. Stad rozbudo-
wana i dobrze uregulowana procedura reklamacyjna.

W odréznieniu od swego poprzednika (Rzecznika Ubezpieczonych), Rzecz-
nik Finansowy dysponuje kompetencjami wtadczymi oraz aktywnie organizuje
postgpowania mediacyjne, w ktorych udzial podmiotéw rynku finansowego jest
obowigzkowy. Obecnie w spektrum narzedzi stuzacych Rzecznikowi Finanso-
wemu do ochrony indywidualnych interesow konsumentéow ustug finansowych
obejmuje:

— poradnictwo w zakresie sporow z instytucjami finansowymi,

— interwencje wobec instytucji finansowych na wniosek konsumenta (po wy-
czerpaniu procedury reklamacyjnej),

— wydawanie istotnych pogladéw w indywidualnych sprawach sporow
klientéw z instytucjami finansowymi,

— wystepowanie z powodztwem w imieniu klienta wobec instytucji finanso-
wych,

— wystepowanie z powodztwem o zaniechanie nieuczciwej praktyki,

— wystepowanie z wnioskami o chwale Sadu Najwyzszego dotyczacymi
orzeczen sagdow,

— skarga nadzwyczajna do Sadu Najwyzszego.

Zestawiajac prerogatywy Rzecznika Finansowego i Komisji Nadzoru Finan-
sowego mozna stwierdzi¢, ze uzupelniaja si¢ one nawzajem. Nie mozna moéwic
0 dublowaniu si¢ kompetencji obu organow, ani tez o tym, ze kompetencje ktore-
gokolwiek z nich staty si¢ bezuzyteczne dla podejmowania dziatan stuzacych in-
teresom konsumentow (Orlicki, 2020: 66). Nie ma wigc jakichkolwiek powodow
dla pozbawiania samodzielno$ci organizacyjnej Rzecznika Finansowego 1 wila-
czania go w struktury Komisji Nadzoru Finansowego.

URZAD OCHRONY KONKURENCJI | KONSUMENTOW
Trzecim elementem ochrony konsumentéw ustug finansowych w Polsce Urzad

Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw juz w pierwszym artykule wyjasnia, ze przepisy
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W niej zawarte odnoszg si¢ do warunkéw rozwoju i ochrony konkurencji oraz za-
sad podejmowanej w interesie publicznym ochrony intereséw przedsigbiorcow
i konsumentow. Chodzi o zwalczanie praktyk naruszajacych zbiorowe inte-
resy konsumentoéw oraz stosowanie niedozwolonych postanowien wzorcow
umow. Jak informuje na swojej stronie internetowej, instrumentami UOKIK przy
realizacji ochrony interesow konsumentow, w tym konsumentdéw ustug finanso-
wych sg (Www1):

— decyzje zakazujace stosowania praktyki naruszajacej prawa slabszych
uczestnikow rynku,

— decyzje uznajace postanowienie wzorca umowy za niedozwolone i zaka-
zujace jego wykorzystywania,

— decyzje tymczasowe, zobowigzujace przedsigbiorcow do zaniechania
okreslonych dziatan, jesli moga one spowodowa¢ powazne i trudne do usunigcia
zagrozenia dla konsumentow,

— kary pieni¢zne,

— poglady istotne w sprawie dotyczacej ochrony konsumentéw prowadzonej
przed sadem powszechnym,

— ostrzezenie konsumenckie oraz komunikaty o wystepowaniu na rynku nie-
korzystnych zjawisk.

Ponadto, w celu uzyskania informacji mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow UOKIK moze rowniez
korzystac z instytucji tajemniczego klienta.

Podkresli¢ nalezy, ze instrumentarium dzialania Rzecznika Finansowego
i Prezesa UOKIK bardzo si¢ réznia. Nie mozna twierdzi¢, Ze kompetencje
tych organéw sie dubluja lub tez, ze zachodza jakiekolwiek spory kompeten-
cyjne miedzy nimi. Przeciwnie, kompetencje te nalezy uzna¢ za komplemen-
tarne wzgledem siebie. Jedynie wspotpraca miedzy organami dziatajagcymi w ob-
szarze ochrony zbiorowych interesow konsumentow i intereséw indywidualnych,
da¢ moze pozadane efekty.

2. OCENA EFEKTYWNOSCI DZIALAN INSTYTUCJI OCHRONY KONSUMENTA UStUG
FINANSOWYCH

Kompleksowa oceng efektywnos$ci wyzej scharakteryzowanego modelu ochrony
konsumenta ustug finansowych w Polsce mozna znalez¢ w serii raportow pokon-
trolnych Najwyzszej Izby Kontroli publikowanych w latach 2015-2020.

W kwietniu 2014 r. NIK wskazywat na zasadnos$¢ utworzenia wyspecjalizo-
wanej instytucji wspierajacej ochrone klientéw podmiotow wszystkich sekto-
réw rynku finansowego, co bylo jedng z przestanek dla powolania instytucji
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Rzecznika Finansowego w obecnym ksztatcie (NIK, 2014: 13). W kolejnych ra-
portach NIK wskazywat na:

— niewykorzystywanie mozliwos$ci wspotpracy UKNF i UOKiK poprzez
wzajemne przekazywanie informacji o nieprawidtowo$ciach w dziatalnos$ci firm
inwestycyjnych (NIK, 2017: 10),

— niedostateczne wsparcie konsumentow korzystajacych z kredytow waluto-
wych i niewykorzystanie przez Prezesa UOKIK swoich nowych wowczas upraw-
nien, pozwalajacych na bardziej efektywng niz dotychczas ochrone konsumen-
tow, z wykorzystaniem $ciezki administracyjnej zamiast sagdowej oraz niedookre-
$lone kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego w dziedzinie ochrony intere-
sow uczestnikow rynku finansowego, ktére mialy negatywny wplyw na skutecz-
nos$¢ ochrony konsumentéw (NIK, 2018: 11),

— brak zasad monitoringu naruszania intereséw ubezpieczonych, niedosta-
teczng wspotprace pomigdzy UOKIK, KNF i Rzecznikiem Finansowym, ponadto
pasywna postawe UOKIK, ktory podejmowat aktywno$¢ przede wszystkim w re-
akcji na sygnaty otrzymywane od konsumentow, Rzecznika Finansowego i Ko-
misji Nadzoru Finansowego, a eliminowanie nieprawidlowosci dotyczyto tylko
podmiotow bedacych przedmiotem zawiadomienia (NIK, 2019: 10),

— niska skutecznosc¢ realizacji przez KNF celu nadzoru, (tj. zapewnienie pra-
widlowego funkcjonowania rynku finansowego, jego stabilnosci, bezpieczen-
stwa, przejrzystosci i zaufania do niego oraz ochrony uczestnikéw tego rynku)
spowodowany ograniczong skalg dziatan nadzorczych w ramach posiadanych
uprawnien, a ponadto opieszato§¢ dziatania i zaniechanie wydania decyzji tym-
czasowe] nakazujacej GetBack SA zaprzestania praktyk windykacyjnych naru-
szajgcych zbiorowe interesy konsumentow przez Prezesa UOKIK (NIK, 2020).

W tych samych w raportach Najwyzszej Izby Kontroli dotyczacych kontroli
ochrony praw klientéw ustug finansowych Rzecznik Finansowy zyskiwal pozy-
tywne oceny za swe dziatania dla ochrony klientéw rynku Forex, kredytow walu-
towych oraz produktow ubezpieczeniowych. W przypadku raportu o ochronie
klientow spotki GetBack, NIK wskazywat na ograniczone uprawnienia Rzecz-
nika, ktore hamowaty skutecznos$¢ jego interwencji (Rzecznik Finansowy jako nie-
zbedny..., 2020: 33-39).

Whioski plynace z tych raportéw wskazuja na mankamenty zwigzane z nie-
dostatecznym wypehianiem zadan przez UOKIK, naktadajace si¢ kompetencje
KNF i UOKIiK oraz niewystarczajaca wspolprace pomigdzy KNF, UOKiK
i Rzecznikiem Finansowym. Podobne spostrzezenia przynosi obszerny raport Do-
radczego Komitetu Naukowego przez Rzeczniku Finansowym opublikowanym
jesienig 2019 r. (Nieprawidtowosci na rynku finansowym...: 297—-298).

Warto w tym miejscu przytoczy¢ opinie eksperta z zakresie ochrony konsu-
mentow ustug finansowych, cztonka Grupy Interesariuszy Ubezpieczeniowych
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i Reasekuracyjnych (IRSG) przy Europejskim Urzedzie Nadzoru Ubezpieczen
i Programow Emerytalnych (EIOPA):

,.Zrodlo tych probleméw wydaje si¢ tkwi¢ w fakcie, ze UOKIK nie posiada
niestety ograniczen w zakresie ochrony konsumentdéw, wytaczajacych rynek fi-
nansowy. Nalezy to uznac, za btad regulacyjny skutkujacy rozmyciem odpowie-
dzialno$ci. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze jest to jednak nadzor syste-
mowy, nakierowany w tym obszarze na naruszanie zbiorowych interesoéw konsu-
mentow. Ogromny zakres merytoryczny tego urzedu sprawia, ze rynek finansowy
stanowi niewielki wycinek dzialalnosci tego urzedu, dodatkowo jeszcze ograni-
czony przez kompetencje KNF. Niewielkie dos§wiadczenie w obszarze funkcjono-
wania rynku finansowego oraz brak specjalizacji, skutkowaty ograniczong sku-
tecznos$cig podejmowanych dziatan. Kary UOKIK sa zbyt czesto skutecznie opro-
testowywane, natomiast ewentualne porozumienia UOKIK z przedsigbiorcami
mocno spoznione®. Cieniem kladg si¢ rowniez sprzeczne postanowienia w spra-
wach klauzul abuzywnych*”.

Generalnie dzialania UOKIK nie zwi¢gkszyly w sposdb istotny ochrony
konsument6ow ustug finansowych. Nie jest to jednak zarzut, ale prosta konse-
kwencja bledow strukturalnych ochrony konsumenta uslug finansowych
w Polsce (Kawinski, 2020: 84-85).

3. PERSPEKTYWY USPRAWNIENIA MODELU OCHRONY KONSUMENTOW UStUG
FINANSOWYCH W POLSCE

We wrzesniu 2020 r. pojawit si¢ projekt potgczenia instytucji Rzecznika Finanso-
wego z UOKIK (Projekt ustawy...). Jak wynika z uzasadnienia projektu, podsta-
wowym celem proponowanej w nim zmiany jest zwigkszenie skutecznosci i efek-
tywnosci systemu ochrony konsumenta rynku finansowego, do czego przyczynié
si¢ ma konsolidacja wykorzystywanych w tym celu narzedzi, w jednym, sprawnie
dziatajacym organie o szerokim zakresie wiasciwosci. Ponadto, potaczenie w ra-
mach jednego organu zadan w zakresie ochrony intereséw konsumentow na rynku
finansowym ma pozwoli¢ na prowadzenie spojnej i skutecznej kampanii informa-
cyjnej dotyczacej praw klientow rynku finansowego, a co za tym idzie zwigksze-
nie jej skutecznosci. Potaczenie tych kompetencji oraz instrumentarium w rekach
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dalej: UOKiK) ma w zna-

3 Wida¢ to dobrze na przyktadzie porozumiet jakie zawieral UOKiK z zaktadami ubezpieczef
na zycie w 2018 r. w celu wyeliminowania probleméw z konstrukcja polis ubezpieczen na zycie
z UFK.

4 Trzeba tez dopowiedzieé, ze do roku 2016 t. sprawy nie utatwiat takze brak uzasadnien do
wiekszosci wyrokow SOKiK.
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czacy sposob poprawi¢ poziom ochrony konsumentow rynku finansowego, za-
pewni¢ spojnos¢ dziatan z tym zwigzanych, jak rowniez dostosowaé poziom
ochrony do szybko zmieniajacych sie realiow rynku finansowego.

Pomyst ten jest zaprzeczeniem postulatu wyrazonego w raportach NIK doty-
czacego podniesienia skutecznosci ochrony klientow instytucji finansowych po-
przez jej skoncentrowanie w ramach jednej, wyspecjalizowanej instytucji, ktora
posiadataby odpowiednie kompetencje wladcze i nadzorcze w celu mozliwosci
podjecia sprawnych i skutecznych dziatan w sytuacjach, gdy instytucje finansowe
naruszatyby interesy swoich klientow (NIK, 2019: 10). Juz na etapie konsultacji
prowadzonych przez Ministerstwo Finanséw projekt ten spotkat si¢ z krytyka ze
strony wielu interesariuszy rynku finansowego, przedstawicieli $wiata nauki
i dziennikarzy®. W mysl tego projektu niektore z istniejacych kompetencji Rzecz-
nika uleglyby likwidacji, badz ich realizacja natrafiataby na trudnosci, na co od
razu zwrocil uwage Rzecznik Finansowy w przekazanej Ministerstwu Finanséw
opinii ww. projektu (Rzecznik Finansowy jako niezbedny ..., 2020: 95-109). Sku-
mulowanie w kompetencjach UOKiK zaréwno ochrony interesu publicz-
nego, jak i prywatnego interesu konsument6éw bedzie w sposob oczywisty po-
wodowa¢é zagrozenie dla realizacji nie tylko interesu pojedynczego konsu-
menta, ale i dotychczasowego podstawowego celu tego organu, czyli ochrony
interesu publicznego. W niektorych przypadkach interesy te beda si¢ pokrywaty,
jednakze istnieje rowniez szeroka sfera, w ktorych interes publiczny i prywatny
interes konsumenta nie beda tozsame. Takze zadanie Prezesa UOKiK ochrony
zbiorowych intereséw konsumentéw moze okazywac sie przeszkoda w ochro-
nie intereséw indywidualnych, np. wydawaniu pogladow istotnych w sprawie
(por. Rzecznik Finansowy jako niezbedny..., 2020: 100-103).

Pojawiajg si¢ zatem powazne watpliwosci co do mozliwosci korzystania
w takim samym zakresie z nastepujacych kompetencji Rzecznika Finansowego
przez Prezesa UOKIK:

— whnioski o uchwatg Sadu Najwyzszego w celu rozstrzygnigcia rozbiezno-
$ci,

— pozwy w imieniu Klientow,

— pozwy o zaniechanie nieuczciwej praktyKki,

— Wstapienia do rozpraw po stronie klientow.

Instrumenty te w dotychczasowej praktyce Rzecznika Finansowego, w od-
niesieniu do wnioskow do SN takze wczesniej w praktyce Rzecznika Ubezpiecze-
niowego, okazywaly si¢ i wciaz sg najbardziej efektywnymi instrumentami indy-
widualnej ochrony konsumentow ustug finansowych i stymulatorem podnoszenia
jakosci ustug finansowych w Polsce.

5 Cze$¢ tych glosow krytycznych zostala zebrana i opublikowana w Rzecznik Finansowy jako
niezbedny ..., 2020.

52



Ochrona konsumentéw ustug finansowych...

Krytycznie nalezy oceni¢ takze rezygnacje w art. 10 projektu ustawy z bardzo
istotnych kompetencji w ochronie podmiotéw rynku finansowego w postaci:

— opiniowania aktéw prawnych dotyczacych organizacji i funkcjonowania
podmiotow rynku finansowego,

— wystepowania do wtasciwych organéw z wnioskiem o podjecie inicjatywy
ustawodawczej albo o wydanie lub zmiang innych aktow prawnych w sprawach
dotyczacych organizacji i funkcjonowania rynku finansowego,

— informowania wtasciwych organdw nadzoru i kontroli o dostrzezonych
nieprawidlowosciach w funkcjonowaniu podmiotow rynku finansowego.

Kompetencje te nie beda mogly by¢ wykonywane w stosunku do wszystkich
podmiotow rynku finansowego oparciu o przepisy ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow z uwagi na ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe w tej usta-
wie. Nie sposob rowniez pomingé, ze dzigki raportowaniu udato si¢ w przesztosci
Rzecznikowi zaktywizowac wtasciwe podmioty (Prezesa UOKIK i KNF) do re-
akcji na stwierdzone nieprawidtowos$ci podczas wykonywania umoéw ubezpiecze-
nia (tzw. polisolokaty, praktyki zanizania odszkodowan za szkod¢ w pojazdach
z OC komunikacyjnego). W zwiagzku z powyzszym rezygnacj¢ z kompetencji sy-
gnalistycznej w stosunku do podmiotow rynku finansowego, w szczegolnosci nie-
bedgcymi konsumentami w rozumieniu art. 22! k.c. nalezy uzna¢ za nieuzasad-
nione i w konsekwencji prowadzace do ostabienia stanu indywidualnej ochrony
podmiotow rynku finansowego w Polsce. Brak jest przy tym podstaw do realizacji
z tych dotychczas stypizowanych w ustawie reklamacyjnej kompetencji w oparciu
o otwarty katalog uprawnien z art. 10 projektu ustawy. Powotanie si¢ na tego ro-
dzaju podstawe moze by¢ kwalifikowane, w szczegdlnosci przez organy kontroli
panstwowej jako wyjscie poza kompetencje ustawowe.

Mozna by sie zgodzi¢ z rozpoznaniem Ministerstwa Finansow, ze struktura
instytucjonalna ochrony konsumenta w Polsce wymaga zmian i usprawnien, jed-
nak zaproponowane w/w projekcie ostatnio de facto zlikwidowanie urzedu Rzecz-
nika Finansowego i wigczenie Biura Rzecznika Finansowego do UOKIK jest
dziataniem kontrproduktywnym. W miejscu trzech miatby pozosta¢ dwie instytu-
cje, ktorych dziatania beda nakierowane na naruszenia zbiorowych, nie za$ indy-
widualnych interesow konsumentow.

Nie wchloniecie kompetencji Rzecznika Finansowego przez Prezesa
UOKIK, ale utrzymanie instytucji Rzecznika Finansowego oraz przekazanie
niektérych narzedzi Prezesa UOKIK do Rzecznika Finansowego bylyby po-
mysltem bardziej adekwatnym do aktualnych potrzeb ochrony klientow ustug
finansowych Polsce®.

6 Takim pozadanym instrumentem w reku Rzecznika Finansowego, zwlaszcza przy przygoto-
wywaniu raportow problemowych stuzacych naswietlenie niekorzystnych zjawisk na rynku finan-
sowym mogtaby by¢ instytucja tajemniczego klienta, ktora juz znajduje si¢ arsenale srodkoéw Pre-
zesa UOKIK, ale nie byta dostatecznie efektywnie wykorzystywana w obszarze ustug finansowych.
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Za pozostawieniem instytucji Rzecznika Finansowego, a nawet wzmocnie-
niem instrumentarium jego dziatania przemawiaja nastgpujace trzy fakty, ktore
warto przytoczy¢ za przywotywang wczesniej publikacja Biata Ksiega Rzecznika
Finansowego (Rzecznik Finansowy jako niezbedny ..., 2020: 7-9):

1) Wysoka efektywnos$¢ dotychczasowych dzialan Rzecznika Finanso-
wego:

— skuteczny wplyw na ujednolicenie orzecznictwa z realna korzyscia dla
poszkodowanych w wypadkach drogowych oraz ,frankowiczow” poprzez
zwracanie si¢ z wnioskami do Sadu Najwyzszego o rozstrzygniecie wystgpuja-
cych rozbieznosci;

— weczesne sygnalizowanie szkodliwych i patologicznych zjawisk i prak-
tyk na rynku ustug finansowych poprzez publikowanie raportow i analiz o pro-
duktach ubezpieczeniowych i bankowych;

— inicjowanie dzialan legislacyjnych pozadanych z punktu widzenia
ochrony intereséw konsumentoéw ustug finansowych;

— ograniczenie liczby spraw sagdowych, kosztownych dla stron, jak i dla
systemu sprawiedliwosci, jako efekty posrednie 14 tysiecy postepowan polu-
bownych przy Rzeczniku Finansowym, ktore w pierwszym rzedzie pomagaja in-
dywidualnym klientom podmiotéw rynku finansowego;

— inicjowanie i wspieranie dzialan z zakresu edukacji finansowej skiero-
wanych do szerokiego grona zainteresowanych oraz informowanie klientow pod-
miotow rynku finansowego o ich prawach.

2) Wysoka rozpoznawalnos$¢ instytucji Rzecznika Finansowego wypraco-
wana poprzez lata istnienia, wczesniej Rzecznika Ubezpieczonych, a nastgpnie
Rzecznika Finansowego. W latach 2016-2020 Biuro Rzecznika Finansowego:

— udgzielito ponad 125 tysiecy porad telefonicznych i e-mailowych;

— otrzymalo ponad 84 tysiace wnioskéw o interwencje;

— otrzymato 14 tysiecy wnioskéw o postepowanie polubowne;

— wydato okoto 3,5 tysiaca istotnych pogladéw w indywidualnych spra-
wach sporow klientow z instytucjami finansowymi’.

3) Niezalezno$¢ Rzecznika Finansowego:

Niezalezny Rzecznik Finansowy jest gwarantem tego, ze bez wzgledu na
uktad sit w parlamencie, sktad Rzadu RP i jego polityki (ktore w trakcie kadencji
Rzecznika Finansowego moga si¢ zmieniac), kazdy obywatel pokrzywdzony
wskutek dziatan podmiotow rynku finansowego bedzie mogt otrzymac nalezng
mu ochrong. Takich gwarancji w sensie instytucjonalnym w oczywisty sposob nie

" Np. w latach 20142017 sady rozstrzygnety spory w 580 sprawach dotyczacych ubezpieczen,
w ktorych Rzecznik Finansowy wydat istotny poglad. Z tego az w 519 przypadkach (89%) wyrok
byt korzystny dla klienta, ktorego Rzecznik Finansowy wspieral swoim stanowiskiem. Najczesciej
Z tego typu pomocy korzystali posiadacze tzw. polis z UFK. Por. RF, 2019.
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daje Prezes UOKIiK powotywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministréw
I podlegajacy jego stalemu nadzorowi.

Dodatkowym argumentem na rzecz utrzymania i wzmocnienia odrgbnosci in-
stytucji Rzecznika Finansowego jest takze sposob finansowania dziatalno$ci
Rzecznika Finansowego. W odroznieniu od UOKIK, ktory jest instytucjg utrzy-
mywang z budzetu panstwa, dziatalno$¢ Rzecznika Finansowego i jego Biura jest
finansowana ze obowiazkowych sktadek podmiotow finansowych, ktérych wyso-
ko$¢ reguluje rozporzadzenie Ministra Finansow (wystepuje to podobny mecha-
nizm obcigzania tych podmiotow jak w wypadku finansowania dziatalnosci KNF
ijej Urzedu).

Rozwazajac docelowy model ochrony konsumenta ustug finansowych nalezy
pamigtac, ze optyka nadzorcy systemu finansowego jest odmienna od optyki de-
talicznego klienta tego systemu. Widac¢ to ostro w przedstawionych wyzej proble-
mach mozliwo$ci potaczenia kompetencji Rzecznika Finansowego z kompeten-
cjami i zadaniami Prezesa UOKIK. Stad wigc nie budowa jednej wyspecjalizo-
wanej instytucji, ale podtrzymanie rozdzialu pomiedzy nadzorem makro-
ostroznosciowym i reprezentacja indywidualnych interesé6w klientéw (insty-
tucja ombudsmanska) jest nieodzowna. Wskazuja na to do$wiadczenia zagra-
niczne, z takich krajow jak Wielka Brytania, Stany Zjednoczone czy Republika
Czech (por. Rzecznik Finansowy jako niezbedny..., 2020: 39-48).

Podnoszona przez Najwyzsza Izbe Kontroli, Naukowy Komitet Doradczy
przy Rzeczniku Finansowym, jak i Ministerstwo Finansow potrzeba koordyna-
cji dzialan i wspolpracy istniejacych instytucji ochrony konsumentéw ustug
finansowych w Polsce moze by¢ tatwo zaadresowana przez samo Ministerstwo
Finansow poprzez utworzenie Komitetu Ochrony Konsumentéw Finanso-
wych przy funkcjonujacej juz Radzie Rozwoju Rynkéw Finansowych, w sktad
ktorego wchodziliby przedstawiciele KNF, UOKIK, Rzecznika Finansowego,
NBP oraz organizacji konsumenckich (por. Kawinski, 2020: 86).

Na koniec nalezy wskaza¢ na jeszcze inny, nowy filar ochrony klientow ustug
finansowych, ktory rozwija si¢ w ostatnim czasie na §wiecie i takze w Polsce.
Mozna zaobserwowac tendencje¢ do przenoszenia elementéw ochrony konsu-
mentow wprost do instytucji finansowych. Wskazujg na to nastepujgce zjawi-
ska:

— wspieranie roli ,,sygnalistow” w instytucjach finansowych poprzez
nowe regulacje (UAS, UE, ostatnio tez Polska) jako element proaktywnego wy-
chwytywania naduzy¢ i patologii w instytucjach finansowych (Monkiewicz,
2019: 258-270),

— powolywanie Rzecznikéw Klientéw w instytucjach bankowych i ubez-
pieczeniowych jako wczesne, proaktywne wychwytywanie probleméw generuja-
cych spory konsumenckie oraz usuwanie oczywistych btedow operacyjnych,
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— samoregulacja poprzez ustanawianie branzowych kodekséw dobrych
praktyk, ktore pozwalajg na stosunkowo szybkie ustandaryzowanie procedur
i dziatan w obszarach, gdzie istniejace regulacje sa niejasne, sprzeczne lub prze-
starzate®,

Konkludujae, docelowy system ochrony konsumentow instytucji finanso-
wych w Polsce powinien wspiera¢ si¢ na trzech zasadniczych filarach:

— nadzorze marko-ostroznosciowym realizowanym przez KNF,

— instytucji wspierania klientow indywidualnych w ich sporach z instytu-
cjami finansowymi realizowanym przez odpowiednio wyposazonego w narzedzia
dzialania Rzecznika Finansowego,

— mechanizmach samoregulacji instytucji finansowych (sygnalisci,
rzecznicy klienta, dobre praktyki).

Funkcja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w odniesie-
niu do ustug finansowych mie¢ charakter uzupetniajacy i powinna ograniczac si¢
do tej pory powierzonych mu zadan: zwalczania praktyk naruszajacych zbiorowe
interesy konsumentoéw, prowadzenia postepowan w sprawach o uznanie postano-
wien wzorca umowy za niedozwolone oraz notyfikowania organow powotanych
do sagdownictwa polubownego i do prowadzenia pozwow zbiorowych.
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