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Warszawa, dnia t.O� ,2022 r. 

RYBUNALKONSTYTUCYJNY 

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w związku z art. 188 pkt 1 Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej 

wnoszę o stwierdzenie, że: 

art. 97 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 28 i pkt 40 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. 

o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarancji depozytów oraz

przymusowej restrukturyzacji (t.j.: Dz. U. z 2022 r. poz. 793 ze zm.) 

w zakresie, w jakim przepis ten zobowiązuje spółdzielcze kasy 

oszczędnościowo-kredytowe do utrzymywania określonego przez Bankowy 

Fundusz Gwarancyjny minimalnego poziomu funduszy własnych 

i zobowiązań kwalifikowalnych oraz art. 97a ust 6 wyżej wymienionej 

ustawy są niezgodne z wywodzoną z art. 2 Konstytucji RP zasadą zakazu 

nadmiernej ingerencji państwa. 

UZASADNIENIE 

I. Ogólna charakterystyka spółdzielczych kas oszczędnościowo­

kredytowych i podstawy prawne ich działania.

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spółdzielczych kasach 

oszczędnościowo-kredytowych (t.j.: Dz. U. z 2022 r. poz. 924 ze zm.; dalej: 

ustawa o SKOK) jest aktem prawnym regulującym tworzenie, organizację 



i działalność spółdzielczych kas oszczędnościowo-kredytowych ( dalej również: 

SKOK lub kasa, kasy). 

Działające w Polsce spółdzielcze kasy oszczędnościowo kredytowe są 

odpowiednikiem istniejących w innych państwach związków kredytowych czy 

też spółdzielni kredytowych (ang. credit unions, cooperative savings and credit 

union, niem. Kreditgenossenschaften, franc. caisses populaires, hiszp. 

cooperativas de aborro y credito) [zob. A. Herbet, komentarz do art. 1, [w:] 

A. Herbet, Sz. Pawłowski, P. Zakrzewski, Spółdzielcze Kasy Oszczędnościowo­

Kredytowe. Komentarz, Legalis 2014, wersja elektroniczna]. Podstawowym 

celem działalności SKOK jest gromadzenie środków pieniężnych wyłącznie 

swoich członków, udzielanie im pożyczek i kredytów, przeprowadzanie na ich 

zlecenie rozliczeń finansowych oraz wykonywanie dystrybucji ubezpieczeń na 

zasadach określonych w ustawie z dnia 16 grudnia 2017 r. o dystrybucji 

ubezpieczeń (t.j.: Dz. U. z 2019 r. poz. 1881 ze zm.) [art. 3 ust. 1 ustawy o SKOK]. 

SKOK jest jednostką organizacyjną, która na podstawie ustawy o SKOK 

gromadzi oszczędności oraz udziela pożyczek pieniężnych osobom fizycznym 

zrzeszonym w tej jednostce ( art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo 

bankowe; t.j.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2439 ze zm.). Niemniej kasa nie jest bankiem. 

Zgodnie z art. 10 ustawy o SKOK, członkami kasy mogą być osoby 

fizyczne połączone więzią o charakterze zawodowym lub organizacyjnym, 

a w szczególności: 

1) pracownicy zatrudnieni w jednym lub kilku zakładach pracy;

2) osoby należące do tej samej organizacji społecznej lub zawodowej.

Członkami kasy mogą być także - działające wśród członków, o których 

mowa w art. 1 O ust. 1 ustawy o SKOK- organizacje pozarządowe w rozumieniu 

art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego 

i wolontariacie (t.j.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1327 ze zm.), jednostki organizacyjne 

kościołów i związków wyznaniowych posiadające osobowość prawną, 
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spółdzielnie, związki zawodowe oraz wspólnoty mieszkaniowe (art. 10 ust. 2 

ustawy o SKOK). 

SKOK jest spółdzielnią, do której w zakresie nieuregulowanym ustawą 

o SKOK stosuje się przepisy ustawy z dnia 16 września 1982 r. - Prawo

spółdzielcze (t.j.: Dz. U. z 2021 r., poz. 648; dalej: Prawo spółdzielcze). 

Do SKOK znajduje zastosowanie w całej rozciągłości art. 1 PrSpółdz, 

zgodnie z którym: ,, Spółdzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej 

liczby osób, o zmiennym składzie osobowym i zmiennym funduszu udziałowym, 

które w interesie swoich członków prowadzi wspólną działalność gospodarczą", 

a fakultatywnie także - społeczną i oświatowo-kulturalną (zob. wyżej, Nb 2). 

Sposób określenia pojęcia i charakteru prawnego kasy przyjęty przez 

prawodawcę polskiego jest typowy; analogiczne ujęcie występuje w Model Law 

for Credit Unions developed and recommended by Word Council of Credit Unions 

2011 oraz w innych państwach, w których działają unie kredytowe (m.in. 

w Republice Czeskiej, Kanadzie, na Litwie, Łotwie, w Niemczech i USA (. . .) 

[A. Herbet, komentarz do art. 2, [w:] A. Herbet, Sz. Pawłowski, P. Zakrzewski, 

Spółdzielcze Kasy Oszczędnościowo-Kredytowe. Komentarz]. 

W wyroku z dnia 12 stycznia 2012 r. o sygnaturze Kp 10/09 Trybunał 

Konstytucyjny uznał, że w aspekcie konstytucyjnym SKOK (tak jak i inne 

spółdzielnie) należy kwalifikować jako dobrowolne zrzeszenia korzystające 

z gwarancji ustanowionych w art. 58 Konstytucji. Wynika to z definicji 

spółdzielni zawartej w art. 1 Prawa Spółdzielczego, zgodnie z którą spółdzielnie 

są „dobrowolnymi zrzeszeniami nieograniczonej liczby osób". Ponadto kasy 

posiadają wszystkie cechy charakterystyczne dla spółdzielni takie jak: 

zrzeszeniowy charakter, zmienny skład osobowy (mogą przyjmować nowych 

członków, ale także tracić członków już przyjętych), a także, co jest 

konsekwencją zmiennego składu osobowego, zmienny fundusz udziałowy, udział 

w nich jest dobrowolny i prowadzą one niezarobkową działalność gospodarczą. 

O innym statusie kas nie przesądza cel ich działalności. SKOK działają bowiem 
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na rzecz członków w celu zaspokajania ich interesów majątkowych przez 

oferowanie im prostych, łatwych w obsłudze i tanich narzędzi finansowych. Ten 

szczególny cel działalności jest bliski celom spółdzielczości, w tym wypadku 

realizacji idei samopomocy finansowej. Trybunał podkreślił, że bez względu na 

wieloaspektowość zmian dotyczących SKOK, nie zmieniła się ich istota. Kasy 

w dalszym ciągu pozostają spółdzielniami. 

Z drugiej strony Trybunał zauważył, że działalność prowadzona przez 

SKOK ma cechy specyficzne, co odróżnia je od typowych organizacji 

gospodarczych, w tym finansowych, których ostatecznym celem jest 

maksymalizacja zysku. Funkcjonowanie SKOK na zasadzie samopomocy 

finansowej oznacza wzajemne kredytowanie się członków kas ze zgromadzonych 

przez siebie w kasie środków pieniężnych. W konsekwencji, podstawą działania 

kasy- odmiennie niż banku - jest związek ludzi, a nie suma kapitału. Co więcej, 

związek ten musi opierać się na więziach o charakterze zawodowym lub 

organizacyjnym. Wreszcie działalność prowadzona przez SKOK powinna mieć 

charakter niezarobkowy. Niezarobkowy charakter nie oznacza przy tym, że 

SKOK nie mogą osiągać dochodu, ale że dochód ten jest przeznaczany na 

realizację celów statutowych bez możliwości przeznaczenia go do podziału 

między członków. Takie rozwiązanie jest charakterystyczne nie tylko dla SKOK, 

ale także dla stowarzyszeń, czyli prawno-organizacyjnej formy dobrowolnych 

zrzeszeń bezdyskusyjnie korzystających z ochrony art. 58 Konstytucji (zob. 

wyrok TK z dnia 2 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU nr 1/A/2012, 

poz. 4). 

Z kolei, w wyroku z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. akt K 41/12, Trybunał 

Konstytucyjny podkreślił, iż kasy bez wątpienia są szczególnymi spółdzielniami, 

mającymi specyficzny cel działalności, który pozwala traktować je także jako 

wyspecjalizowanych przedsiębiorców korzystających z wolności gospodarczej. 

Ten rys ich charakterystyki nabrał znaczenia zwłaszcza w związku 

z niezamieszczeniem w ustawie o SKOK odpowiednika art. 3 ust. 2 ustawy 
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o SKOK z 1995 r., który przewidywał nakaz prowadzenia działalności

niezarobkowej przez kasy (z jednoczesnym utrzymaniem w nowej ustawie takiego 

nakazu wobec Kasy Krajowej - zob. art. 57 ust. 1 ustawy o SKOK). Pomimo 

takiego rozstrzygnięcia ustawodawcy, kasy nie utraciły swojej zrzeszeniowej 

tożsamości i nadal pozostają organizacjami samopomocy finansowej, służącymi 

wzajemnemu kredytowaniu się członków kas ze zgromadzonych przez nich 

środków pieniężnych (członkowie kasy są jednocześnie jej klientami). Dlatego de 

lege lata przynajmniej kierunkowo kasy dalej funkcjonują na zasadach non for 

profit; ich podstawowym celem jest działanie w interesie swoich członków, a nie 

maksymalizacja zysku i jego podział, o czym świadczą m.in. szczegółowe 

rozwiązania instytucjonalne zachowane w ustawie o SKOK, w tym zakaz podziału 

nadwyżki bilansowej między członków kasy (art. 26 ustawy o SKOK). Nie znaczy 

to także, że ustawa o SKOK wyłącza jakiekolwiek korzyści gospodarcze członków 

kas lub uniemożliwia prowadzenie kasom działalności gospodarczej w taki 

sposób, aby przynosiła dochód (może to dotyczyć np. wzmocnienia podstaw 

kapitałowych kasy lub korzystniejszego oprocentowania wkładów członkowskich, 

tj. kapitałów wniesionych przez członków kasy) [OTK ZU nr 7 / A/2015, poz. 102]. 

II. Nadzór nad SKOK i procedury naprawcze (w tym przejęcie

i przymusowa restrukturyzacja) w świetle ustawy o SKOK (nadzór KNF)

i ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu

Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej

restrukturyzacji (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 793 ze zm.)

W pierwszej kolejności należy podnieść, iż działające w Polsce 

spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe są członkami Krajowej 

Spółdzielczej Kasy Oszczędnościowo-Kredytowej (Kasy Krajowej), która jest 

spółdzielnią osób prawnych. Jej członkami mogą być wyłącznie spółdzielcze kasy 

oszczędnościowo-kredytowe, a członkostwo kas w Kasie Krajowej jest 

obowiązkowe (art. 41 ust. 2 ustawy o SKOK). Zgodnie z przepisem art. 42 ustawy 
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o SKOK celem działalności Kasy Krajowej jest zapewmeme stabilności

finansowej kas, a w szczególności udzielanie kasom wsparcia finansowego ze 

środków funduszu stabilizacyjnego oraz sprawowanie kontroli nad kasami dla 

zapewnienia bezpieczeństwa zgromadzonych w nich oszczędności oraz 

zgodności działalności kas z przepisami prawa. 

Dla realizacji powyższego celu Kasa Krajowa ma m.m. obowiązek 

tworzenia funduszu stabilizacyjnego (art. 55 ust. 1 ustawy o SKOK). Fundusz 

stabilizacyjny powstaje z wkładów wnoszonych przez poszczególne kasy 

w wysokości co najmniej 1 % i nie więcej niż 3% wartości ich aktywów. Ponadto, 

na fundusz stabilizacyjny przelewana jest nadwyżka bilansowa wypracowana 

przez Kasę Krajową, co wynika z art. 57 ust. 2 ustawy o SKOK. Szczegółowe 

zasady tworzenia funduszu stabilizacyjnego i jego przeznaczenie określa Statut 

Kasy Krajowej (art. 55 ust. 2 ustawy o SKOK). Statut ten precyzuje, że fundusz 

stabilizacyjny powstaje z comiesięcznych wkładów członkowskich 

i przeznaczony jest na potrzeby stabilizowania działalności kas oraz Kasy 

Krajowej, a w szczególności na finansowanie programów naprawczych. 

Obowiązek wnoszenia wkładów na fundusz stabilizacyjny spoczywa na 

wszystkich kasach. 

Ponadto, stosownie do przepisów art. 44 ust. 2 pkt 6 ustawy o SKOK, 

Kasa Krajowa prowadzi na rzecz zrzeszonych spółdzielczych kas 

oszczędnościowo-kredytowych działalność polegającą na przyjmowaniu lokat 

środków pieniężnych stanowiących własność kas. 

Obecnie obowiązująca ustawa o SKOK przewiduje, że nadzór państwowy 

nad działalnością kas oraz Kasy Krajowej sprawowany jest przez Komisję 

Nadzoru Finansowego (dalej: KNF). 

Nowelizacja ustawy o SKOK dokonana ustawą z dnia 19 kwietnia 2013 r. 

o zmianie ustawy o spółdzielczych kasach oszczędnościowo-kredytowych

oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 613; dalej: ustawa zmieniająca) 

wprowadziła regulacje prawne w zakresie zwiększenia stabilności spółdzielczych 
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kas oszczędnościowo-kredytowych poprzez stworzenie przepisów w zakresie 

procesów restrukturyzacyjnych w kasach( ... ) oraz określenie zasad utworzenia 

i funkcjonowania obowiązkowego systemu gwarantowania środków pieniężnych 

zgormadzonych na rachunkach w spółdzielczych kasach oszczędnościowo­

kredytowych lub należnych z tytułu wierzytelności oraz zasady gromadzenia 

i wykorzystywania informacji o kasach (uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 

kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o spółdzielczych kasach oszczędnościowo­

kredytowych oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 695, VII kadencji 

Sejmu). 

Ustawa zm1emaJąca dotyczyła m.m.: wprowadzenia przepisów 

regulujących zasady przejęcia, likwidacji i upadłości kas w tym: określenia zasad 

łączenia się kas oraz zasad przejęcia kasy przez inną kasę, bank spółdzielczy lub 

bank krajowy, wprowadzenia przepisów określających zasady utworzenia 

i funkcjonowania obowiązkowego systemu gwarantowania środków pieniężnych, 

wprowadzenie przepisów dotyczących postępowania naprawczego i zarządu 

komisarycznego w tym: wprowadzenia zarządu komisarycznego w kasie i Kasie 

Krajowej oraz możliwości ustanowienia zarządu komisarycznego także wtedy, 

gdy podmiot nie ma zarządu, wprowadzenia przepisów dotyczących sprzedaży 

wierzytelności pieniężnych wynikających z tytułu udzielonych pożyczek 

i kredytów, ponadto dotyczyła m.in. doprecyzowania przepisów dotyczących 

sprawowania skutecznego nadzoru przez Komisję Nadzoru Finansowego oraz 

kontroli prowadzonej przez Kasę Krajową (uzasadnienie projektu ustawy ... , op. 

cit.). 

W świetle ustawy o SKOK działalność kas podlega nadzorowi 

sprawowanemu przez Komisję Nadzoru Finansowego w zakresie i na zasadach 

określonych w ustawie o SKOK i w ustawie z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze 

nad rynkami finansowym (t.j.: Dz. U. z 2022 r. poz. 660 ze zm.) [art. 60 ustawy 

o SKOK].
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Zgodnie z art. 60a ustawy o SKOK [n]adzór nad kasami i Kasą Krajową 

sprawowany jest przy uwzględnieniu zasady stosowania środków nadzorczych 

i naprawczych przez Komisję Nadzoru Finansowego uwzględniających skalę 

działalności kas oraz stosowanie środków łagodniejszych, jeżeli nie ma 

konieczności zastosowania środków dalej idących. Powyższa zasada dotyczy 

także czynności nadzorczych. 

Zgodnie zaś z art. 61 ust. 1 ustawy o SKOK [c]elem nadzoru nad kasami 

jest zapewnienie: 

1) stabilności finansowej kas;

2) prawidłowości prowadzonej przez kasy działalności finansowej;

3) bezpieczeństwa środków pieniężnych gromadzonych w kasach;

4) zgodności działalności kas z przepisami niniejszej ustawy;

5) zgodności działalności kas w zakresie określonym w art. 14 ust. 1

ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o usługach płatniczych.

Ustawa o SKOK zobowiązuje kasę do przekazania KNF i Bankowemu 

Funduszowi Gwarancyjnemu (dalej: BFG) zatwierdzonego rocznego 

sprawozdania finansowego (art. 62b ustawy o SKOK). 

Art. 62d ustawy o SKOK upoważnia KNF, w przypadku stwierdzenia 

nieprawidłowości w przeprowadzonym badaniu sprawozdania finansowego do 

zainicjowania - na zlecenie kasy, Kasy Krajowej lub z własnej inicjatywy -

procesu ponownego badania dokumentacji finansowej przez wskazanego 

biegłego rewidenta. 

Biegły rewident przeprowadzający badania sprawozdań finansowych 

kasy jest obowiązany powiadomić KNF o ujawnionych faktach wskazujących na: 

popełnienie przestępstwa; naruszenie przepisów regulujących działalność kasy; 

naruszenie zasad dobrych praktyk lub inne zagrożenie interesów klientów kasy 

oraz istnienie przesłanek do wyrażenia opinii negatywnej na temat sprawozdania 

finansowego kasy lub odmowy wyrażenia tej opinii (art. 62e ust. 1 ustawy 

o SKOK).
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Zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy o SKOK, [c]zynności kontrolne 

podejmowane w kasach oraz w Kasie Krajowej przez pracowników Urzędu 

Komisji Nadzoru Finansowego, zwanych dalej "inspektorami", są wykonywane 

po okazaniu upoważnienia wydanego przez Przewodniczącego Komisji Nadzoru 

Finansowego oraz legitymacji służbowej. Wskazane czynności kontrolne 

wykonywane są w zespole inspekcyjnym co najmniej dwuosobowym (art. 65 

ust. 1 ustawy o SKOK). 

Czynności KNF w ramach nadzoru nad działalnością kas polegają 

w szczególności na: 

1) dokonywaniu oceny sytuacji finansowej kasy, w tym badaniu

wypłacalności, jakości aktywów, płynności płatniczej, wyniku

finansowego kasy;

2) badaniu jakości systemu zarządzania kasą, w tym systemu zarządzania

ryzykiem oraz funkcji kontroli wewnętrznej;

3) badaniu zgodności udzielanych kredytów, pożyczek pieniężnych oraz

emitowanych papierów wartościowych z obowiązującymi w tym

zakresie przepisami; 

4) badaniu zabezpieczenia i terminowości spłaty kredytów i pożyczek

pieniężnych;

5) badaniu przestrzegania limitów, o których mowa w art. 30-32 i art. 37

ustawy o SKOK;

6) badaniu przestrzegania przez kasę norm dopuszczalnego ryzyka

w działalności kasy, zarządzania ryzykiem prowadzonej działalności,

w tym dostosowania do rodzaju i skali działalności kasy procesu

identyfikacji i monitorowania ryzyka oraz sprawozdawania o ryzyku,

a także dopuszczalnego ryzyka w działalności kasy;

7) badaniu przestrzegania obowiązków wynikających z przepisów

o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu;
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8) badaniu wykonywania przez kasę obowiązków, o których mowa

w art. 13a-13f oraz art. 14 ust. 2a i 2b ustawy o SKOK (art. 67 ustawy

o SKOK).

Z przeprowadzonych czynności kontrolnych sporządzany jest w terminie 

30 dni roboczych od dnia zakończenia czynności kontrolnych protokół, jego 

odpisy przekazuje się odpowiednio: zarządowi kasy albo zarządowi Kasy 

Krajowej; radzie nadzorczej kasy albo radzie nadzorczej Kasy Krajowej (zob. 

art. 69 ust. 4 i 5 ustawy o SKOK). 

W przypadku stwierdzenia nieprawidłowości KNF przedstawia jednostce 

kontrolowanej zalecenia pokontrolne (art. 69 ust. 7 ustawy o SKOK). 

KNF w ramach nadzoru może zlecić w szczególności: 1) podjęcie 

środków koniecznych do przywrócenia płynności lub osiągnięcia i przestrzegania 

norm; 2) usunięcie w wyznaczonym terminie stwierdzonych uchybień; 3) 

zwiększenie funduszy własnych; 4) zaniechanie określonych form reklamy; 

5) usunięcie w wyznaczonym terminie nieprawidłowości w zakresie

przestrzegania obowiązków wynikających z przepisów o przeciwdziałaniu praniu 

pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu; 6) przestrzeganie art. 13c-13f ustawy 

o SKOK (art. 71 ust. 1 ustawy o SKOK).

W przypadku niezrealizowania zaleceń, prowadzenia działalności 

z naruszeniem prawa albo z zagrożeniem dla interesów jej członków KNF ma 

prawo do zastosowania środków nadzoru ad rem albo ad personam. Ustęp 5 

upoważnia do zawieszenia członków zarządu kasy, którym przedstawiono zarzuty 

popełnienia przestępstwa albo spowodowania znacznych strat finansowych 

w kasie (Kasie Krajowej). W celu właściwego wykonywania nadzoru 

ustawodawca nałożył na członków kas obowiązek przekazania nadzorowi 

informacji o postawieniu członkowi zarządu zarzutu w postępowaniu karnym. 

W przypadku niedopełnienia tego obowiązku KNF odwołuje członka zarządu. 

Sankcję tę stosuje również w przypadku prawomocnego skazania go za 

przestępstwo umyślne lub skarbowe (z wyłączeniem przestępstw ściganych 
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z oskarżenia prywatnego) [Sz. Pawłowski, komentarz do art. 71, [w:] A. Herbet, 

Sz. Pawłowski, P. Zakrzewski, Spółdzielcze Kasy Oszczędnościowo-Kredytowe. 

Komentarz]. 

Zgodnie z art. 71a ustawy o SKOK decyzjom KNF w sprawie: 

1) zawieszenia w czynnościach członków zarządu kasy, 2) ograniczenia zakresu

działalności kasy, 3) odwołania członka zarządu kasy, 4) odwołania kuratora, 

5) odwołania likwidatora kasy, 6) zawieszenia działalności kasy - nadaje się

rygor natychmiastowej wykonalności. 

W razie niewykonania zaleceń KNF może nakładać na członków zarządu 

kasy kary pieniężne do wysokości sześciokrotnego minimalnego wynagrodzenia 

za pracę (art. 72 ustawy o SKOK). 

W rozdziale 6a ustawy o SKOK (art. 72a - art. 73a) uregulowane zostało 

postępowanie naprawcze kas. 

Art. 72a ust. 1 ustawy o SKOK nakłada na zarząd kasy w razie powstania 

w kasie straty bilansowej albo groźby jej wystąpienia, albo powstania 

niebezpieczeństwa niewypłacalności lub zagrożenia utraty płynności płatniczej 

obowiązek wszczęcia programu naprawczego. W razie zaś nie podjęcia działań 

przez zarząd kasy, KNF może zobowiązać kasę do wszczęcia programu 

naprawczego i opracowania programu postępowania naprawczego, informując 

o tym Kasę Krajową (art. 72a ust. 4 ustawy o SKOK).

Opracowany program naprawczy kasa przedstawia do zaopiniowania 

Kasie Krajowej oraz przedkłada KNF, zapewniając jego realizację (art. 72a ust. 2 

ustawy o SKOK). Nadmienić należy, iż kasa nie ma określonego terminu na 

przygotowanie programu naprawczego, jednakże w myśl art. 72a ust. 3 ustawy 

o SKOK, KNF ma możliwość wkroczenia w proces przygotowywania przez

zarząd kasy programu naprawczego wyznaczając kasie termin na Jego 

opracowanie lub może zlecić jego uzupełnienie lub ponowne opracowanie. 

Przygotowany w trybie art. 72a ustawy o SKOK program naprawczy 

podlega następnie wykonaniu. Zarząd kasy realizuje założenia programu 
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naprawczego samodzielnie i niezależnie od KNF. Jednakże zgodnie z art. 72c 

ust. I ustawy o SKOK, KNF może ustanowić kuratora nadzorującego wykonanie 

programu postępowania naprawczego. Na decyzję o ustanowieniu kuratora kasa 

w terminie 7 dni od dnia doręczenia decyzji może wnieść skargę do sądu 

administracyjnego (art. 72c ust. 9 ustawy o SKOK). Kurator może uczestniczyć 

w posiedzeniach organów kasy oraz uzyskiwać wszelkie informacje niezbędne do 

wykonywania jego funkcji (art. 72c ust. 2 ustawy o SKOK). Przysługuje mu też 

prawo wniesienia sprzeciwu wobec uchwał i decyzji zarządu i decyzji zarządu 

i rady nadzorczej kasy, wnoszone do właściwego sądu okręgowego sądu 

gospodarczego w terminie 14 dni od daty podjęcia uchwały lub decyzji zarządu 

lub rady nadzorczej (art. 72c ust. 3 i 4 ustawy o SKOK). 

Podstawowym zadaniem kuratora jest składanie KNF kwartalnych 

sprawozdań ze swojej działalności zawierających ocenę realizacji przez kasę 

programu postępowania naprawczego. Sprawozdanie przekazywane jest także 

Kasie Krajowej (art. 72c ust. 10 ustawy o SKOK). 

Art. 73 ust. 1 ustawy o SKOK określa przesłanki ustanowienia przez KNF 

zarządcy komisarycznego wymieniając powstanie groźby zaprzestania spłacania 

zobowiązań przez kasę; nieprzekazanie przez zarząd kasy programu 

postępowania naprawczego oraz nieskuteczność programu naprawczego. Od 

decyzji KNF o ustanowieniu zarządcy komisarycznego, rada nadzorcza kasy 

może wnieść skargę do sądu administracyjnego w terminie 7 dni od daty 

doręczenia decyzji (art. 73 ust. 6 ustawy o SKOK). 

Zarządca komisaryczny powoływany jest na czas nie dłuższy niż do końca 

realizacji programu postępowania naprawczego (art. 73 ust. 2 ustawy o SKOK). 

Decyzja KNF o ustanowieniu zarządcy komisarycznego wywołuje skutki 

prawne, a mianowicie z tym dniem zostają odwołani z mocy prawa członkowie 

zarządu kasy, a udzielone wcześniej prokury i pełnomocnictwa wygasają. 

Kompetencje innych organów kasy ulegają zawieszeniu (art. 73 ust. 3 ustawy 

o SKOK).
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Rozszerzenie katalogu przesłanek umożliwiających ustanowienie przez 

KNF zarządcy komisarycznego zawiera art. 73a ustawy o SKOK, wskazując 

rażące lub uporczywe naruszenie przepisów prawa. Zarządca ustanawiany jest na 

okres niezbędny do usunięcia nieprawidłowości związanych z rażącym lub 

uporczywym naruszeniem przepisów prawa. Kolejną przesłanką umożliwiającą 

podjęcie decyzji o ustanowieniu zarządcy komisarycznego jest przypadek, gdy 

skład zarządu kasy nie odpowiada wymogom ustawy, w celu zorganizowania 

wyboru nowego zarządu. W tym wypadku zarządca komisaryczny działa nie 

dłużej niż do chwili powołania nowego zarządu oraz uzyskania zgody KNF na 

powołanie prezesa zarządu. 

Wspomniana wcześniej nowelizacja z 2013 r. wprowadziła do ustawy 

o SKOK również przepisy art. 74c ust. 3, 4 i następne, mające zastosowanie

w przypadku, w którym pomimo wdrożenia programu naprawczego sytuacja kasy 

uległa dalszemu pogorszeniu. Omawiane przepisy dają KNF (w przypadku 

odmowy o udzieleniu pomocy z funduszu stabilizacyjnego przez Kasę Krajową) 

kompetencje do podjęcia decyzji o przejęciu kasy albo o przejęciu wybranych 

praw majątkowych lub wybranych zobowiązań kasy przez inną kasę, za zgodą 

kasy przejmującej. W przypadku braku zgody innej kasy na przejęcie kasy lub 

braku możliwości przejęcia kasy przez inną kasę, Komisja Nadzoru Finansowego, 

uwzględniając potrzebę ochrony stabilności rynku finansowego i bezpieczeństwa 

środków zgromadzonych na rachunkach kasy, może podjąć decyzję o przejęciu 

kasy albo o przejęciu wybranych praw majątkowych lub wybranych zobowiązań 

kasy przez bank krajowy albo instytucję kredytową, za ich zgodą, albo decyzję 

o likwidacji kasy. W przypadku podjęcia decyzji przez KNF o przejęciu

wybranych praw majątkowych lub wybranych zobowiązań ma ona obowiązek 

podjęcia jednocześnie decyzji o ustanowieniu zarządcy komisarycznego (art. 74c 

ust. 10 ustawy o SKOK). Wydanie decyzji o likwidacji kasy skutkuje natomiast 

rozwiązaniem zarządu kasy, a zarządzanie likwidowaną kasą i jej reprezentację 

przejmuje likwidator (art. 74d ustawy o SKOK). 
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Zgodnie zaś z ustawą z dnia 1 O czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu 

Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej 

restrukturyzacji (t.j.: Dz. U. z 2022 r. poz. 793 ze zm.; dalej: ustawa o BFG) kasy 

zostały objęte postępowaniem przymusowej restrukturyzacji. 

Ustawa o BFG została uchwalona w ramach implementacji do polskiego 

systemu prawnego postanowień dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 

2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiającej ramy na potrzeby prowadzenia 

działań naprawczych oraz restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji 

w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniającej 

dyrektywę Rady 82/891/EWG i dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 

2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007/36/WE, 

2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/EU oraz rozporządzenie Parlamentu 

Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012 (Dz. U. UE. L 2013 

nr 173, s. 190 ze zm.; dalej: dyrektywa 2014/59/UE, w cytowaniach również jako 

BRRD albo dyrektywa BRR). 

Ustawodawca objął zakresem podmiotowym postępowania przymusowej 

restrukturyzacji spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe. Przyczynami 

takiego działania były złożona sytuacja w sektorze spółdzielczych kas 

oszczędnościowo-kredytowych, podobieństwo w zakresie świadczonych usług 

w stosunku do sektora bankowego oraz wzrost skali działalności kas. 

Była to decyzja wykraczająca poza zakres transformacji Dyrektywy BRR, 

spod regulacji której wyłączone były i pozostają unie kredytowe, działające 

w poszczególnych państwach członkowskich (których desygnatem w Polsce są 

spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe). Dyrektywa ta bowiem, w myśl jej 

art. 2 ust. 1 pkt 2, ma zastosowanie do instytucji kredytowych, zgodnie z definicją 

zawartą w art. 4 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia (UE) nr 575/2013, z wyjątkiem 

podmiotów, o których mowa w art. 2 ust. 5 dyrektywy 2013/36/UE. Te wyłączone 

podmioty to w Polsce spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe i Bank 

Gospodarstwa Krajowego. Ta decyzja legislacyjna była poprzedzona 
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wprowadzeniem do Ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spółdzielczych kasach 

oszczędnościowo-kredytowych, na mocy Ustawy z dnia 19 kwietnia 2013 r. 

o zmianie ustawy o spółdzielczych kasach oszczędnościowo-kredytowych oraz

niektórych innych ustaw, która weszła w życie już w czerwcu 2013 r., a zatem na 

kilka lat wcześniej niż na Rzeczypospolitej Polskiej zaczął ciążyć obowiązek 

transformacji Dyrektywy BRR (gdy ta dyrektywa znajdowała się jeszcze na etapie 

projektowania), rozwiązań zbliżonych do wybranych instrumentów przymusowej 

restrukturyzacji. Obecnie funkcjonują one nadal, jako restrukturyzacja kas 

w rozumieniu ustawy o BFG. Te rozwiązania to w szczególności przepisy art. 7 4c, 

dające Komisji Nadzoru Finansowego możliwość wydania decyzji o przejęciu 

kasy, której wyrażony procentowo stosunek funduszy własnych do aktywów 

obniżył się poniżej 1% (lub jej wybranych praw i zobowiązań), przez inną kasę 

lub przez bank. Decyzja taka może być zaskarżona do sądu administracyjnego w 

bardzo krótkim, siedmiodniowym terminie przez radę nadzorczą 

restrukturyzowanej kasy, jednakże wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania 

decyzji, a w przypadku uznania skargi za zasadną sąd orzeka jedynie o jej 

wydaniu z naruszeniem prawa. Decyzja ma więc charakter nieodwracalny. Mocą 

nowelizacji z 19 kwietnia 2013 r. wprowadzono także szczególne zasady 

likwidacji kasy i instytucję zawieszenia jej działalności. Uprawnienia w zakresie 

tej pierwszej uregulowanej w polskim prawie restrukturyzacji, nawiązującej do 

regulacji Dyrektywy BRR, powierzono Komisji Nadzoru Finansowego 

(J. Mędrzecka, Kilka uwag co do zasadności utrzymania w polskim systemie 

prawnym instytucji przymusowej restrukturyzacji spółdzielczych kas 

oszczędnościowo-kredytowych, Studia Iuridica Toruniensia, tom XXVII, 2020, 

str. 189-191). 

W świetle ustawy o BFG celami przymusowej restrukturyzacji są: 

1) utrzymanie stabilności finansowej, w szczególności przez ochronę

zaufania do sektora finansowego i zapewnienie dyscypliny rynkowej; 
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2) ograniczenie zaangażowania funduszy publicznych lub

prawdopodobieństwa ich zaangażowania wobec sektora finansowego lub jego 

poszczególnych podmiotów dla realizacji celów, o których mowa w pkt 1 oraz 3-

5; 

3) zapewmeme kontynuacji realizowanych przez podmiot funkcji

krytycznych; 

4) ochrona deponentów i inwestorów objętych systemem rekompensat;

5) ochrona środków powierzonych podmiotowi przez jego klientów

(art. 66 ustawy o BFG). 

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o BFG, do zadań Funduszu w zakresie 

restrukturyzacji kas, w których powstało niebezpieczeństwo niewypłacalności, 

należy: 

1) udzielanie zwrotnej pomocy finansowej;

2) nabywanie wierzytelności kas;

3) udzielanie wsparcia finansowego na rzecz działalności kasy w przypadku

jej przejęcia, przejęcia jej wybranych praw majątkowych lub wybranych

zobowiązań lub w przypadku nabycia przedsiębiorstwa tej kasy

w likwidacji, jego zorganizowanej części lub wybranych praw

majątkowych podmiotowi przejmującemu lub nabywcy;

4) kontrola prawidłowości wykorzystania pomocy i wsparcia, o których

mowa w pkt 1 i 3, oraz monitorowanie sytuacji ekonomiczno-finansowej

i systemu zarządzania:

a) kasy korzystającej z pomocy,

b) podmiotu przejmującego kasę, wybrane prawa majątkowe lub

wybrane zobowiązania kasy,

c) nabywcy przedsiębiorstwa kasy w likwidacji, jego zorganizowanej

części lub wybranych praw majątkowych.

Warunkiem udzielenia przez BFG zwrotnej pomocy finansowej oraz 

nabycia wierzytelności kasy, jest w szczególności: 1) uznanie przez Zarząd 
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Funduszu przedstawionych przez kasę objętą systemem gwarantowania, 

wnioskującą o udzielenie pomocy, wyników badania sprawozdania finansowego 

dotyczącego jej działalności; 2) przedstawienie Zarządowi Funduszu przez kasę 

ubiegającą się o pomoc pozytywnej opinii Komisji Nadzoru Finansowego 

o programie postępowania naprawczego; 3) wykazanie, że wysokość

wnioskowanych przez kasę objętą systemem gwarantowania pożyczek, 

gwarancji, poręczeń oraz środków wydatkowanych przez Fundusz na wykup 

wierzytelności byłaby nie wyższa niż łączna maksymalna kwota z tytułu 

gwarancji w tej kasie liczona jako suma środków gwarantowanych na rachunkach 

deponentów kasy; 4) wykorzystanie dotychczasowych funduszy własnych kasy 

na pokrycie strat kasy ubiegającej się o pomoc; 5) w przypadku pomocy, o której 

mowa w art. 5 ust. 2 pkt 1, zabezpieczenie wierzytelności z tytułu udzielonej 

pomocy gwarantujące zwrot pełnej kwoty pomocy wraz z odsetkami (art. 261 

ustawy o BFG). 

Zgodnie zaś z treścią art. 264 ustawy o BFG, Fundusz może, jeżeli nie 

podjął wobec kasy żadnych działań związanych z przymusową restrukturyzacją, 

udzielać wsparcia finansowego na rzecz działalności kasy w przypadku jej 

przejęcia, przejęcia jej wybranych praw majątkowych lub wybranych zobowiązań 

lub w przypadku nabycia przedsiębiorstwa tej kasy w likwidacji, jego 

zorganizowanej części lub wybranych praw majątkowych podmiotowi 

przeJmuJącemu lub nabywcy. Wsparcie może zostać również udzielone 

w przypadku objęcia akcji banku przejmującego przez Fundusz. Wsparcie to 

może nastąpić poprzez: 1) objęcie akcji banku przejmującego; 2) udzielenie 

pożyczki lub gwarancji; 3) udzielenie gwarancji całkowitego lub częściowego 

pokrycia strat wynikających z ryzyka związanego z przejmowanymi lub 

nabywanymi prawami majątkowymi lub przejmowanymi zobowiązaniami; 4) 

udzielenie dotacji na pokrycie różnicy między wartością przejmowanych lub 

nabywanych praw majątkowych i przejmowanych zobowiązań z tytułu środków 

gwarantowanych na rachunkach deponentów kasy do wysokości łącznej 
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maksymalnej kwoty z tytułu gwarancji w kasie liczonej jako suma środków 

gwarantowanych na rachunkach deponentów kasy, w której stwierdzono 

niebezpieczeństwo niewypłacalności. 

Instrumentami przymusowej restrukturyzacji są: przejęcie 

przedsiębiorstwa; instytucja pomostowa; umorzenie lub konwersja zobowiązań 

oraz wydzielenie praw majątkowych, które może być zastosowane tylko łącznie 

z innym instrumentem przymusowej restrukturyzacji (art. 110 ust. 1 i 2 ustawy 

o BFG). Zgodnie z art. 110 ust. 6 ustawy o BGF, Fundusz dokonuje umorzenia

lub konwersji instrumentów kapitałowych lub zobowiązań kwalifikowalnych lub 

zapewnia podjęcie innych działań, które spowodują poniesienie strat przez 

właścicieli lub wierzycieli tych instrumentów, przed zastosowaniem 

instrumentów przymusowej restrukturyzacji lub jednocześnie z ich 

zastosowaniem, jeżeli w wyniku zastosowania tych instrumentów wierzyciele 

ponieśliby straty lub ich zobowiązania podlegałyby konwersji. 

W razie spełnienia przesłanki z art. 101 ust. 7 pkt 3 ustawy o BFG, 

Fundusz podejmuje decyzję o wszczęciu postępowania przymusowej 

restrukturyzacji. Ustawa nie definiuje interesu publicznego i nie zawiera żadnych 

bliższych wskazań co do sposobu ustalenia że ta przesłanka występuje. Istotną 

wskazówkę interpretacyjną stanowi art. 101 ust. 10 BankFGwU (który stanowi 

implementację art. 32 ust. 5 dyrektywy BRR), zgodnie z którym działanie 

w ramach restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji uznaje się za działanie 

w interesie publicznym, jeżeli jest ono konieczne do osiągnięcia co najmniej 

jednego z celów przymusowej restrukturyzacji, o których mowa 

w art. 66 BankFGwU jest proporcjonalne do tych celów, a likwidacja instytucji 

w ramach standardowego postępowania upadłościowego nie umożliwiłaby 

osiągnięcia tych celów restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji w takim 

samym stopniu. Innymi słowy tylko w sytuacji, gdy przymusowa restrukturyzacja 

nie może przynieść efektów lepszych niż upadłość, można z niej zrezygnować 

(P. Zimmerman, komentarz do art. 1 O 1, [w:] P. Zawadzka, P. Zimmerman, 
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R. Sura, Ustawa o bankowym funduszu gwarancyjnym, systemie gwarantowania

depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji. Komentarz; za wersJą 

elektroniczną Legalis 2017). 

Zgodnie z treścią art. 112 ust. 3 ustawy o BFG, Fundusz może udzielić 

wsparcia z funduszy przymusowej restrukturyzacji w celu zastosowania 

instrumentu przejęcia przedsiębiorstwa, przeniesienia, o którym mowa w art. 188 

ust. 1, lub przeniesienia, o którym mowa w art. 225 ust. 1, polegającego na: 

1) udzieleniu gwarancJ1 całkowitego lub częściowego pokrycia strat

wynikających z ryzyka związanego z wszystkimi lub wybranymi prawami 

majątkowymi lub zobowiązaniami podmiotu w restrukturyzacji, jego podmiotów 

zależnych, instytucji pomostowej lub podmiotu zarządzającego aktywami; 

2) udzieleniu dotacji w celu pokrycia różnicy między wartością zobowiązań i

wartością praw majątkowych podmiotu w restrukturyzacji, określonych na 

podstawie oszacowania, o którym mowa w art. 137 ust. 2 i 3, w części niepokrytej 

środkami, o których mowa w art. 179 lub art. 188 ust. 5 i 5a. 

Zgodnie z art. 230 ust.I ustawy o BFG w przypadku, gdy w wyniku 

zastosowania instrumentów przejęcia przedsiębiorstwa lub instytucji pomostowej 

nie doszło do zbycia podmiotu w restrukturyzacji albo zastosowanie tych 

instrumentów nie było możliwe, podmiot ten podlega likwidacji w drodze 

postępowania upadłościowego albo likwidacyjnego. W szczególności, jeśli 

wobec kasy w restrukturyzacji zostały spełnione przesłanki o których mowa w 

art. 74 ust. 1 lub 2 ustawy o SKOK, BFG może wydać decyzję o zawieszeniu 

działalności tej kasy i wystąpić z wnioskiem o ogłoszenie jej upadłości. 

Likwidacja kasy jest natomiast prowadzona zgodnie z zasadami obowiązującymi 

przy likwidacji spółdzielni, z odrębnościami wynikającymi z art. 231 i art. 232 

ustawy o BGF, z tym, że odpowiednio stosuje się przepisy art. 7 4h i 7 4 m-s ustawy 

o SKOK.
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Jak wskazująM. Medyński i P. Zimmerman, [z]asadniczym instrumentem 

przymusowej restrukturyzacji jest przejęcie przedsiębiorstwa. Przepisy dotyczące 

tej regulacji są zawarte w rozdziale 13 u. bf g. [ .. .] Celem tego uregulowania jest 

możliwość sprzedaży części lub całości praw i majątkowych lub zobowiązań 

podmiotu w restrukturyzacji nabywcy lub też nabywcom z sektora prywatnego, co 

pozwoli na kontynuację działalności podmiotu przejmowanego. Dzięki temu unika 

się negatywnych skutków, które byłyby nie do uniknięcia przez klientów podmiotu 

w restrukturyzacji w przypadku zaprzestania świadczenia usług na ich rzecz 

(M. Medyński, P. Zimmerman, Ustawa o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, 

systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji - wielkie 

zmiany i ich przyczyny, Monitor Prawa Bankowego, nr 2/2017, s. 96-108). 

W tym kontekście należy zauważyć, iż przymusowa restrukturyzacja 

stosowana do kas określona w ustawie o BFG wydaje się być instytucją prawną 

zbieżną z wprowadzoną w 2013 r. do ustawy o SKOK możliwością przejęcia kasy 

w trybie nadzorczym. Analiza porównywanych regulacji prawnych prowadzi do 

wniosku, że przyznanie przez ustawodawcę Komisji Nadzoru Finansowego 

kompetencji do wydawania decyzji o przejęciu kasy lub jej wybranych praw 

i zobowiązań przez inną kasę lub bank, (przy jednoczesnym zapewnieniu m. in. 

niewzruszalności tej decyzji, szczególnego, bardzo ograniczającego prawa 

skarżących, trybu jej zaskarżenia, skutków majątkowych decyzji w postaci 

przeznaczenia funduszy własnych przejmowanego podmiotu na pokrycie strat, 

czyli znamion charakterystycznych dla decyzji podejmowanych w ramach procesu 

uporządkowanej restrukturyzacji), powoduje, że zawsze możliwe jest -

w odniesieniu do kas - osiągnięcie celów uporządkowanej restrukturyzacji 

poprzez zastosowanie tego właśnie instrumentu nadzorczego. Ustawa o BFG 

stanowi zaś, że instrumenty przymusowej restrukturyzacji mogą być zastosowane 

wtedy i tylko wtedy, gdy takiego celu nie można osiągnąć za pomocą środków 

nadzorczych. Taka sytuacja powoduje podanie w wątpliwość, już w ujęciu 

teoretycznym, możliwości użycia wobec kas instrumentów przymusowej 
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restrukturyzacji. Wątpliwość ta jeszcze pogłębia się w świetle doświadczeń 

praktycznych, które potwierdzają przekazywanie przez BFG środków na wsparcie 

restrukturyzacji kas już od 2014 r., w ramach rządowego programu 

uporządkowanej likwidacji kas, zaakceptowanego kolejnymi decyzjami Komisji 

Europejskiej, właśnie w przypadkach wydania przez KNF decyzji o przejęciu kasy 

przez bank na podstawie przepisu art. 74c ustawy o SKOK (J. Mędrzecka, op. cit., 

s. 205-206).

III. Przedmiot kontroli.

Art. 97 ust. 1, art. 97a ust. 6 oraz art. 2 pkt 28 i pkt 40 ustawy o BFG 

brzmią: 

Art. 97 ust. 1. Podmiot krajowy jest obowiązany utrzymywać określony 

przez Fundusz minimalny poziom funduszy własnych i zobowiązań 

kwalifikowalnych. Fundusz może określić minimalny poziom funduszy własnych 

i zobowiązań kwalifikowalnych dla podmiotów, o których mowa w art. 64 pkt 2 

lit. b-d. ( ... ). 

Art. 97a. ( ... ). 

6. W celu spełnienia wymogu, o którym mowa w art. 97 ust. 1, kasa

utrzymuje: 

1) fundusze własne w rozumieniu ustawy o spółdzielczych kasach

oszczędnościowo-kredytowych;

2) zobowiązania kwalifikowalne spełniające następujące warunki:

a) instrument, z tytułu którego powstało zobowiązanie, został

wyemitowany i w pełni opłacony,

b) instrument, z tytułu którego powstało zobowiązanie, nie jest

w posiadaniu tej kasy,

c) wykonanie zobowiązania nie jest zabezpieczone przez tę kasę,

d) nabycie instrumentu, z tytułu którego powstało zobowiązanie, nie

zostało sfinansowane bezpośrednio lub pośrednio przez tę kasę,

21 



e) rezydualny termin wykonania zobowiązania jest nie krótszy niż rok,

j) zobowiązanie nie wynika z instrumentu pochodnego,

g) zobowiązanie nie wynika z depozytu, który korzysta z pierwszeństwa

w zaspokajaniu roszczeń w postępowaniu upadłościowym.

( . . .  ). 

Art. 2. Użyte w ustawie określenia oznaczają: 

( ... ) 

28) kasa - spółdzielczą kasę oszczędnościowo-kredytową;

(
. . .  )

40) podmiot krajowy - bank, firmę inwestycyjną lub kasę;

( . . .  ).

Zaskarżony zakresowo art. 97 ust. 1 ustawy o BFG nakłada na podmioty 

określone w art. 2 pkt 40 tej ustawy, a więc i SKOK (art. 2 pkt 28) obowiązek 

utrzymania wskaźnika minimalnego poziomu funduszy i zobowiązań 

kwalifikowanych, które w pierwszej kolejności będą mogły pokrywać straty 

zagrożonych podmiotów, czyli tzw. MREL (ang. minimum requirement for own

fimds and eligible liabilities). Obowiązek wprowadzenia przez państwo 

członkowskie UE tego instrumentu ma swą podstawę w dyrektywie 2014/59/UE. 

Jak wskazuje się w piśmiennictwie, [c]elem wprowadzenia wymogu 

regulacyjnego dotyczącego wskaźnika MREL jest zabezpieczenie odpowiedniej 

wysokości wyemitowanych przez bank instrumentów finansowych, tj. tak 

instrumentów kapitałowych jak i instrumentów dłużnych, które są potrzebne do 

pokrycie strat instytucji oraz do przeprowadzenia jej ewentualnej rekapitalizacji. 

Wartość poziomu MRELjest ustalana i aktualizowana indywidualnie dla danego 

podmiotu przez krajowy organ ds. resolution (tj. BFG) w oparciu o przedstawiony 

plan restrukturyzacji. ( ... ). MREL jest sumą takich elementów jak LAA (Loss­

absorbing amount w bieżących bilansie) i RCA (recapitalisation amount 

w oparciu o przyszły bilans instytucji - po restrukturyzacji) oraz korekt (DGS 

i SREP). Celem MREL jest zapewnienie tego, że instytucja będzie dysponować 
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wystarczającą zdolnością do pokrywania strat (w bieżącym bilansie) 

i rekapitalizacji (w oparciu o przyszły bilans po restrukturyzacji). ( ... ) Wysokość 

MREL ustalona przez BFG jest wysokością minimalną. Podmiot zobowiązany do 

utrzymywania wysokości MREL jest uprawniony do utrzymywania tej wysokości 

na wyższym poziomie. W powyższym kontekście wypada wskazać, że z uwagi na 

konstrukcję MREL utrzymywanie MREL na wyższym poziomie niżeli minimalny 

wymagany może być działaniem, które nie będzie leżeć w interesie ekonomicznym 

podmiotu zobowiązanego. Można zatem domniemywać, że podmioty zobowiązane 

będą utrzymywać MREL na minimalnym poziomie (P. Wajda, komentarz do 

art. 97, [w:] P. Zawadzka, P. Zillllllerman, R. Sura, op. cit.). 

W literaturze zauważa się przy tym, że celem MREL jest zapewnienie 

wiarygodnych źródeł finansowania bankructwa banku, a konstrukcja 

(uzależnienie jego wysokości od poziomu aktywów ważonych ryzykiem oraz sumy 

bilansowej) jest podobna do wymogów w zakresie adekwatności kapitałowej. 

Nakładanie kolejnych form wymogów kapitałowych na banki może okazać się 

jednak dla nich dużym wyzwaniem, w szczególności w państwach takich jak 

Polska (tj. z mniej rozwiniętymi rynkami kapitałowymi i dominacją depozytów 

jako źródeł finansowania). Jednocześnie warto zauważyć, że przepisy dotyczące 

MREL zostały opracowane na poziomie europejskim, przede wszystkim na bazie 

doświadczeń ratowania dużych banków w trakcie ostatniego kryzysu bankowego 

(chodzi o kryzys finansowy w latach 2007-2009 - przyp. wł.) nie uwzględniają 

one w sposób szczegółowy różnorodności profilów działalności instytucji 

kredytowych i cech charakterystycznych krajowych sektorów bankowych, w tym 

głównie specyfiki funkcjonowania mniejszych podmiotów (M. Kozińska, MREL 

a polski sektor bankowy, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we 

Wrocławiu, nr 531/2018). 

Z kolei, E. Ostrowska wskazuje, że [u]stanowienie wymogu MREL ma na 

celu zapewnienie zdolności instytucji do pokrycia strat i rekapitalizacji. Wymóg 

MREL jest częścią procesu przymusowej restrukturyzacji i uporządkowanej 
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likwidacji (resolution). Zgodnie z Dyrektywą banki muszą utrzymywać pewien 

minimalny poziom funduszy własnych oraz zobowiązań kwalifikowanych (MREL) 

w celu zapewnienia, iż możliwe będzie wykorzystanie narzędzia bail-in 

(mechanizm umorzenia lub konwersji długu - przyp. wł.) Konstrukcja wymogu 

jest podobna do wymogów w zakresie adekwatności kapitałowej. (E. Ostrowska, 

Analiza ekonomiczna wpływu wymogu MREL na sektor spółdzielczych kas 

oszczędnościowo-kredytowych, niepublikowana). 

W art. 97a ust. 6 ustawy o BGF określono kategorie środków, które kasy 

zobowiązane są utrzymywać w celu spełnienia obowiązku wymaganego poziomu 

MREL. W pierwszej kolejności są to fundusze własne kas w rozumieniu art. 24 

ust. 2 ustawy o SKOK, przy czym zgodnie z art. 24 ust. 5 ustawy o SKOK, kasa 

jest obowiązana utrzymać współczynnik wypłacalności (wyrażony w procentach 

stosunek funduszy własnych kasy do sumy aktywów i zobowiązań 

pozabilansowych ważonych ryzykiem) na poziomie co najmniej 5%. Do drugiej 

grupy należą zobowiązania kwalifikowane, spełniające wymagania określone 

w art. 97a ust. 1 pkt 2 lit a-g ustawy o BFG. 

Zgodnie z metodyką przyjętą przez BFG w przypadku kas, dla których 

w planach przymusowej restrukturyzacji likwidacja w ramach standardowej 

procedury upadłościowej została oceniona jako wiarygodna i wykonalna, wymóg 

MREL jest określany na poziomie wymogów w zakresie funduszy własnych. Dla 

takich podmiotów Fundusz nie określa bowiem kwoty dokapitalizowania. Dla kas 

zidentyfikowanych jako podlegające przymusowej restrukturyzacji, czyli kas, 

w stosunku do których plany przymusowej restrukturyzacji zakładają 

wykorzystanie instrumentów przymusowej restrukturyzacji, Fundusz określa 

wymóg MREL jako odsetek TREA (łączna kwota ekspozycji na ryzyko) 

stanowiący sumę LAA (kwota na pokrycie strat) oraz RCA (kwota 

dokapitalizowania). W praktyce tego rodzaju dodatkowe środki, podlegające 

zaliczeniu w poczet MREL, kasa będzie mogła uzyskać przez emisję obligacji 
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(zob. BGF, Metodyka MREL, https://www.bfg.pl/metodyka-mrel; dostęp w dniu 

20 lipca 2022 r.). 

Zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy 

o listach zastawnych i bankach hipotecznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.

U. poz. 872) obowiązek spełnienia przez kasy wymogu, o którym mowa w art. 97

ust. 1 i art. 97a ust. 6 ustawy o BFG, powstaje z.dniem 1 stycznia 2032 r. 

Osiągnięcie wymaganego poziomu MREL jest jednak wieloletnim procesem 

wymagającym podejmowania przez kasy długofalowych działań zmierzających 

do uzyskania środków finansowych umożliwiających utrzymanie 

obowiązkowego poziomu funduszy własnych, a w przypadku niektórych kas 

również dodatkowego dokapitalizowania. 

IV. Wzorzec kontroli.

Odnosząc się do wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady 

proporcjonalności. Trybunał KonstytucY.iny wielokrotnie potwierdzał, że choć 

podstawowym instrumentem umożliwiającym ocenę dopuszczalności ingerencji 

w prawa i wolności jednostki jest zasada proporcjonalności wyrażona w art. 31 

ust. 3 Konstytucji, to wyprowadzanie zasady proporcjonalności (zakazu 

nadmiernej ingerencji ustawodawcy) z zasady demokratycznego państwa 

prawnego jest nadal dopuszczalne i celowe. Wprowadzenie przez ustrojodawcę 

art. 31 ust. 3 Konstytucji nie oznaczało bowiem zaprzeczenia więzi istniejących 

pomiędzy zasadą proporcjonalności a zasadą demokratycznego państwa 

prawnego urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej, 

gwarantowaną przez art. 2 Konstytucji. W szczególności, w wyroku z 13 marca 

2007 r. (sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26) Trybunał Konstytucyjny 

wskazał, że zarzut nieproporcjonalności kwestionowanego uregulowania może 

być oparty również wyłącznie na naruszeniu art. 2 Konstytucji. 

Ważne są jednak istotne różnice między treścią zasady proporcjonalności 

wyrażonej w art. 2 oraz tej zasady przewidzianej przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. 
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Przywołanie art. 2 Konstytucji, jako bezpośredniej podstawy zasady zakazu 

nadmiernej ingerencji, jest dopuszczalne, gdy w danej sytuacji nie można 

przeprowadzić testu proporcjonalności zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak 

możliwości przeprowadzenia takiego testu może wynikać z tego, że 

kwestionowana regulacja ogranicza wprawdzie prawa lub wolności jednostki 

(osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego), ale zagwarantowane 

jedynie na poziomie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo też wprowadza 

ograniczenia w zakresie praw różnie rozumianych podmiotów publicznych 

(najczęściej jednostek samorządu terytorialnego), wreszcie gdy dotyczy oceny 

ograniczenia praw majątkowych wynikającego z nałożenia lub zwiększenia 

obowiązku daninowego. W wypadku gdy zarzut braku proporcji opiera się na 

naruszeniu art. 2 Konstytucji, tj. na braku adekwatności zastosowanych przez 

prawodawcę środków prawnych do celów, jakie zamierza osiągnąć, to zarzut ów 

będzie oceniany bez nawiązania do wkroczenia w czyjekolwiek podmiotowe 

prawo konstytucyjne (zob. wyroki TK z dnia: 14 października 2015 r., sygn. Kp 

1/15, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 147 oraz 25 maja 2016 r., sygn. Kp 5/15, OTK 

ZU nr A/2016, poz. 24). Niezgodne z przedstawianą zasadą jest takie działanie 

ustawodawcy, które z punktu widzenia zasad racjonalności jest nadmierne 

w stosunku do założonych celów. Szczególny nacisk kładzie bowiem na sam 

zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, co sprawia, że nie jest konieczne 

odnoszenie się do wartości wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, takich jak: 

bezpieczeństwo państwa, porządek publiczny, ochrona środowiska, zdrowia 

i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób, które mogą uzasadniać 

konieczność ograniczenia konkretnego prawa lub konkretnej wolności 

konstytucyjnej. W rozważanym wypadku ocena korzystania przez ustawodawcę 

ze swobody regulacyjnej musi przebiegać w oderwaniu od wkroczenia w prawa 

lub wolności konstytucyjne. Trybunał Konstytucyjny nie może więc ocenić 

wprost, czy waga szeroko rozumianego interesu publicznego przeważa 

w określonym przypadku nad dolegliwościami, jakimi jest ograniczenie 
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określonych praw lub wolności. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie 

może być także rozumiany w ten sposób, że ustalenie jego przekroczenia wymaga 

przeprowadzenia rygorystycznego testu proporcjonalności według zasady 

przydatności, zasady konieczności i zasady proporcjonalności sensu stricto.

W świetle powyższych ustaleń niezgodne z zasadą zakazu nadmiernej ingerencji 

będzie więc takie działanie ustawodawcy, które z punktu widzenia aktualnej 

wiedzy jest nadmierne w stosunku do założonych celów. Charakter zarzutu 

niezgodności z Konstytucją (nadmierna ingerencja ustawodawcy) przemawia za 

potrzebą daleko idącej wstrzemięźliwości Trybunału Konstytucyjnego w ocenie 

posunięć ustawodawcy. Trybunał - co wielokrotnie podkreślał - nie jest bowiem 

powołany do kontrolowania celowości i trafności rozwiązań przyjmowanych 

przez ustawodawcę, a punktem wyjścia oceny zgodności kwestionowanych 

przepisów z Konstytucją jest założenie o racjonalności ustawodawcy 

i domniemanie zgodności ustawy z Konstytucją. Trybunał interweniuje dopiero 

w tych przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu 

swobody regulacyjnej w sposób na tyle drastyczny, że ewidentne stało się 

naruszenie konstytucyjnych zasad. Nie ocenia przy tym samej merytorycznej 

trafności przyjętego przez ustawodawcę rozwiązania Gako jednego z możliwych 

do realizacji danego celu), ale stwierdza, że jest ono niedopuszczalną, nadmierną 

ingerencją w sferę praw jednostki lub w sferę innych prawnie chronionych 

interesów. Oznacza to konieczność przedstawienia w postępowaniu przed 

Trybunałem silnych argumentów za obaleniem konstytucyjności 

ustawodawczego rozwiązania. Ponieważ jednak Trybunał nie jest powołany do 

kontrolowania celowości i trafności rozwiązań przyjmowanych przez 

ustawodawcę, aby obalić domniemanie konstytucyjności kwestionowanej 

regulacji, ma wykazać oczywiste przekroczenie przez ustawodawcę swobody 

regulacyjnej, a więc uprawdopodobnić w stopniu niebudzącym wątpliwości, że 

doszło do niemającego dostatecznego uzasadnienia działania ustawodawcy, 

a jednocześnie zaskarżona regulacja nakłada na jej adresatów wyjątkowo ciężkie 
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obowiązki (zob. wyroki TK z: 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK ZU 

nr 2/A/2014, poz. 9; 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, 

poz. 96; 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 16 lipca 

2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112; 12 kwietnia 2011 r., sygn. 

P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21; 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU 

nr 7/A/2012, poz. 75; 9 października 2012 r., sygn. P 27/11, OTK ZU nr 

9/A/2012, poz. 104). 

V. Problem konstytucyjny.

Odnosząc się do rysującego się w sprawie problemu konstytucyjnego 

w pierwszej kolejności należy przypomnieć, że dyrektywa 2014/59/UE oraz 

przewidziane w niej cele i instrumenty resolution (procedury restrukturyzacji 

i uporządkowanej likwidacji instytucji finansowych) nie mają zastosowania do 

SKOK. Dyrektywa ta dotyczy mających siedzibę na terytorium Unii „instytucji" 

(art. 1 ust. l lit. a dyrektywy 2014/59/UE), przez które należy rozumieć instytucje 

kredytowe i firmy inwestycyjne (art. 2 ust. 1 pkt 23 dyrektywy 2014/59/UE). 

Z uwagi na wyraźne brzmienie art. 2 ust. 1 pkt 2 dyrektywy 2014/59/UE nie jest 

wymagana inkorporacja instytucji przymusowej restrukturyzacji wobec 

spółdzielczych kas oszczędnościowo-kredytowych, czy też unii kredytowych, 

będących ich odpowiednikami w innych krajach Unii Europejskiej. Przeciwnie, 

unie kredytowe działające w krajach europejskich, w tym polskie spółdzielcze 

kasy oszczędnościowo-kredytowe, zostały wprost wyłączone spod zakresu 

regulacji, poprzez odwołanie się do art. 2 ust 5 dyrektywy Parlamentu 

Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunków 

dopuszczenia instytucji kredytowych do działalności oraz nadzoru 

ostrożnościowego nad instytucjami kredytowymi, zmieniającej dyrektywę 

2002/87 /WE i uchylającej dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49 (Dz. U. UE. L. 

2013 nr 176, str. 338). 

Dyrektywa 2014/59/UE została przyjęta dla dużych podmiotów, których 
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niewypłacalność może mieć wpływ na zintegrowane i połączone rynki finansowe 

w Unii, określanych jako instytucje działające w skali transgranicznej, których 

upadłość może zdestabilizować rynki finansowe również w innych państwach 

członkowskich (motyw 3 dyrektywy 2014/59/UE). Dyrektywa 2014/59/UE ma 

więc znajdować zastosowanie do dużych instytucji kredytowych i finansowych, 

o działalności transgranicznej europejskiej i światowej, i to tylko wtedy, gdy

grożąca takiemu podmiotowi upadłość zagraża rynkowi w skali krajowej lub 

europejskiej. Skuteczny system resolution wprowadzony w prawie państw 

członkowskich powinien umożliwiać restrukturyzację i uporządkowaną 

likwidację dużych instytucji i instytucji o znaczeniu systemowym (systemie 

institutions) w sposób niezagrażający stabilności finansowej (motyw 67 

dyrektywy 2014/59/UE). Z przepisu dyrektywy wynika, że celem wprowadzenia 

środków resolution jest utrzymanie tzw. funkcji krytycznych. Zostały one 

w dyrektywie wyraźnie zdefiniowane jako działania, usługi lub operacje, których 

zaprzestanie mogłoby prowadzić w jednym państwie lub większej liczbie państw 

członkowskich do zaburzeń w usługach kluczowych dla całej gospodarki lub 

mogłoby zakłócić stabilność finansową ze względu na wielkość instytucji lub 

grupy instytucji lub ze względu na ich udział w rynku, wzajemne powiązania 

zewnętrzne i wewnętrzne, złożoność lub działalność transgraniczną oraz 

substytucyjność wzajemną (art. 2 ust. 1 pkt 35 dyrektywy 2014/59/UE). 

Przyjęte w polskim systemie prawnym rozwiązania stanowią więc 

przykład zastosowania przez polskiego ustawodawcę tzw. goldplatingu, czyli 

wyjścia z własnej inicjatywy daleko poza realizację celów wyznaczonych przez 

ustawodawcę europejskiego. Ponadto polski ustawodawca w 2016 r. powielił 

nadmiarową implementację dyrektywy 2014/59/UE poddając SKOK - oprócz 

istniejącej już i opartej na nadzorczym działaniu KNF procedury restrukturyzacji, 

przejęcia i likwidacji kas przewidzianej w ustawie o SKOK - subsydiamie 

również procedurze resolution przewidzianej w ustawie o BGF. 
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W tym miejscu należy jednak zaznaczyć, że Trybunał Konstytucyjny 

oceniając w sprawie K 41/12 między innymi konstytucyjność rozwiązań 

przyjętych w art. 74c ustawy o SKOK, jako jeden z punktów odniesienia przyjął 

założenie przewidzianego w dyrektywie 2014/59/UE procesu resolution, 

zauważając, że w toku prac legislacyjnych nad art. 74c ustawy o SKOK 

wzorowano się na tych założeniach dyrektywy ( choć sama dyrektywa była 

w trakcie tych prac dopiero tworzona). Co do zasady Trybunał nie przyjął więc 

konstytucyjnej niedopuszczalności implementowania zasady resolution do 

polskiego ustawodawstwa dotyczącego kas oszczędnościowo-kredytowych. 

Z drugiej jednak strony, jak zauważa się w doktrynie [w]prowadzona 

w 2013 r. do ustawy o SKOK konstrukcja prawna przejęcia kasy lub jej 

wybranych praw i zobowiązań przez inną kasę lub przez bank na mocy decyzji 

Komisji Nadzoru Finansowego, stanowiąca główny element instytucji prawnej 

restrukturyzacji kas, miała swoje źródło w projektowanych na szczeblu 

europejskim przepisach dotyczących przymusowej restrukturyzacji (zwanej też 

uporządkowaną likwidacją), w 2016 r. wprowadzonych do polskiego porządku 

prawnego ustawą o BFG. Dokonując tej transformacji, polski ustawodawca 

zdecydował o objęciu zakresem przymusowej restrukturyzacji także kasy, choć są 

one wyłączone spod inkorporowanej Dyrektywy ustanawiającej ramy na potrzeby 

prowadzenia działań naprawczych oraz restrukturyzacji w odniesieniu do 

instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych. Analiza porównywanych regulacji 

prawnych prowadzi do wniosku, że przyznanie przez ustawodawcę Komisji 

Nadzoru Finansowego kompetencji do wydawania decyzji o przejęciu kasy lub jej 

wybranych praw i zobowiązań przez inną kasę lub bank, (przy jednoczesnym 

zapewnieniu m.in. niewzruszalności tej decyzji, szczególnego, bardzo 

ograniczającego prawa skarżących, trybu jej zaskarżenia, skutków majątkowych 

decyzji w postaci przeznaczenia funduszy własnych przejmowanego podmiotu na 

pokrycie strat, czyli znamion charakterystycznych dla decyzji podejmowanych 

w ramach procesu uporządkowanej restrukturyzacji), powoduje, że zawsze 
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możliwe jest - w odniesieniu do kas - osiągnięcie celów uporządkowanej 

restrukturyzacji poprzez zastosowanie tego właśnie instrumentu nadzorczego. 

Ustawa o BFG stanowi zaś, że instrumenty przymusowej restrukturyzacji mogą 

być zastosowane wtedy i tylko wtedy, gdy takiego celu nie można osiągnąć za 

pomocą środków nadzorczych. Taka sytuacja powoduje podanie w wątpliwość, 

już w ujęciu teoretycznym, możliwości użycia wobec kas instrumentów 

przymusowej restrukturyzacji. Wątpliwość ta jeszcze pogłębia się w świetle 

doświadczeń praktycznych, które potwierdzają przekazywanie przez BFG 

środków na wsparcie restrukturyzacji kas już od 2014 r., w ramach rządowego 

programu uporządkowanej likwidacji kas, zaakceptowanego kolejnymi decyzjami 

Komisji Europejskiej, właśnie w przypadkach wydania przez KNF decyzji 

o przejęciu kasy przez bank na podstawie przepisu art. 74c ustawy o SKOK

(J. Mędrzecka, op. cit., s. 206 -207). 

Z uwagi na wskazane wyżej uwarunkowania zastosowania wobec SKOK 

procedury resolution przewidzianej w ustawie o BGF w praktyce nie zaistniał 

przypadek, w którym nie byłoby możliwe osiągnięcie, mogących znaleźć 

odniesienie do kas, celów przymusowej restrukturyzacji ( opisanych w art. 66 ust. 

1 ustawy o BFG) za pomocą instrumentu nadzorczego przejęcia, o jakim mowa 

w art. 74c ustawy o SKOK lub też likwidacji kasy (zob. J. Mędrzecka, op. cit., 

s. 190). Jedynym znajdującym praktyczne zastosowanie wobec kas elementem

z obszaru przymusowej restrukturyzacji staje się więc obowiązek zapewnienia 

utrzymania docelowego i śródokresowych poziomów MREL, wprowadzony 

zakresowo zaskarżonym art. 97 ust. 1 ustawy o BFG. 

W ocenie Wnioskodawcy w realiach przedmiotowej sprawy nie jest 

możliwe przeprowadzenie rygorystycznego testu proporcjonalności opartego na 

art. 31 ust. 3 Konstytucji, według zasady przydatności, zasady konieczności 

i zasady proporcjonalności sensu stricto. Należy bowiem zaznaczyć, że 

konstytucyjnie dopuszczalne wydaje się zastosowanie w stosunku do kas 
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procedury resolution, gdyż de facto zostało to wprowadzone już w 2013 r. 

i ocenione przez Trybunał Konstytucyjny. W obecnych warunkach niestabilności 

gospodarczej nie można natomiast precyzyjnie przewidzieć, jaka będzie 

efektywność środka MREL i jakie w rzeczywistości będą skutki gospodarcze 

wprowadzenia tego środka dla SKOK, zwłaszcza w dłuższym okresie. Problem 

konstytucyjny sprowadza się, zatem do obiektywnej nadmiernej uciążliwości dla 

SKOK obowiązku utrzymywania określonego poziomu MREL - przy zbędności 

tego środka. Właściwym wzorcem kontroli winna być więc - wyprowadzona 

z art. 2 Konstytucji - zasada zakazu nadmiernej ingerencji. 

Wspomniana uciążliwość polega na tym, że wprowadzenie faktycznie 

niemogącej znaleźć zastosowania w praktyce regulacji przymusowej 

restrukturyzacji spółdzielczej kasy oszczędnościowo-kredytowej, 

w szczególności w zakresie w jakim - pomimo faktycznej niemożliwości 

zastosowania instrumentów przymusowej restrukturyzacji - nakłada na kasy 

obowiązek wypełniania MREL, powodujący konieczność ponoszenia przez kasy 

ogromnych kosztów finansowania długu zaciąganego w celu wypełnienia MREL, 

zamiast budowania zasadniczych funduszy własnych i zamiast zapewniania 

członkom, będącym konsumentami, odpowiedniej jakości świadczonych usług. 

VI. Analiza zgodności.

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie podkreślał w swoim orzecznictwie, 

że ustawodawca cieszy się względną swobodą stanowienia prawa 

odpowiadającego założonym celom politycznym i gospodarczym, a Trybunał 

Konstytucyjny nie jest powołany do kontrolowania celowości i trafności 

przyjmowanych przezeń rozwiązań. Stwierdzał jednocześnie, że granice tej 

swobody ograniczają normy konstytucyjne, w tym zwłaszcza zasada 

demokratycznego państwa prawnego i zasada sprawiedliwości społecznej (zob. 

orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, 

OTK ZU m 1/1996, poz. 1 oraz wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia: 8 
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kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29; 22 czerwca 1999 r., 

sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; 9 października 2001 r., sygn. SK 

8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211 oraz z dnia 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK 

ZU nr 5/A/2005, poz. 50). 

Uszczegóławiając jedynie przedstawione już rozumienie zasady zakazu 

nadmiernej ingerencji należy przypomnieć, iż Trybunał Konstytucyjny 

podkreślał, że zasada proporcjonalności wywodzona z art. 2 Konstytucji wymaga 

należytego wyważenia celu legislacyjnego i środka użytego do jego realizacji. Ze 

wskazanej zasady wynika nakaz stosowania przez ustawodawcę_ skutecznych 

środków prawnych, tj. takich, które mogą doprowadzić do realizacji celów 

zamierzonych przez ustawodawcę_. Środki zgodne z zasadą proporcjonalności, to 

przy tym środki niezbędne. Chodzi tu o takie środki, które chronią określone 

wartości w sposób niemożliwy do osiągnięcia za pomocą innych środków. 

Przesłanka niezbędności wymaga skorzystania ze środków możliwie najmniej 

uciążliwych dla podmiotów, których prawa lub wolności ulegną ograniczeniu w 

wyniku ustanowienia danego uregulowania (por. powołany wyrok TK z 16 lipca 

2009 r., sygn. Kp 4/08). Ponadto w wyroku tym wskazano, że badając zgodność 

zaskarżonego przepisu z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady proporcjonalności 

konieczne jest poddanie ocenie trzech nast(,pujących kwestii: 1) czy 

zakwestionowane uregulowanie jest niezbędne dla ochrony i realizacji interesu 

publicznego, z którym jest związane; 2) czy jest efektywne, tj. umożliwia 

osiągnięcie zamierzonych przez ustawodawcę_ celów; 3) czy efekty 

zakwestionowanego uregulowania pozostają w odpowiedniej proporcji do 

ciężarów nakładanych na adresata danej normy prawnej. 

Stosując przedstawione wyżej kryteria do oceny zakwestionowanego 

unormowania należy wię_c podnieść co następuje. 

Odnosząc się_ do kwestii niezbędności wprowadzenia instrumentu MREL 

w kontekście systemowym (jako jedynie elementu przymusoweJ 

restrukturyzacji), jeśli jako cel opisany w art. 66 pkt 1 ustawy o BFG przyjmiemy 
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utrzymanie stabilności finansowej całego rynku, w szczególności przez ochronę 

zaufania, to w tej sytuacji niewielki udział kas w rynku usług finansowych wydaje 

się przeczyć możliwości zaistnienia konieczności zastosowania instrumentu 

przymusowej restrukturyzacji (versus instrumenty nadzorcze) w stosunku do 

którejkolwiek z kas. Trudno jest bowiem wyobrazić sobie sytuację, w której 

prawidłowo używane instrumenty nadzorcze nie pozwoliłyby uniknąć zagrożenia 

dla utrzymania stabilności finansowej całego rynkufinansowego, które mogłoby 

wynikać z problemów finansowych którejkolwiek z kas. Ze względu na nieznaczny 

udział całego sektora SKOK, w porównaniu z sektorem bankowym, w całym rynku 

(wynoszący O, 6% jako porównanie aktywów całego sektora SKOK do sumy 

aktywów 10 największych banków) zawsze jest możliwe zabsorbowanie praw 

i zobowiązań kasy, której działalność zakończyłaby się niepowodzeniem, jeśli nie 

w ramach sektora SKOK, to w ramach sektora bankowego. Ta okoliczność 

powoduje, że w przypadku nawet największej z kas rozważanym przez Bankowy 

Fundusz Gwarancyjny w streszczeniu planu przymusowej restrukturyzacji 

instrumentem takiej przymusowej restrukturyzacji jest jedynie przejęcie jej 

przedsiębiorstwa przez bank, a zatem narzędzie, którego cele zawsze z istoty 

rzeczy da się zrealizować przy użyciu środka nadzoru. Pamiętajmy, że w stosunku 

do kas instytucja przejęcia kasy lub jej wybranych praw i obowiązków została 

wprowadzona do ustawy o SKOK właśnie jako zapowiedź rodzącej się idei 

przymusowej restrukturyzacji, z założeniem, że przejęcie następuje w drodze 

decyzji natychmiast wymaganej i nieodwracalnej (która nie może być przez sąd 

uchylona, o bardzo ograniczonej możliwości zaskarżenia, węższej nawet niż 

możliwość zaskarżenia decyzji BFG podejmowanych w ramach przymusowej 

restrukturyzacji, z założeniem przeznaczenia całości funduszy własnych 

restrukturyzowanej kasy na pokrycie jej strat). Wprowadzone rozwiązanie 

stanowi najdalej idącą realizację założeń przymusowej restrukturyzacji, 

opisanych później w BRRD. Jeśli więc do zrealizowania celu w postaci 

utrzymania stabilności finansowej rynku, w szczególności przez ochronę zaufania 
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do sektora finansowego, służyć mógłby instrument przymusowej restrukturyzacji 

w postaci przejęcia przedsiębiorstwa kasy, to nie zaistnieje sytuacja, w której celu 

tego nie dałoby się zrealizować przy użyciu instrumentu nadzorczego w postaci 

przejęcia kasy przez inną kasę lub bank na mocy przepisu art. 74c ustawy o skok. 

Nie bez znaczenia jest też, podkreślona w przepisie art. 66 ust. I ustawy o 

BFG, rola ochrony zaiifania do rynku finansowego, a więc kwestia wizerunkowa, 

w ramach dążenia do utrzymania stabilności finansowej rynku. W przypadku 

stosowania przejęcia jako instrumentu nadzorczego z art. 74c ustawy o SKOK 

w zasadzie nie odnotowano zaniepokojenia rynku ( ... ) [J. Mędrzecka, op. cit., 

s. 194-196 oraz powołana tam literatura].

Trzeba przy tym pamiętać, że ustawa o BFG w przepisie art. 2 pkt 17 

definiuje funkcje krytyczne jako takie usługi, operacje lub inną działalność 

podmiotu lub grupy, których zaprzestanie mogłoby prowadzić, w jednym lub 

kilku państwach będących członkami Unii Europejskiej, do zakłóceń 

w funkcjonowaniu gospodarki lub zagrozić stabilności finansowej ze względu na 

wielkość podmiotu lub grupy, ich udział w rynku, złożoność, działalność 

transgraniczną, powiązania gospodarcze lub finansowe, za szczególnym 

uwzględnieniem możliwości wykonywania tych usług, operacji lub innej 

działalności przez inne podmioty. Z tego powodu, mając na uwadze wskazany już 

nieznaczny udział całego sektora kas w rynku usług finansowych (zob. s. 34 

niniejszego wniosku), w ogóle nie można mówić o pełnieniu przez którąkolwiek 

z kas funkcji krytycznych w rozumieniu przywołanego przepisu. 

Nie bez znaczenia dla oceny czy możliwe byłoby zastosowanie wobec 

którejkolwiek z kas mechanizmu przymusowej restrukturyzacji, opisanego 

w ustawie o BFG z 2016 r., a w szczególności dla oceny czy spełniona jest 

przesłanka, że skorzystanie z tego mechanizmu jest konieczne w interesie 

publicznym, jest treść Komunikatu Komisji Europejskiej w sprawie stosowania 

od dnia 1 sierpnia 2013 r. reguł pomocy państwa w odniesieniu do środków 

wsparcia na rzecz banków w kontekście kryzysu finansowego (,,komunikat 
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bankowy") [Dz. U. UE C 2013 nr 216, s. 1]. 

W punkcie 86 rozdziału 6.4 tego komunikatu wskazuje się, że kwota 

równowartości 3 mld euro, czyli aktualnie ok. 13,2 mld zł, jest minimalną kwotą 

wyznaczającą istotność pomocy z punktu widzenia wspólnego rynku. Aktywa I O 

największych banków w Polsce na koniec I kwartału 2020 r. wynosiły ok 1459 

mld zł, podczas gdy aktywa wszystkich kas łącznie 9 322 692 680 zł, w tym aktywa 

Kasy Stefczyka 6 806 397 320 zł, czyli odpowiednio 0,6% i 0,4% aktywów 10 

największych banków). Warto zwrócić uwagę także na niewielkie rozmiary 

większości kas (tylko trzy z nich posiadają więcej niż 200 mln aktywów, niemal 

polowa kas nie przekracza 50 mln aktywów) oraz na niewielki stopień. 

skomplikowania działalności kas (jest ona ograniczona do najprostszych usług 

finansowych, takich jak przyjmowanie lokat, udzielanie kredytów i pożyczek oraz 

świadczenie usług płatniczych, a inwestycje kas w praktyce ograniczone są do 

lokat w Kasie Krajowej, lokat w bankach i obligacji skarbowych). Powyższe 

okoliczności decydują o tym, że prawdopodobieństwo ziszczenia się w stosunku 

do którejkolwiek z kas przesłanki uruchomienia jednego spośród instrumentów 

przymusowej restrukturyzacji, czyli przesłanki interesu publicznego 

uzasadniającego konieczność zastosowania takiego instrumentu (art. JOJ ust. 7

pkt 3 ustawy o BFG), jest znikome, a może nawet z istoty rzeczy niemożliwe. 

Aktywa całego sektora SKOK nie mają równowartości 3 mld euro, a aktywa 

największej z kas, czyli SKOK im. Franciszka Stefczyka, osiągają jedynie około 

połowy tej kwoty (J. Mędrzecka, op. cit., s. 203-204). 

Odnosząc się natomiast niejako „punktowo" do niezbędności obowiązku 

utrzymywania przez SKOK określonego poziomu MREL należy wskazać, że 

zgodnie z art. 24 ust. 5 ustawy o SKOK, kasa jest obowiązana utrzymać 

współczynnik wypłacalności (wyrażony w procentach stosunek funduszy 

własnych kasy do sumy aktywów i zobowiązań pozabilansowych ważonych 

ryzykiem) na poziomie co najmniej 5%, a fundusze własne kasy zgodnie z art. 97a 

ust. 6 pkt 1 ustawy o BGF są zaliczane w poczet środków instrumentu MREL. 

36 



Konstrukcja tego środka, a w szczególności uzależnienie jego wysokości od 

poziomu aktywów ważonych ryzykiem oraz sumy bilansowej jest bowiem 

podobna do wymogów w zakresie adekwatności kapitałowej. W przypadku 

niespełnienia wymogu, o którym mowa w art. 24 ust. 5 ustawy o SKOK, kasa jest 

obowiązana niezwłocznie powiadomić KNF (art. 24 ust 5a). 

Istotą przymusowej restrukturyzacji, a w szczególności wprowadzenia dla 

instytucji finansowych, które mogą jej podlegać, minimalnego poziomu funduszy 

własnych i zobowiązań, podlegających umorzeniu lub konwersji (MREL), jest 

powiązanie między czerpaniem zysku z działalności instytucji finansowej 

i odpowiedzialnością za ewentualne niepowodzenie jej działalności, tak, aby nie 

dochodziło do sytuacji, w której właściciele instytucji finansowej przez lata 

czerpią zyski z jej działalności, zaś w razie niepowodzenia ciężar finansowania 

działań naprawczych, a w ostateczności wypłaty gwarancji depozytów, ponoszą 

wyłącznie instytucje publiczne ( czy to z budżetu państwa czy to ze składek ogółu 

instytucji finansowych), a nie właściciele. Istotą tych rozwiązań jest właściwie 

przymuszenie właścicieli, aby - skoro czerpią zyski z działalności instytucji 

kredytowej - przynajmniej z części z nich budowali fundusze, mogące (w razie 

niepowodzenia działalności) posłużyć jako źródło zaspokojenia strat (zob. 

M. Medyński, P. Zimmerman, op. cit., s. 86-108).

W przypadku spółdzielczych kas oszczędnościowo-kredytowych, takie 

pośrednie przymuszenie nie jest potrzebne, ustawa bowiem wprost obliguje kasy 

do przeznaczania całości zysku na kapitał (i to na kapitał bezzwrotny jakim jest 

fundusz zasobowy). W tej sytuacji prawny obowiązek utrzymywania przez kasy 

określonego poziomu kwalifikowanych zobowiązań MREL staje się w oczywisty 

sposób zbędny, gdyż identyczny efekt można uzyskać przez podwyższenie 

współczynnika wypłacalności. 

Przedstawione argumenty znajdują potwierdzenie w praktyce. Jak podaje 

się w piśmiennictwie, [r]egulacja art. 74c ustawy o SKOK (w 11 przypadkach, 

w tym 1 O przejęć przez bank, jedno przejęcie przez inną kasę) oraz upadłość 
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spółdzielczej kasy ogłoszona na wniosek Komisji Nadzoru Finansowego (także 

w 11 przypadkach), a także dobrowolne połączenie kas na podstawie przepisów 

art. 96-102 ustawy Prawo spółdzielcze (w ośmiu przypadkach, kolejne 

postępowania w sprawie decyzji o zgodzie na połączenie są w toku) były 

wyłącznymi sposobami restrukturyzacji kas. Nigdy nie zastosowano instytucji 

przymusowej restrukturyzacji kasy. W sytuacji zawieszenia działalności SKOK 

i złożenia wniosku o do sądu o ogłoszenie jej upadłości dochodziło do ziszczenia 

się warunku gwarancji depozytów i uruchomienia wypłaty przez BFG z tytułu 

gwarancji depozytów. W przypadku restrukturyzacji kas na podstawie przepisu 

art. 74c ustawy o SKOK dochodziło do uruchomienia pomocy publicznej 

w ramach Programu kontrolowanej likwidacji SKOK za zgodą Komisji 

Europejskiej poprzez udzielenie przez BFG dotacji na rzecz banku przejmującego 

i ewentualnie gwarancji na przejmowany przez niego portfel kredytowy (kasy 

restrukturyzowane wykorzystywały także pomoc stabilizacyjną, udzieloną ze 

środków funduszu stabilizacyjnego przez Kasę Krajową). Gdy dochodziło do 

połączeń dobrowolnych, wsparcia finansowego dla procesu restrukturyzacji 

udzielała wyłącznie Krajowa Spółdzielcza Kasa Oszczędnościowo-Kredytowa 

zfimduszu stabilizacyjnego (J. Mędrzecka, op. cit., s. 191-192 oraz powołana tam 

literatura). 

Z przedstawionych wyżej argumentów wynika więc jednoznacznie, że 

obowiązek utrzymywania przez SKOK określonego poziomu MREL nie jest 

niezbędny dla osiągniecia celów procesu restrukturyzacji i uporządkowanej 

likwidacji SKOK. 

Przechodząc do kolejnych etapów testu stworzonego przez Trybunał 

Konstytucyjny w powołanej sprawie Kp 4/08, tj. oceny efektywności oraz oceny 

uciążliwości zaskarżonych unormowań, w pierwszej kolejności należy 

przypomnieć, że uregulowania ustawy o BFG dotyczące MREL nie uwzględniają 

specyfiki funkcjonowania mniejszych podmiotów (zob. M. Kozińska, op. cit.). Ze 
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swojej istoty MREL jest przy tym obiektywnie środkiem o dużej uciążliwości dla 

wszystkich podmiotów zobowiązanych do utrzymywania określonego poziomu 

funduszy i zobowiązań kwalifikowanych (zob. P. Wajda, op. cit.; M. Kozińska, 

op. cit.). W opracowaniach ekonomicznych zauważa się, że [ w Jymóg MREL, 

z jednej strony, może zwiększać bezpieczeństwo działania banków i kas, ale 

jednocześnie może powodować negatywne efekty: zahamowanie akcji kredytowej 

i wzrost kosztów działalności podstawowej instytucji finansowych. W sytuacji 

odbudowania adekwatności kapitałowej i jej wzmacniania ważnym jest 

odpowiednie planowanie przy pewnych, mających ekonomiczne uzasadnienie 

ograniczeniach czy limitach z uwzględnieniem realnych możliwości podmiotu 

(E. Ostrowska, op. cit.) 

Przedstawiona już specyfika spółdzielczych kas oszczędnościowo­

kredytowych powoduje jednak, że w ich przypadku środek MREL nie daje 

pozytywnych efektów, a jednocześnie uciążliwość tego środka jest istotnie 

zwiększona w stosunku do uciążliwości dla innych podmiotów. 

Z istoty unii kredytowych wynika ogromne rozproszenie ich struktury 

właścicielskiej. Unie nie tylko są spółdzielniami (które definiuje się jako 

organizacje ludzi nie zaś kapitału), ale wśród wszystkich spółdzielni cechują się 

największą liczbą członków. Można wskazać, że w Polsce, gdzie największymi 

spółdzielniami są spółdzielnie mieszkaniowe 1 spółdzielcze kasy 

oszczędnościowo-kredytowe, największa spółdzielnia mieszkaniowa liczy 30 

tysięcy członków, kolejne poniżej 1 O tysięcy członków, podczas gdy największa 

spółdzielcza kasa oszczędnościowo-kredytowa (wspomniana SKOK im. 

Franciszka Stefczyka) liczy prawie 900 tysięcy członków. Jednocześnie, jako 

spółdzielnie z udziałem osób fizycznych, spółdzielcze kasy oszczędnościowo­

kredytowe podlegają regule, że każdemu członkowi przysługuje jeden głos, 

niezależnie od liczby posiadanych udziałów. Z uwagi na ustawowy zakaz 

oprocentowania udziałów, większość członków kas posiada po jednym 

obowiązkowym udziale. Przypadki posiadania udziałów nadobowiązkowych 
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wiążą się głównie z sytuacją gdy kasa dokonała obniżenia wysokości 

obowiązkowego udziału, a członkowie nie zażądali zwrotu wpłat w wysokości 

przewyższającej nową wysokość udziału obowiązkowego (taka sytuacja ma 

miejsce w przypadku największej polskiej kasy). Istotnym hamulcem 

w nabywaniu przez członków udziałów nadobowiązkowych w kasach stały się 

przepisy przewidujące możliwość wprowadzenia w statucie kasy dodatkowej 

odpowiedzialności członkowskiej, które stały się podstawą żądania przez 

syndyków masy upadłości kas, których upadłość ogłoszono, dopłat od członków 

(zob. J. Skoczek, Źródła obowiązku dopłat z tytułu dodatkowej odpowiedzialności 

członkowskiej, [w:] Prawo prywatne w służbie społeczeństwu. Księga poświęcona 

pamięci Profesora Adama Jedlińskiego, [red.] P. Zakrzewski, D. Bierecki, Sopot 

2019, s. 279-292; M. Możdżeń, komentarz, [w:] Prawo upadłościowe. 

Komentarz, [red.] A. Witosz, Warszawa 2017, s. 1051-1052; R. Adamus, Czy 

syndyk spółdzielczej kasy oszczędnościowo - kredytowej może dochodzić od 

członków kasy uzupełnienia straty bilansowej?, Doradca Restrukturyzacyjny, 

nr 3/2018, s. 26-35; tenże, Zagadnienie odpowiedzialności za straty bilansowe 

członków spółdzielczej kasy oszczędnościowo - kredytowej w upadłości, [w:] 

Prawo prywatne w służbie społeczeństwu. Księga pamiątkowa poświęcona 

pamięci Profesora Adama Jedlińskiego, [red.] P. Zakrzewski, D. Bierecki, Sopot 

2019, s. 23 -44). Ostatecznie uchwałą z dnia 12 grudnia 2019 r. Sąd Najwyższy 

orzekł, że syndycy nie są uprawnieni do dochodzenia takich roszczeń, a do ich 

powstania niezbędne jest podjęcie, jeszcze w okresie jej normalnego 

funkcjonowania, przez walne zgromadzenie spółdzielczej kasy oszczędnościowo­

kredytowej uchwały o pokryciu straty z funduszu zasobowego i udziałowego oraz 

z dodatkowej odpowiedzialności członkowskiej (zob. uchwała Sądu 

Najwyższego z dnia 12 grudnia 2019 r., sygn. akt III CZP 42/19, Orzecznictwo 

Sądu Najwyższego Izba Cywilna, nr 9/2020, poz. 68). 

Ważną cechą odróżniającą spółdzielcze kasy od innych rodzajów 

spółdzielni jest to, że mogą one świadczyć usługi wyłącznie na rzecz swoich 
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członków, a zatem krąg odbiorców ich usług pokrywa się całkowicie z kręgiem 

ich udziałowców. Można powiedzieć, że podobna cecha charakteryzuje także 

spółdzielnie mieszkaniowe, jednak w ich przypadku sytuacja jest w polskim 

prawie o tyle odmienna, że członkostwo w spółdzielni mieszkaniowej ma obecnie 

charakter całkowicie wtórny w stosunku do posiadania prawa do lokalu 

znajdującego się w zasobach spółdzielni mieszkaniowej i uzyskanie tego 

członkostwa jest skutkiem nabycia prawa do lokalu lub jego ekspektatywy (art. 3 

ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spółdzielniach mieszkaniowych). 

W przypadku spółdzielczych kas oszczędnościowo-kredytowych przepisy 

o członkostwie w spółdzielni, które powstaje na podstawie umowy przystąpienia

- przyjęcia, na podstawie deklaracji członkowskiej, składanej przez osobę

pragnącą przystąpić do kasy i z którym wiąże się obowiązek wniesienia 

wpisowego oraz obowiązkowego udziału, a także przepisy dotyczące ustania 

stosunku członkostwa w pełni znajdują zastosowanie (zob. P. Zakrzewski, 

komentarz do art. 10, [w:] A. Herbet, S. Pawłowski, P. Zakrzewski, Spółdzielcze 

kasy oszczędnościowo-kredytowe. Komentarz; M. Jedlińska, Członkostwo 

w spółdzielczej kasie oszczędnościowo-kredytowej [w:] Prawo spółdzielcze pod 

red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 2020, s. 947-957). 

Specyfika polskich kas w ogóle polega na tym, że do uzyskania 

członkostwa w unii kredytowej potrzebne jest posiadanie wspólnej więzi (według 

polskiej ustawy może mieć ona charakter więzi zawodowej lub organizacyjnej, 

obecnie przeważają wśród kas takie, w których członkostwo wynika ze wspólnej 

więzi o charakterze organizacyjnym). Członkowie spółdzielczej kasy, będący 

osobami fizycznymi są konsumentami w rozumieniu polskiego prawa oraz prawa 

Unii Europejskiej (szerzej na temat ochrony praw konsumenta na rynku 

finansowym Unii Europejskiej: A. M. Jurkowska-Zeidler, Aktualne problemy 

ochrony klienta na rynku bankowym z perspektywy działalności rzecznika 

finansowego, Gdańskie Studia Prawnicze, Tom XXXIX, 2018, s. 29-30). 

Ustawodawca polski w pełni rozciąga na kasy, mimo tego, że oznacza to 
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w konsekwencji pogorszeme wyniku finansowego (i zmmeJszeme nadwyżki 

bilansowej, zasilającej fundusze własne) - wszystkie obowiązki przedsiębiorcy 

świadczącego usługi finansowe wobec konsumenta i wszystkie, coraz bardziej 

rozbudowane we współczesnym unijnym prawie, rozwiązania, mające 

w założeniu równoważyć słabszą pozycję konsumenta wobec przedsiębiorcy. 

Przykładem takiego uregulowania może być poddanie stosunków między 

spółdzielczą kasą a jej członkami przepisom ustawy o kredycie konsumenckim, 

które m. in. ograniczają wysokość pozaodsetkowych kosztów kredytu oraz 

wprowadzają szeroki zakres obowiązków informacyjnych kredytodawcy 

z sankcją w postaci tzw. kredytu darmowego, nałożenie na kasy obowiązku 

rozpatrywania reklamacji składanych przez członków według trybu właściwego 

dla reklamacji konsumenckich, z sankcją kary pieniężnej za opóźnienie, 

a wreszcie Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej uznał, że członkowie kas 

- jako konsumenci - są uprawnieni do otrzymywania zwrotu części prowizji

w związku z wcześniejszą spłatą kredytu. Dodatkowo krajowe organy powołane 

do ochrony konsumentów (Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, 

Rzecznik Finansowy), decydując o sposobie wykonania przez kasy tego wyroku 

TSUE przyjęły, że kasy winny dokonywać zwrotu części prowizji na rzecz swoich 

członków na takich samych zasadach jak inni kredytodawcy, działający na 

otwartym rynku. 

Nawet jeśli dostrzegamy fakt, że każdy z członków spółdzielczej kasy 

występuje w podwójnej roli - raz jako deponent czy konsument jej usług, drugi 

raz jako jej udziałowiec, zawsze należy on do tej grupy osób, których ochrona jest 

celem regulacji z zakresu przymusowej restrukturyzacji (ma ona bowiem w 

założeniu chronić także drobnych udziałowców, niemających - każdy z osobna -

istotnego wpływu na działalność instytucji finansowej, nie jest zaś jej celem 

zwiększanie odpowiedzialności takich udziałowców, o ile można tu w ogóle 

mówić o odpowiedzialności, skoro wpływ na działalność unii kredytowej, na 

sposób zarządzania jej sprawami, na podejmowane ryzykowne decyzje, mają 
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tylko jej członkowie działający wspólnie, nie zaś każdy z osobna). 

Jakjuż wskazano, korzyścią członków z działalności unii kredytowej jest 

dostęp do jej usług. Gdyby chcieć uczynić członków unii kredytowej w większym 

stopniu odpowiedzialnymi za jej wynik finansowy czy też, bardziej ogólnie, za 

powodzenie jej działalności, oznaczałoby to konieczność uczynienia usług unii 

kredytowej, świadczonych wyłącznie na rzecz jej członków, usługami droższymi 

czy też mniej przyjaznymi dla konsumenta. To z kolei nie jest możliwe, gdyż 

ograniczenia cen usług świadczonych przez kasy, przede wszystkim usług 

kredytowych, a także czynniki wpływające na to, że świadczenie usług 

przyjaznych konsumentowi jest kosztowne dla usługodawcy, wypływają 

z bezwzględnie obowiązujących przepisów prawa. Kasa nie może podjąć decyzji 

o podniesieniu rentowości swej działalności poprzez podniesienie cen usług lub

zmianę zasad ich świadczenia na mniej przyjazne konsumentowi. Podniesienie 

cen usług lub obniżenie ich jakości nie tylko mijałoby się z celem, jaki stawia 

sobie prawodawca w zakresie polityki usług finansowych, ale jest prawnie 

zabronione. Z kolei zwiększanie rentowności działalności kasy poprzez 

zwiększenie liczby świadczonych usług i rozszerzanie bazy członkowskiej, 

powoduje wzrost aktywów kasy, a co za tym idzie wzrost mianownika 

współczynnika wypłacalności czy też wymogu MREL. Ponadto kasy obowiązane 

są stosować przy udzielaniu kredytów szereg wymagań, które istotnie ograniczają 

dostęp do ich usług kredytowych. 

Mamy zatem do czynienia co najmniej ze sprzecznością prakseologiczną, 

a nawet z luką tetyczną w ramach systemu prawnego. Ustawodawca, 

wprowadzając środek MREL zabrania bowiem spółdzielczym kasom 

oszczędnościowo-kredytowym podnoszenia rentowności ich przedsiębiorstwa 

poprzez ograniczenie możliwości podwyższania cen usług lub ograniczanie 

kosztów ponoszonych na ich świadczenie. W tym miejscu warto podkreślić 

istotny wpływ, jaki na poziom rentowności SKOK mają rosnące wymagania 
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ustawowe i nadzorcze, dotyczące oceny zdolności kredytowej i ryzyka 

kredytowego, zabezpieczeń antyfraudowych czy wymagań jakościowych 

w zakresie świadczenia usług płatniczych. 

Bardzo ważnym aspektem zagadnienia jest to, że zasilenie zyskiem 

rocznym funduszu zasobowego ma charakter darmowy i nieodwracalny, 

nieograniczony w czasie. W ramach kapitałów własnych instytucji odróżniamy 

kapitał własny samofinansowania (właśnie zatrzymane zyski) oraz kapitał własny 

powierzony (czyli udziały lub akcje nabywane przez wspólników, nabywane 

przez nich instrumenty takie jak obligacje, w szczególności obligacje 

podporządkowane lub pożyczki podporządkowane, udzielane przez wspólników 

lub inwestorów zewnętrznych, jeśli regulacja prawna dotycząca danej instytucji 

na to pozwala). Ten drugi rodzaj kapitału własnego (lub zobowiązań 

podlegających umorzeniu lub konwersji w terminologii przymusowej 

restrukturyzacji) cechuje się tym, że składa się ze środków oddawanych 

spółdzielni na pewien czas, długoterminowo, jednak pod tytułem zwrotnym. 

W przypadku udziałów, które w spółdzielczej kasie są nieoprocentowane, 

nabywanie kapitału powierzonego od członków nie generuje kosztów dla kasy 

(w przypadku udziałów nadobowiązkowych kasy z reguły oferują członkom je 

nabywającym jedynie pewne korzyści w cenniku usług). Jednakże, jak 

wspomniano wcześniej, budowanie funduszy własnych poprzez zachęcanie 

członków do nabywania udziałów nadobowiązkowych nie jest w stanie 

doprowadzić do znacznego wzrostu takich funduszy. Zainteresowanie członków 

nabywaniem udziałów nadobowiązkowych jest bardzo ograniczone, nie tylko 

z uwagi na brak ich oprocentowania, ale - w przypadku polskich kas - przede 

wszystkim z uwagi na zawirowania reputacyjne, które miały miejsce w wyniku 

niesłusznego dochodzenia od członków kas znajdujących się w upadłości przez 

syndyków masy upadłości tych kas, dopłat do podwójnej wysokości udziału. 

W wyniku tych zdarzeń oraz z uwagi na traktowanie członków kas, będących 

osobami fizycznymi, ściśle jako konsumentów, organ nadzoru nad kasami nie 
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rekomenduje kasom zachęcania członków korzystniejszą ofertą produktową, 

zwłaszcza depozytową, do nabywania dodatkowych udziałów, gdyż przyjmuje, 

że członkowie mimo zapoznania ich przez kasę z taką informacją, mogą nie do 

końca zdawać sobie sprawę z różnicy między oszczędnościami, które są objęte 

gwarancjami Bankowego Funduszu Gwarancyjnego a udziałami, które mogą 

zostać przeznaczone na pokrycie straty. 

W przypadku polskich spółdzielczych kas oszczędnościowo-kredytowych 

udziały nadobowiązkowe wniesione są przede wszystkim przez Kasę Krajową, 

która przystępuje do kas w charakterze członka, nie korzysta jednak z ich usług 

finansowych, lecz jedynym celem tego przystąpienia jest udzielenie kasie pomocy 

stabilizacyjnej w formie objęcia udziałów nadobowiązkowych. Objęcie udziałów 

jest takim sposobem działania stabilizacyjnego, które prowadzi do 

bezpośredniego, natychmiastowego podniesienia funduszy własnych 

wspomaganej kasy o całą kwotę udzielonej pomocy, co czyni taką formę pomocy 

stabilizacyjnej szczególnie efektywną. Warto mieć na uwadze okoliczność, że 

problemem kas po zmianach otoczenia prawnego, które nastąpiły po wejściu 

w życie nowej ustawy o SKOK w dniu 27 października 2012 r., po wejściu 

w życie kolejnych aktów wykonawczych do tej ustawy, wprowadzających nowe 

szczególne zasady rachunkowości dla kas oraz określających sposób obliczania 

współczynnika wypłacalności, był przede wszystkim właśnie niewystarczający 

poziom funduszy własnych. Z uwagi na to, że kasa, nawet jeśli jej członkami są 

także osoby prawne, podlega właściwej dla spółdzielni z udziałem osób 

fizycznych zasadzie, że każdemu członkowi przysługuje jeden głos, niezależnie 

od liczby posiadanych udziałów, także Kasa Krajowa, nawet wtedy, gdy objęte 

przez nią udziały stanowią większość funduszu udziałowego kasy, posiada jeden 

głos. Kasa Krajowa, w okresie po wejściu w życie nowej ustawy o skok 

przeznaczyła na pomoc stabilizacyjną dla kas całość środków funduszu 

stabilizacyjnego, a także środki pozyskane z zaciągniętych na ten cel zobowiązań. 

Nie jest więc już w dalszym ciągu możliwe dalsze finansowanie na taką skalę 
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wzrostu kapitałów własnych spółdzielczych kas ze źródła wewnętrznego, jakim 

był fundusz stabilizacyjny (bieżące nadwyżki bilansowe Kasy Krajowej muszą 

być przeznaczane przede wszystkim na pomoc o charakterze interwencyjnym, 

zwłaszcza na wspieranie konsolidacji wewnętrznej). 

Dlatego też głównym źródłem kapitału własnego lub zobowiązań, 

podlegających umorzeniu lub konwersji ( czyli środków MREL) w przypadku kas 

musiałyby być zobowiązania podporządkowane (zwłaszcza obligacje), 

obejmowane przez inwestorów zewnętrznych. Znalezienie nabywców dla 

instrumentów emitowanych dla budowy kapitału wymaga uczynienia tych 

instrumentów narzędziami inwestycyjnymi, nabywanymi w celach 

komercyjnych, przy czym z uwagi na to, że po zmianie otoczenia prawnego 

w 2012 r. kasy przeszły burzliwy proces restrukturyzacji, należy założyć, że 

emitowane przez nie instrumenty inwestycyjne byłyby postrzegane jako 

ryzykowne. To z kolei wpływałoby na oczekiwanie przez nabywców wyższej 

stopy zwrotu. Nie można również pominąć tego , iż minione lata stanowią spore 

wyzwania dla potencjalnych inwestorów, a potencjalne inwestycje sprzyjające 

rozwojowi rynku kapitałowego w Polsce, w kolejnych latach, obarczone są dość 

dużą niepewnością, nie tylko gospodarczą, ale również geopolityczną 

i ekonomiczną (E. Ostrowska, op. cit.). 

Dążenie przez kasy do wypełnienia wymogu MREL poprzez em1sJę 

instrumentów inwestycyjnych, skierowaną do zewnętrznego inwestora, me 

oznaczałoby zwiększenia odpowiedzialności udziałowców kas za wynik ich 

działalności, ale zmniejszenie tego wyniku, a w konsekwencji zmniejszenie 

zdolności kas do budowania funduszy własnych w postaci funduszu zasobowego 

zasilanego zatrzymanym zyskiem bezterminowo i bezzwrotnie. W przypadkach 

zaś gdyby kasa nie była w stanie generować ze swej działalności (z mocy ustawy 

i z istoty rzeczy - niezarobkowej) przychodu zwiększonego w sposób 

wystarczający na pokrycie kosztów obsługi zadłużenia obligacyjnego, obsługa 
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takiego zadłużenia mogłaby być źródłem pogłębiania się straty kasy, zamiast 

prowadzić do jej wzmocnienia kapitałowego. Należy bowiem podkreślić, że 

zobowiązania kwalifikowalne do MREL cechuje wysoka cena, co stanowi barierę 

dla emitenta, pogarsza rentowność instytucji finansowych i stanowi dodatkowy 

ciężar wpisany w koszt odsetkowy. Emisja długu kwalifikowalnego do MREL, 

podnosząca znacząco koszty, może przy tym powodować ograniczenie akcji 

kredytowej poprzez zmniejszenie rentowności aktywów, a następnie kapitałów 

własnych kas (zasilanych zyskiem). W konsekwencji może to skutkować 

zmniejszeniem zdolności do finansowania, generując problemy płynnościowe. 

Ponadto emrsJa długu podporządkowanego może napotkać trudności 

w pozyskaniu inwestora na polskim rynku kapitałowym - rynku mnreJ 

rozwiniętym, z dominacją depozytów jako źródeł finansowania (zob. 

E. Ostrowska, op. cit.)

W ten sposób środek MREL staje się więc środkiem wręcz 

przeciwskutecznym i w oczywisty sposób nadmiernie uciążliwym dla kas, które 

- w przeciwieństwie do banków - mają istotnie ograniczoną możliwość

inwestowania środków pieniężnych w instrumenty finansowe 

(por. P. Zakrzewski, komentarz do art. 37, [w:] A. Herbet, S. Pawłowski, 

P. Zakrzewski, Spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe. Komentarz).

W prognozach Kasy Krajowej zakłada się, że ustalenie przez BGF dla 

największej z kas (tj. kasy im. Stefczyka) wymogu docelowego MREL na 

poziomie 10% na dzień 1 stycznia 2032 r. wymaga uzyskania zobowiązania 

kwalifikowanego do tego instrumentu na poziomie 385 mln zł. Wysokie koszty 

obsługi zadłużenia sprawiają jednak, że faktyczna wysokość planowanej emisji, 

rozłożonej na 10 lat, będzie musiała wynieść około 585,6 miliona zł. Koszty 

odsetkowe wyemitowania obligacji w okresie od 2022 r. do 2031 r. (zakładając 

początkową wysokość odsetek na poziomie 8,5% w końcu 2022 r. i 5,5% na 

koniec 2031 r.) wyniosą około 200, 6 mln zł. W następnych latach (tj. w latach 
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2032 - 2040), przyjmując dość optymistyczne założenia dotyczące wysokości 

odsetek, będzie to 177,1 mln zł. Oznacza to, że na przestrzeni lat 2022-2040 

łączny koszt emisji długu kwalifikowanego do MREL wyniesie 377,7 mln zł, 

a środki te mogłyby wprost zasilić fundusz zasobowy kasy. Nawet gdyby 

obowiązek utrzymania poziomu MREL nie został przez BGF rozszerzony na inne 

kasy to jest kwota około dwudziestokrotnie wyższa od rocznego zysku całego 

sektora SKOK, co ma istotne znaczenie z punktu widzenia stabilności finansowej 

tego sektora. Przedstawiając te prognozy Kasa Krajowa zastrzega, że szybko 

zmieniające się obecnie otoczenie rynkowe i regulacyjne istotnie wpływa na 

przyjmowane plany finansowe i kapitałowe. W szczególności, istotnie wyższe 

mogą okazać się koszty uzyskania przez kasy kapitału, co skutkowałoby jeszcze 

wyższymi obciążeniami odsetkowymi (zob. pismo Kasy Krajowej z dnia 26 lipca 

2022 r., niepublikowane). 

W powołanej analizie E. Ostrowska wskazuje przy tym, że liniowe 

rozłożenie 385, O mln zł na okres 1 O lat (2022-2032) zwiększy znacząco saldo tych 

zobowiązań do poziomu 585,6 mln zł (określenie wielkości emisji z końca okresu 

i liniowe rozłożenie tej wielkości na okres JO lat powodiqe, iż od 2023 powstają 

koszty, które systematycznie rlr pomniejszają wypracowany wynik finansowy, 

który w efekcie w mniejszym stopniu zasila fundusze własne. Ta sytuacja 

powoduje, iż konieczne jest pozyskanie kolejnych środków celem osiągnięcia 

odpowiedniego salda sumy funduszy własnych i zobowiązań kwalifikowalnych 

a to za sprawą ciągłego zwiększania sumy bilansowej i łącznej ekspozycji na 

ryzyko. Ostateczna kwota dodatkowych środków jest sumą geometrycznego 

szeregu nieskończonego). Trywialna analiza dla całego sektora, 

z uwzględnieniem oprocentowania zobowiązań kwalifikowalnych na poziomie od 

10% do 6% (spadek co roku o 0,5 pkt. proc.), wskazuje iż liniowe rozłożenie 

brakującej obecnie, w całym sektorze SKOK, kwoty 562,8 mln zł w okresie 10 lat 

spowoduje wzrost łącznego salda emisji do poziomu 922, 6 mln zł. ( .. .) Można 

zatem oszacować, iż pod koniec 2031 roku fundusze własne dla sektora będą 
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niższe o 359,8 mln zł (co jest równoważne z dodatkowym kosztem, jaki w całym 

okresie sektor SKOK będzie musiał ponieść i równoważne z saldem, jaki nie 

wpłynie na budowanie adekwatności kapitałowej). W związku z powyższym 

w odniesieniu do wielkości współczynnika wypłacalności nastąpi spadek jego 

wartości o ok. 3,3 pkt. proc. Mając na uwadze obecną średnią wartość 

współczynnika wypłacalności na poziomie 3,93%, szacowany spadek jest dość 

znaczącą kwotą. Prognozy fnansowe zakładają jednak systematyczne 

polepszanie kondycji kapitałowej sektora SKOK i mierników adekwatności 

kapitałowej. Proces odbudowy wielkości fmduszy własnych jest procesem 

długofalowym i żmudnym, a przypomnieć należy, iż obecnie sektor znajduje się 

w procesie restrukturyzacji. O ile istnieje duże prawdopodobieństwo odbudowy 

adekwatności kapitałowej do poziomu odpowiadającemu MREL na poziomie I 0% 

za pomocą sumy funduszy własnych, o tyle w przypadku nałożenia dodatkowego 

wymogu prawdopodobieństwo to jest znacznie niższe. Wyłączenie sektora SKOK 

spod reżimu wymogu MREL daje szansę na osiągnięcie w dłuższej perspektywie 

bezpiecznego poziomu kapitałów według ustawy o skok i według procesu 

Resolution za pomocą sumy fimduszy własnych budowanych poprzez zysk 

(E. Ostrowska, op. cit.). 

Tytułem podsumowania warto przedstawić jednoznaczną ocenę tej 

Autorki, która konstatuje, że [ n ]ałożenie dodatkowego wymogu w postaci MREL 

nie stworzy warunków do rozwoju SKOK i spowoduje dodatkowe spowolnienie 

tej dynamiki, a w konsekwencji wydłuży okres budowy funduszy własnych 

i odpowiedniego poziomu współczynnika wypłacalności. Istnieje duże 

prawdopodobieństwo, iż spełnienie wymogu MREL odbędzie się kosztem 

adekwatności kapitałowej. Fundusze własne są głównie zasilane wypracowanym 

zyskiem, który tworzy kapitał pierwszej kategorii, jakim są fundusze zasadnicze 

Kasy, to jest suma funduszu udziałowego i zasobowego. ,,Źródłem kapitału są 

zarówno podporządkowane zadłużenie długoterminowe, jak i kapitał własny, 

najlepszym zabezpieczeniem przed negatywnymi zdarzeniami zewnętrznymi jest 
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jednak kapitał własny(. .. ). W przypadku upadłości podporządkowani wierzyciele 

długoterminowi znajdują się niżej w hierarchii niż posiadacze depozytów, jednak 

podporządkowane zadłużenie długoterminowe nie jest dla banku tak dobrym 

źródłem ochrony jak kapitał własny, ponieważ nie chroni banku przed 

niewypłacalnością. " Kapitał akcyjny jest najważniejszy dla sektora bankowego, 

ponieważ pochlania on straty. W sytuacji, w której kapitał akcyjny jest większy od 

poniesionych strat, bank może kontynuować działalność. W odniesieniu do 

sektora SKOK analogię można znaleźć w odpowiednio wysokim saldzie funduszu 

zasobowego, który będzie chronił kasy w sytuacji wystąpienia niespodziewanej 

straty. Proces restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji w przypadku sektora 

bankowego zakłada wykorzystanie instrumentów, które będą mogły być 

konwertowane, w sytuacji kryzysowej na kapitał akcyjny. To spowoduje, że 

w przypadku wystąpienia niespodziewanej straty banki będą automatycznie 

zabezpieczone przed zbyt dużym spadkiem wielkości współczynnika 

wypłacalności, czyli przed zagrożeniem niewypłacalnością. Sektor skok nie ma 

takich możliwości ze względu na ograniczenia prawne, w tym struktury funduszy 

własnych. Nie ma takiego instrumentu, który można by w natychmiastowy sposób 

wykorzystać celem podniesienia sumy fimduszy własnych i wielkości 

współczynnika wypłacalności (ibidem). 

W niniejszym wniosku, stosując metodykę przyjętą przez Trybunał 

Konstytucyjny, wykazano więc, że zaskarżone unormowania ustawy o BGF 

pozbawione są walorów niezbędności i efektywności, a przy tym - co 

najważniejsze - nakładają na spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe 

obowiązki o nadmiernym stopniu uciążliwości. 

Z uwagi na wszystkie podniesione wyżej okoliczności wnoszę więc 

o orzeczenie, że art. 97 ust. I w zw. z art. 2 pkt 28 i pkt 40 ustawy z dnia 10

czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie 

gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji w zakresie, 

50 



w jakim przepis ten zobowiązuje spółdzielcze kasy oszczędnościowo-kredytowe 

do utrzymywania określonego przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny 

minimalnego poziomu funduszy własnych i zobowiązań kwalifikowalnych oraz 

art. 97 a ust. 6 wyżej wymienionej ustawy są niezgodne z wywodzoną z art. 2 

Konstytucji RP zasadą zakazu nadmiernej ingerencji państwa. 
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