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Problemy i pogl dy

Aleksandra Nadolska*

O DOPUSZCZALNO CI DROGI S DOWEJ 
W SPRAWIE O ZAP AT  

Z TYTU U NIEWYP ACONEJ KWOTY 
WOLNYCH RODKÓW 

FUNDUSZU STABILIZACYJNEGO 
Z POWÓDZTWA BANKOWEGO 

FUNDUSZU GWARANCYJNEGO PRZECIWKO 
KRAJOWEJ SPÓ DZIELCZEJ KASIE 
OSZCZ DNO CIOWO-KREDYTOWEJ

WST P

Na gruncie nieobowi zuj cej ju  ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym 
Funduszu Gwarancyjnym (Dz.U.2014.1866) Fundusz by  uprawniony do zwrócenia 
si  do Krajowej Spó dzielczej Kasy Oszcz dno ciowo-Kredytowej w Sopocie z wnio-
skiem o wyp at  wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego na wyp aty rodków 
gwarantowanych zgromadzonych w kasach. Ustawodawca nie uregulowa  jednak 
sytuacji na wypadek odmowy przekazania tych rodków przez Kas  Krajow  na 
podstawie przedmiotowego wniosku. 

Celem artyku u jest wykazanie, e Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu 
przys uguje na drodze post powania cywilnego roszczenie o zas dzenie okre lonej 

* Dr Aleksandra Nadolska jest wyk adowc  w Wy szej Szkole Administracji i Biznesu w Gdyni.
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kwoty pieni nej z tytu u niewyp aconej kwoty wolnych rodków funduszu sta-
bilizacyjnego na wyp aty rodków gwarantowanych deponentom Krajowej Spó -
dzielczej Kasy Oszcz dno ciowo-Kredytowej oparte na regulacjach wynikaj cych 
z art. 55 ust. 1a ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spó dzielczych kasach oszcz d-
no ciowo-kredytowych w zw. z art. 38r ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. 
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnymi. Bo chocia  przepisy art. 55 ust. 1a ustawy 
o SKOK oraz art. 38r ustawy o BFG nie tworz  po stronie Funduszu wprost upraw-
nienia do dania od Krajowej Kasy zap aty w tym zakresie, ani te  nie okre laj  
charakteru prawnego stosunku mi dzy tymi instytucjami, to jednak nie mo e by  
to podstaw  uznania braku dopuszczalno ci drogi s dowej w takiej sprawie.

Analizowane zagadnienie nale y do sfery teoretyczno-prawnej, dlatego przyj ta 
w artykule metoda polega przede wszystkim na interpretacji i wyk adni w a ciwych 
zapisów aktów prawnych. W opracowaniu wykorzystano te  metody prawno-po-
równawcz , funkcjonaln  oraz opisow , dzi ki którym mo liwe by o przedstawie-
nie istoty dzia ania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego jako podmiotu prawa 
publicznego, jak te  funkcji funduszu stabilizacyjnego prowadzonego przez Kas  
Krajow  oraz celu systemu gwarantowania depozytów i nadzoru finansowego nad 
systemem SKOK.

Materia obj ta artyku em zdeterminowa a wyodr bnienie sze ciu sekcji. Pierw-
sza dotyczy relacji uchylonego przepisu art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK i nieobowi -
zuj cej ju  regulacji z art. 38r ust. 2 ustawy o BFG. W drugiej cz ci pracy wyja-
niono, czym jest przedmiot procesu cywilnego. W trzecim podrozdziale omówiono 

istot  funduszu stabilizacyjnego prowadzonego przez Krajow  Kas . W czwartej 
sekcji przedstawiono rozwa ania na temat Funduszu jako podmiotu funkcjonuj -
cego w sferze publicznej, za  w pi tej opisano problematyk  dochodzenia roszcze  
na drodze post powania s dowego przez BFG. W ostatnim podrozdziale zapre-
zentowano natomiast aspekty prawne funkcjonowania polskiego systemu gwa-
rantowania depozytów oraz nadzorowania rynku finansowego. W podsumowaniu 
zestawiono ca o  argumentów przemawiaj cych za konfirmacj  przyj tej hipotezy.

1.  RELACJA PRZEPISU ART. 55 UST. 1A USTAWY O SKOK 
I PRZEPISU ART. 38R UST. 2 USTAWY O BFG

12 czerwca 2013 r. wszed  w ycie przepis art. 55 ust. 1a ustawy z dnia 5 listopa-
da 2009 r. o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych (Dz.U.2013.1450) 
w nast puj cym brzmieniu: „W przypadku, o którym mowa w art. 38r ust. 2 usta-
wy z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Kasa Krajowa 
przekazuje bezzwrotnie i nieodp atnie Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu, 
na jego wniosek, wolne rodki funduszu stabilizacyjnego na wyp aty rodków gwa-
rantowanych zgromadzonych w kasach, do wysoko ci, w jakiej kwota zobowi za  
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z tytu u rodków gwarantowanych przewy sza rodki funduszu kas do wykorzy-
stania”1. I chocia  obowi zywa  on tylko do 9 pa dziernika 2016 r.2, to na gruncie 
jego stosowania powsta y istotne w tpliwo ci co do mo liwo ci dochodzenia przez 
BFG wyp aty tych rodków na drodze post powania s dowego.

Deklarowanym celem ustawy zmieniaj cej z 19 kwietnia 2013 r. by o zwi ksze-
nie stabilno ci systemu SKOK przez uregulowanie procesów restrukturyzacyjnych 
oraz okre lenie zasad utworzenia i funkcjonowania obowi zkowego systemu gwa-
rantowania depozytów. Kompetencje nadzorcze KNF zosta y wzmocnione przez 
wyposa enie jej w nowe instrumenty nadzoru3, uprawnienie do rekomendowania 
dobrych praktyk ostro nego i stabilnego zarz dzania, modyfikacj  przepisów do-
tycz cych post powania naprawczego, upad o ciowego oraz likwidacji kas, a tak e 
rozszerzenie obowi zku utrzymywania w Narodowym Banku Polskim przez kasy 
i Krajow  Spó dzielcz  Kas  Oszcz dno ciowo-Kredytow  (dalej: Kasa Krajowa lub 
KSKOK) rezerw obowi zkowych. Wskutek nowelizacji wszystkie rodki pieni ne 
z o one w kasach zosta y obj te ochron  Bankowego Funduszu Gwarancyjnego 
(dalej: BFG lub Fundusz).

Obj cie spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych4 (dalej: kasy lub SKOK) 
obowi zkowym systemem gwarantowania depozytów prowadzonym przez BFG wy-
nika o z dynamicznego rozwoju kas, który charakteryzowa  si  przede wszystkim 
zwi kszeniem skali i obszaru ich dzia alno ci. Jednocze nie zaobserwowano wy-
ra n  tendencj  zmniejszania si  liczby kas na skutek procesów konsolidacyjnych, 

1 Dodany ustaw  z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o spó dzielczych kasach oszcz d-
no ciowo-kredytowych oraz niektórych innych ustaw. Zob. art. 1 pkt 22.

2 Uchylony ustaw  z 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwa-
rantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U.2016.996) (dalej: nowa ustawa 
o BFG). 

3 Na gruncie ustawy o SKOK z 1995 r. nadzór nad kasami w zakresie zgodno ci ich dzia alno ci 
z przepisami prawa i prawid owo prowadzonej gospodarki finansowej sprawowa a Kasa Krajo-
wa. Charakter prawny nadzoru Kasy Krajowej budzi  w tpliwo ci prawne – spór dotyczy  przede 
wszystkim tego, czy nadzór mia  charakter publicznoprawny, czy ze wzgl du na spó dzielcz  
genez  ca ego systemu SKOK, w tym b d cej jego cz ci  Kasy Krajowej jako spó dzielni osób 
prawnych, by  stosunkiem prywatnoprawnym (zob. np. wyroki SN z 16 stycznia 2008 r., sygn. 
akt IV CSK 462/07, Lex nr 368445 oraz z 12 stycznia 2007 r., sygn. akt IV CSK 342/06, Lex 
nr 238969). Kwesti  t  jednoznacznie rozstrzygn y przepisy ustawy o SKOK, która podda a 
SKOK nadzorowi sprawowanemu przez wyspecjalizowany organ pa stwowy – KNF, zewn trzny 
wobec kas i Kasy Krajowej, a wi c od nich niezale ny. Podstaw  nadzoru wyznaczaj c , z jed-
nej strony, obowi zek podporz dkowania si  SKOK czynno ciom nadzorczym, z drugiej za  – 
kompetencj  KNF do ingerencji w dzia alno  nadzorowanego podmiotu, by y przepisy prawa 
publicznego. Relacja cz ca SKOK i KNF wynika a z w adczego podporz dkowania podmiotu 
prawa prywatnego organowi w adzy publicznej, który w granicach i na podstawie prawa mia  
prowadzi  nadzór finansowy w imieniu pa stwa.

4 Por. art. 2 pkt 41 nowej ustawy o BFG, gdzie wskazano podmioty obj te obowi zkowym syste-
mem gwarantowania depozytów. Zauwa y  nale y, e w ród tych podmiotów nie wymieniono 
Kasy Krajowej, co ma kluczowe znaczenie dla omawianego zagadnienia.
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w efekcie czego niektóre spó dzielcze kasy oszcz dno ciowo-kredytowe pod wzgl dem 
zgromadzonych depozytów oraz posiadanych aktywów sta y si  znacznie wi ksze 
ni  niektóre banki spó dzielcze i komercyjne. Takie zjawiska spowodowa y, e kwe-
stia bezpiecze stwa rodków gromadzonych przez kasy, podobnie jak ma to miejsce 
w bankach, nabra a istotnego znaczenia. To dlatego w celu zwi kszenia bezpiecze -
stwa funkcjonowania ca ego sektora SKOK-ów za konieczne uznano ostatecznie ob-
j cie ich obowi zkowym systemem gwarantowania depozytów. 

T  sam  ustaw  zmieniaj c  z 19 kwietnia 2013 r. do porz dku prawnego wpro-
wadzono przepis art. 38r ust. 2 ustawy o BFG5, który wszed  w ycie 29 listopada 
2013 r. Stosownie do jego tre ci, w przypadku, gdy wielko  zobowi za  z tytu u 
rodków gwarantowanych6 przewy sza rodki funduszu kas do wykorzystania, 

Fundusz dokonuje wyp at rodków gwarantowanych ze rodków przekazanych 
przez Kas  Krajow  z funduszu stabilizacyjnego, o którym mowa w art. 55 ust. 1 
ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredy-
towych, na zasadach okre lonych w art. 55 ust. 1a tej ustawy.

Wedle tre ci odpowiedniej cz ci uzasadnienia sporz dzonego do ustawy zmie-
niaj cej z 19 kwietnia 2013 r. przepis art. 38r ust. 2 ustawy o BFG przewidywa : 
„mo liwo  wykorzystania przez Kas  Krajow  rodków funduszu stabilizacyjnego 
na udzielenie Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu dotacji7 i po yczek s u-

cych do wyp aty rodków gwarantowanych”. Problem jednak w tym, e prze-
kazanie rodków, o jakich by a mowa w art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK, mia o 
nast powa  „bezzwrotnie i nieodp atnie”, co przeczy istocie instytucji po yczki. 
Z definicji dotacji wynika natomiast, e jest ona rodzajem wydatku bud etowego, 
a skoro Kasa Krajowa nie mo e zosta  uznana za podmiot dotuj cy w imieniu pa -
stwa8, to tym samym nie mo e udzieli  instytucji maj cej znaczenie dla interesu 
ogólnego pa stwa rodków bud etowych, o jakich mowa w ustawie o finansach 

5 Art. 4 pkt 16, na mocy którego dodano ca y rozdzia  4c „obowi zkowy system gwarantowania 
spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych”.

6 Wedle ustawowego s owniczka zamieszczonego na pocz tku rozdzia u 4c ustawy o BFG s  to: 
„ rodki pieni ne zgromadzone w kasie przez deponenta na rachunkach imiennych, z wy cze-
niem rodków wp aconych tytu em udzia ów i wk adów cz onkowskich do spó dzielni, oraz jego 
nale no ci wynikaj ce z przeprowadzania przez kas  rozlicze  finansowych, w walucie polskiej 
lub walutach obcych, wed ug stanu na dzie  spe nienia warunku gwarancji, potwierdzone wy-
stawionymi przez t  kas  dokumentami imiennymi, powi kszone o naliczone odsetki do dnia 
spe nienia warunku gwarancji, a tak e kwoty, o których mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 5 li-
stopada 2009 r. o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych, z zastrze eniem art. 38ze, 
o ile sta y si  wymagalne przed dniem spe nienia warunku gwarancji – do wysoko ci okre lonej 
ustaw , z wy czeniem rodków, o których mowa w art. 38zg ust. 2” (zob. art. 38l pkt 2).

7 Dotacja jest instytucj  prawa finansowego pozostaj cego poza sfer  prawa cywilnego z uwagi 
zarówno na swój przedmiot, jak i ze wzgl du na to, e Skarb Pa stwa zajmuje w stosunku do 
podmiotu uprawnionego pozycj  organu zwierzchniego.

8 KSKOK nie nale y do jednostek sektora finansów publicznych. 
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publicznych (art. 126 i nast.). Wa niejsze jest jednak to, e w omawianej regulacji 
nie oznaczono zasad, na podstawie których Kasa Krajowa mia aby przekazywa  
BFG wolne rodki funduszu stabilizacyjnego na wyp aty rodków gwarantowanych 
zgromadzonych w kasach. W przepisie art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK by a mowa 
jedynie o tym, e rodki takie mia y by  wyp acane na wniosek Funduszu – usta-
wodawca nie okre li  jednak ani formy tego wniosku, ani trybu w a ciwego dla jego 
rozpoznania (w tym konstrukcji ostatecznego rozstrzygni cia i jego mocy wi -
cej), ani te  skutków prawnych jego nieuwzgl dnienia przez Kas  Krajow . Brak 
zapisów w tym przedmiocie stwarza usprawiedliwion  podstaw  do postawienia 
nast puj cego pytania: czy BFG, pomimo nieuwzgl dnienia wniosku, mo e da  
od Kasy Krajowej wyp aty wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego na drodze 
post powania s dowego (cywilnego)?

Nale y zaznaczy , e to przepis art. 38 ust. 2 ustawy o BFG okre la  okolicz-
no ci, w jakich Fundusz móg  wnioskowa  do Kasy Krajowej o wyp at  wolnych 
rodków funduszu stabilizacyjnego. Wynika o z nich, e BFG móg  zwróci  si  do 

Kasy Krajowej wy cznie o wyp at  takiej cz ci rodków, które nie znalaz y po-
krycia w rodkach funduszu kas przeznaczonych do wykorzystania przez Fundusz. 
Brzmienie analizowanej normy pozwala jednocze nie na przyj cie, e proces wy-
p aty uregulowany w dyspozycji art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK samodzielnie i jed-
nostronnie inicjowa  BFG. A contrario, ustawodawca nie przyzna  Kasie Krajowej 
uprawnienia do kontroli (pod wzgl dem formalnym czy merytorycznym, a wi c tak-
e celowo ciowym) post powania Funduszu w tej materii9. Co wi cej, prawodawca 

nie wskaza  te , na jakim etapie procedury wyp at rodków gwarantowanych BFG 
móg  z o y  przedmiotowy wniosek do Kasy Krajowej i – czy albo – w jakim czasie 
winien on zosta  rozpoznany. 

Wydaje si  jednak, e zaniechanie ustawodawcy w powy szym zakresie by o 
zamierzone, zw aszcza, e literalna wyk adnia nieobowi zuj cego ju  art. 55 ust. 1a 
ustawy o SKOK wskazywa a na niemo no  odmówienia przez Kas  Krajow  wy-
p aty wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego w sytuacji z o enia przez BFG 
wniosku opartego na przepisie art. 38r ust. 2 ustawy o BFG. wiadczy o tym do-
s owne brzmienie zwrotu: „Kasa Krajowa przekazuje bezzwrotnie i nieodp atnie 
Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu…”. Gdyby by o inaczej, tj. gdyby Kasie 
Krajowej przyznano mo liwo  podj cia autonomicznej decyzji w tej materii, to 
w omawianym zapisie zapewne znalaz by si  zwrot: „Kasa Krajowa mo e prze-
kaza  bezzwrotnie i nieodp atnie Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu…”. 
W tym stanie rzeczy nale y uzna , e Kasa Krajowa by a zwolniona z obowi zku 
przekazania BFG rodków, o których mowa w art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK, 
jedynie w przypadku braku stosownego wniosku Funduszu. To jednak nie prze-

9 Co by o rozwi zaniem s usznym, albowiem w przeciwnym razie godzi oby to w status i nieza-
le no  BFG.
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s dza jeszcze za przyznaniem BFG uprawnienia do dochodzenia w post powaniu 
cywilnym roszczenia o zap at  na podstawie art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK w zw. 
z art. 38r ust. 2 ustawy o BFG.

2. PRZEDMIOT PROCESU CYWILNEGO

Nale y zauwa y , e problem dopuszczalno ci drogi s dowej powstaje w zwi z-
ku z badaniem przedmiotu procesu i w jego ramach. Od tego zatem, jak pojmowane 
jest zagadnienie „przedmiotu procesu”, uzale niona jest ocena w zakresie dopusz-
czalno ci drogi s dowej10. 

O dopuszczalno ci (b d  niedopuszczalno ci) drogi s dowej nie decyduje obiek-
tywne istnienie (lub nieistnienie) roszczenia, podlegaj cego ochronie na drodze 
s dowej, lecz przes dzaj  twierdzenia strony powodowej o istnieniu stosunku 
prawnego z zakresu obj tego poj ciem sprawy cywilnej w rozumieniu przepisów 
art. 1 k.p.c. oraz art. 2 § 1 i § 3 k.p.c.11 Kwestia dopuszczalno ci drogi s dowej 
powinna by  zatem oceniana w granicach wyznaczonych przez roszczenie12 proce-
sowe. Za s uszny w zwi zku z tym nale y uzna  pogl d, wed ug którego przedmio-
tem procesu jest roszczenie procesowe, czyli twierdzenie powoda o istnieniu prawa 
podmiotowego (tj. normy indywidualno-konkretnej), przedstawione s dowi do roz-

10 Poj cie drogi s dowej nale y rozumie  szeroko, w zasadzie prawie ka de roszczenie procesowe, 
sformu owane jako danie zas dzenia, ustalenia czy ukszta towania stosunku prawnego, nie-
zale nie od jego merytorycznej zasadno ci, mo e by  zaliczone jako nale ce do drogi s dowej – 
pod warunkiem wszak e, e dotyczy podmiotów, których pozycja w ramach stosunku prawnego 
jest równorz dna (por. postanowienie S du Najwy szego z dnia 4 listopada 2011 r., sygn. akt I 
CSK 50/11, publ. Lex nr 1133782).

11 Zob. postanowienie S du Najwy szego z dnia 22 sierpnia 2007 r., sygn. akt III CZP 76/07, publ. 
Lex nr 345575.

12 Roszczenie to mo liwo  domagania si  od konkretnej osoby, aby w stosunku do uprawnione-
go zachowa a si  w ten sposób, e spe ni na jej rzecz wiadczenie pieni ne lub niepieni ne, 
wykona pewn  czynno , powstrzyma si  od jakiego  dzia ania lub zniesie dzia anie uprawnio-
nego. Powstaje ono w nast pstwie zaistnienia w relacjach mi dzy uprawnionym i zobowi za-
nym faktów, z którymi przepisy prawa wi  konsekwencje determinuj ce tre  poszczególnych 
roszcze . W wyroku z dnia 25 kwietnia 2014 r., sygn. akt II CSK 417/13 (niepubl.) S d Najwy -
szy wyja ni , e w wietle prawa materialnego jedno roszczenie odpowiada jednemu rodzajowi 
powinnego zachowania d u nika wobec wierzyciela w ramach stosunku prawnego cz cego te 
osoby, charakteryzowanego przez zespó  w a ciwych mu okoliczno ci faktycznych i przepisy 
prawa, które decyduj  o tre ci ich wzajemnych uprawnie  i obowi zków. Warunki kumulowania 
roszcze  w pozwie i w procesie okre la art. 191 k.p.c. Co do zasady, prawo procesowe zezwala 
te  powodowi na rozdrobnienie roszczenia materialnego, a zatem na uczynienie przedmiotem 
roszczenia procesowego tylko jakiej  cz ci wiadczenia nale nego mu od pozwanego na pod-
stawie cz cego te osoby stosunku prawnego. Zob. te  postanowienie S du Najwy szego z dnia 
18 czerwca 2015 r., sygn. akt III CZP 27/15, publ. Lex nr 1764816.
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strzygni cia. Oznacza to, e dla wytoczenia procesu nie jest potrzebne obiektywne 
istnienie prawa podmiotowego – konieczne jest jedynie twierdzenie o jego istnieniu. 

Zakres podmiotowy i przedmiotowy dopuszczalno ci drogi s dowej w sprawach 
cywilnych jest w zasadzie wyznaczony przez poj cie „sprawy cywilnej” w rozumie-
niu art. 1 k.p.c. Artyku  2 k.p.c. formu uje bowiem przes ank  dopuszczalno ci 
drogi s dowej, wprowadzaj c w sprawach cywilnych domniemanie drogi s dów po-
wszechnych i przewiduje od tej zasady wyj tki13. 

Na tle unormowania przyj tego w art. 1 k.p.c. ocena w zakresie dopuszczalno ci 
lub niedopuszczalno ci drogi s dowej w konkretnej sprawie b dzie zale e  od tego, 
czy sprawa ta ma charakter sprawy cywilnej w znaczeniu formalnym lub, czy zg o-
szone w pozwie danie, oparte na okoliczno ciach faktycznych je uzasadniaj cych, 
jest „ze stosunków z zakresu” wymienionych w art. 1 k.p.c. dziedzin prawa, czy te  
nie. Stosunki z zakresu prawa cywilnego, o których mowa w art. 1 k.p.c., pokrywaj  
si  z poj ciem „stosunków cywilnoprawnych” w rozumieniu art. 1 k.c. Powstanie 
stosunku cywilnoprawnego zale ne jest od istnienia stanu faktycznego, z którym 
dyspozycja normy prawa cywilnego czy wspomniany skutek. W prawie cywilnym 
fakty, z którymi prawo czy powstanie stosunku cywilnoprawnego, okre la si  
zdarzeniami z zakresu prawa cywilnego (o wiadczenie woli, czyn niedozwolony, akt 
administracyjny wywo uj cy skutki w zakresie prawa cywilnego). Przyj  zatem 
nale y, e skoro BFG mo e opiera  swoje roszczenie na zdarzeniach prawnych, 
które stanowi  ród o stosunków cywilnoprawnych (powstrzymanie si  od dzia a-
nia wchodz cego w zakres ustawowych obowi zków danego podmiotu14), to droga 
s dowa jest w takim przypadku dopuszczalna. 

Doda  trzeba, e we wst pnej fazie zaznajamiania si  z twierdzeniami poda-
nymi w pozwie s d orzekaj cy nie bada prawa podmiotowego, o którego istnieniu 
twierdzi powód, a tym bardziej nie rozwa a, czy zg oszone przez niego roszczenie 
jest usprawiedliwione prawem materialnym. Przedmiotem procesu jest bowiem 
roszczenie procesowe, maj ce byt odr bny od prawa materialnego15. Innymi s o-

13 Za przepis szczególny, przekazuj cy spraw  cywiln  do w a ciwo ci organu administracyjnego, 
mo na uzna  wi c tylko taki przepis, który wyra nie wskazuje, e organ ten rozstrzyga dan  
indywidualn  spraw  w sposób w adczy w drodze wydania decyzji administracyjnej. Przepis 
przekazuj cy rozpoznawanie okre lonych spraw do w a ciwo ci innych organów nale y – w ra-
zie w tpliwo ci – interpretowa  ci le.

14 Istotnym elementem takiej czynno ci jest o wiadczenie woli z o one w celu wywo ania skutków 
w zakresie stosunków prawa cywilnego, w szczególno ci w celu powstania, zmiany lub ustania 
okre lonego stosunku (por. uchwa a S du Najwy szego z dnia 20 wrze nia 1996 r., sygn. akt III 
CZP 72/96, publ. OSNC 1997/1/4).

15 Por. m.in. wyrok S du Najwy szego z dnia 22 sierpnia 2007 r., sygn. akt III CZP 76/07, publ. Lex 
nr 345575; postanowienie S du Najwy szego z dnia 18 czerwca 2015 r., sygn. akt III CZP 27/15, 
publ. Lex nr 1764816; czy wyrok S du Najwy szego z dnia 31 marca 2000 r., sygn. akt II CKN 
768/98, publ. Lex nr 51067.
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wy, na pierwszym etapie post powania s d nie bada kwestii materialno-prawnych 
wytoczonego powództwa.

Istotniejsze w omawianej kwestii jest jednak to, e aden przepis obowi zuj ce-
go prawa nie wyznaczy  konkretnego organu (innego ani eli s d cywilny) do rozpo-
znania takiego rodzaju sprawy o zap at . To dlatego w tym przypadku nie podlega 
uchyleniu domniemanie wynikaj ce z tre ci art. 177 Konstytucji RP (okre lane 
w doktrynie mianem „swoistego domniemania drogi s dowej”, który przes dza, e 
kompetencja s du powszechnego nie musi wynika  z pozytywnej normy ustawo-
wej j  przewiduj cej, wystarcza bowiem brak ustawowej regulacji ustanawiaj cej 
kompetencj  innego s du). Nie ma przy tym w tpliwo ci co do tego, e przedmio-
tem omawianego roszczenia nie jest „zwrot wyp aconych depozytów”, lecz wyp ata 
wolnych rodków, jakie Kasa Krajowa zgromadzi a na ten tylko cel w ramach fun-
duszu stabilizacyjnego. Innymi s owy, skoro kwestia wyp aty rodków z funduszu 
stabilizacyjnego kas nie zosta a unormowana ani przepisami ustawy o SKOK, ani 
te  przepisami ustawy o BFG, to dochodzenie tego typu roszczenia mo liwe jest 
wy cznie na drodze cywilnej16.

Trzeba jednocze nie podkre li , e kompetencja s du powszechnego do roz-
poznania sprawy cywilnej nie musi wynika  z wyra nej dyspozycji ustawowej. 
Wystarczaj ce jest ustalenie, e akt prawny nie przekazuje okre lonej kategorii 
spraw do rozpoznania innym s dom lub organom. Mo e si  przecie  zdarzy , e 
sprawa przedstawiona do rozstrzygni cia przez s d powszechny nie jest spraw  
cywiln  ani w uj ciu materialnym, ani formalnym, ani te  nie jest spraw  tocz -
c  si  wed ug przepisów kodeksu post powania karnego, ale jednocze nie ustawa 
nie zastrzega do jej rozpoznania w a ciwo ci s du administracyjnego17. Wówczas, 
zgodnie z art. 177 Konstytucji RP, spraw  t  – mimo niedostatków unormowa  
prawnoprocesowych – rozpoznaje s d powszechny w post powaniu cywilnym18. 
Zauwa y  nale y, e z art. 45 Konstytucji RP wynika mo liwo  zwrócenia si  
w ka dej sytuacji (sprawie) do s du z daniem okre lenia (ustalenia) stosunku 
prawnego jednostki – nie tylko wi c w sytuacjach zakwestionowania lub narusze-

16 Zob. m.in. wyrok Wojewódzkiego S du Administracyjnego we Wroc awiu z dnia 6 grudnia 
2007 r., sygn. akt IV SA/Wr 384/07, publ. Lex nr 509927; postanowienie S du Najwy szego 
z dnia 6 czerwca 2014 r., sygn. akt I CSK 470/13, publ. Lex nr 1523242; jak te  postanowienie 
S du Najwy szego z dnia 8 lipca 2015 r., sygn. akt I PK 250/14, publ. Lex nr 2094264. 

17 O braku w a ciwo ci s dów administracyjnych do rozpoznawania spraw podobnych zob. m.in. 
postanowienie Naczelnego S du Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 lipca 2006 r., sygn. 
akt II GSK84/06, publ. Lex nr 267015; postanowienie Wojewódzkiego S du Administracyjnego 
w Poznaniu z dnia 21 stycznia 2014 r., sygn. akt IV SA/Po 1284/13, publ. Lex nr 1427096; jak te  
uchwa  7 s dziów Naczelnego S du Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 lutego 2014 r., 
sygn. akt II GPS 4/13, publ. ONSAiWSA 2014/5/69.

18 Zob. postanowienie S du Najwy szego z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. akt II CSK 646/07, publ. 
Lex nr 627208. 
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nia jej praw i wolno ci, ale te  w sytuacjach odczuwanych przez ni  niejasno ci19. 
Równie wa ne jest zaakcentowanie w kontek cie powy szego, e „rozpatrzenie 
sprawy” polega na poszukiwaniu norm prawnych, których hipotezy obejmuj  stan 
faktyczny podlegaj cy ocenie, a nast pnie rozwa enie, czy zg oszone danie znaj-
duje usprawiedliwienie w dyspozycji tych norm prawnych20.

Podsumowuj c powy sze, wypada stwierdzi , e analiza sprawy cywilnej powin-
na uwzgl dnia  obecny porz dek konstytucyjny, w szczególno ci art. 45 ust. 1 oraz 
art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, które gwarantuj  ka demu prawo do s du, maj ce 
autonomiczny charakter, oraz art. 177 Konstytucji RP, przewiduj cy domniema-
nie kompetencji s du powszechnego we wszystkich sprawach, z wyj tkiem spraw 
zastrze onych do w a ciwo ci innych s dów (por. uchwa  sk adu siedmiu s dziów 
S du Najwy szego z dnia 12 marca 2003 r., sygn. akt III CZP 85/02, publ. OSNC 
2003, Nr 10, poz. 129). Szerokie rozumienie sprawy cywilnej i dopuszczalno ci 
drogi s dowej prowadzi w konsekwencji do konstatacji, e w zasadzie ka de rosz-
czenie procesowe, sformu owane jako danie zas dzenia, ustalenia lub ukszta -
towania stosunku prawnego, niezale nie od merytorycznej zasadno ci, mo e by  
obj te drog  s dow . Odnosi si  to równie  do dania zap aty okre lonej kwoty 
z tytu u wyp aty wolnych rodków z funduszu stabilizacyjnego spó dzielczych kas 
oszcz dno ciowo-kredytowych, dla których podstaw  materialn  stanowi  przepisy 
art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK i art. 38r ust. 2 ustawy o BFG.

3.  ISTOTA FUNDUSZU STABILIZACYJNEGO 
PROWADZONEGO PRZEZ KRAJOW  KAS

Do czasu wprowadzenia w kwietniu 2013 r. fundamentalnych (z punktu widze-
nia kompleksowego uj cia instytucji depozytowo-kredytowych funkcjonuj cych na 
krajowym rynku finansowym) zmian w ustawie o SKOK, depozyty z o one w spó -
dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych zabezpieczane by y przez „Pro-
gram Ochrony Depozytów Spó dzielczych Kas Oszcz dno ciowo-Kredytowych”. Na 
program ten sk ada y si  dwa elementy:
1) fundusz stabilizacyjny (który nadal istnieje), tworzony ze sk adek p aconych 

przez wszystkie kasy, b d cy w dyspozycji Krajowej Spó dzielczej Kasy Oszcz d-
no ciowo-Kredytowej, oraz

19 Zob. m.in. postanowienie S du Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt I ACz 
1203/13, publ. Lex nr 1342338 oraz wyrok Naczelnego S du Administracyjnego w Warszawie 
z dnia 27 pa dziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1880/10, publ. Lex nr 1131492.

20 Zob. wyrok S du Najwy szego z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn. akt I PK 7/11, publ. Lex 
nr 1043976.
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2) ubezpieczenie depozytów oferowane przez Towarzystwo Ubezpiecze  Wzajem-
nych Spó dzielczych Kas Oszcz dno ciowo-Kredytowych (TUW SKOK).
Istnienie funduszu stabilizacyjnego niew tpliwie wi e si  z funkcjonowa-

niem Kasy Krajowej. Jednym z podstawowych celów dzia alno ci Krajowej Kasy 
Oszcz dno ciowo-Kredytowej, okre lonym w art. 42 ustawy o SKOK, jest bowiem 
zapewnienie stabilno ci finansowej kas, a w szczególno ci udzielanie im wspar-
cia finansowego ze rodków funduszu stabilizacyjnego. Cytowany przepis okre la 
istot  funduszu stabilizacyjnego (a zarazem kluczow  funkcj  stabilizacyjn  Kasy 
Krajowej). Precyzuje j  równie  § 52 ust. 5 statutu Kasy Krajowej, który stanowi, 
e: „fundusz stabilizacyjny (...) przeznaczony jest na potrzeby stabilizowania dzia-
alno ci spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych (...), a w szczególno ci na 

finansowanie programów naprawczych (...)”. Na takie znaczenie funduszu stabili-
zacyjnego zwróci  nadto uwag  S d Apelacyjny w Gda sku, który w wyroku z dnia 
22 kwietnia 2016 r.21 uzna , e: „przeznaczenie funduszu stabilizacyjnego nale-
y rozumie  jako wskazanie celu zgodnego z celem okre lonym w art. 42 ustawy 

o SKOK oraz okre lenie sposobu jego wykorzystania poprzez wskazanie sposobów 
u ycia funduszu w celu realizacji celu ustawy”. 

Funkcja wspieraj ca funduszu jest szczególnie istotna z uwagi na fakt, e spó -
dzielcze kasy oszcz dno ciowo-kredytowe s  tymi instytucjami depozytowo-kredy-
towymi, od których ustawodawca nie wymaga posiadania obowi zkowego kapita u 
w asnego, który móg by pe ni  funkcj  gwarancyjno-stabilizacyjn . Za jej realizacj  
odpowiada mechanizm uregulowany w ustawie o SKOK, polegaj cy na mo liwo ci 
uzyskania przez kasy pomocy z funduszu stabilizacyjnego. Zarz dzanie nim nale y 
do podstawowych zada  Kasy Krajowej – ju  z tre ci art. 55 ust. 1 zdanie pierwsze 
ustawy o SKOK wynika, e realizowanie przez Kas  Krajow  podstawowego zada-
nia, jakim jest zapewnienie stabilno ci finansowej kas, odbywa si  przez stworzenie 
funduszu stabilizacyjnego. 

Zgodnie z tre ci  art. 55 ust. 1 ustawy o SKOK dla realizacji celów, o których 
mowa w art. 42 ustawy o SKOK, kasy wnosz  na wyodr bniony w Kasie Krajowej 
fundusz stabilizacyjny rodki w wysoko ci co najmniej 1% i nie wi cej ni  3% ich 
aktywów. Fundusz stabilizacyjny powi kszaj  równie  wyegzekwowane kary pie-
ni ne nak adane w trybie okre lonym przez art. 72 ustawy o SKOK na cz onków 
zarz du kasy albo Kasy Krajowej (art. 72 ust. 4 ustawy o SKOK). Nadto, zgodnie 
z tre ci  art. 57 ust. 2 ustawy o SKOK nadwy ka bilansowa Kasy Krajowej po-
wi ksza fundusz stabilizacyjny, z zastrze eniem art. 57 ust. 3 ustawy o SKOK, 
który stanowi o pokrywaniu straty bilansowej Kasy Krajowej w pierwszej kolejno ci 
z nadwy ki bilansowej przysz ych okresów. Zwróci  na to uwag  S d Okr gowy 
w Gda sku w wyroku z dnia 14 listopada 2013 r.22 stwierdzaj c, e: „ratio legis tego 

21 Sygn. I ACa 365/15, publ. na www.http://orzeczenia.gdansk.sa.gov.pl/
22 Sygn. akt XV C 667/13, publ. na www.http://orzeczenia.gdansk.so.gov.pl/
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przepisu polega na d eniu przez Kas  Krajow  do jak najszybszego zniwelowania 
straty bilansowej w danym roku obrotowym. Poj cie nadwy ki bilansowej spó dziel-
ni zosta o zdefiniowane w art. 75 ustawy z dnia 16 wrze nia 1982 r. Prawo spó -
dzielcze, zgodnie z którym zysk spó dzielni, po pomniejszeniu o podatek dochodowy 
i inne obci enia obowi zkowe wynikaj ce z odr bnych przepisów ustawowych, sta-
nowi nadwy k  bilansow ”. Nie nale y wi c w sposób rozszerzaj cy interpretowa  
funkcji stabilizacyjnej Kasy Krajowej, co oznacza, i  funkcja ta powinna ogranicza  
si  wy cznie do zarz dzania przez Kas  Krajow  funduszem stabilizacyjnym23.

Drugi element funkcjonuj cego Programu Ochrony dla kas przewidywa  gwa-
rancje zwrotu okre lonych kwot depozytów zapewniane przez Towarzystwo Ubez-
piecze  Wzajemnych SKOK, dzia aj ce na podstawie ustawy z dnia 22 maja 2003 r. 
o dzia alno ci ubezpieczeniowej oraz statutu nadanego temu podmiotowi w drodze 
uchwa y Walnego Zgromadzenia. 

Z powy szego niew tpliwie wynika, e istota i cel funduszu stabilizacyjnego 
przemawiaj  za przyj ciem, i  s u y on zapewnieniu stabilno ci finansowej kas24 
i zosta  utworzony m.in. na wyp aty rodków gwarantowanych ich deponentom. 
Innymi s owy, chocia  rzeczony fundusz jest tworzony przez kasy, to rodki, które 
z niego pochodz , mog  by  wykorzystane w celu wyp aty wiadcze  gwarantowa-
nych innych podmiotów (które to wyp aty nie musz  by  bezpo rednio dokonywane 
przez Kas  Krajow ). Nie ulega w tpliwo ci, e zabezpieczenie interesu cz onków 
kas jest elementem stabilizacji systemu SKOK i wspólnie z zapewnieniem bezpie-
cze stwa konsumentom us ug proponowanych przez kasy podlega ochronie kon-
stytucyjnej (art. 76 Konstytucji). 

4.  BFG JAKO PODMIOT FUNKCJONUJ CY 
W SFERZE PUBLICZNEJ

Wprawdzie ustawodawca nie okre li  jednoznacznie statusu prawnego Ban-
kowego Funduszu Gwarancyjnego, co wywo a o liczne w tpliwo ci interpretacyj-
ne w tym zakresie25, to natenczas nie ma ju  w tpliwo ci, i  jest on podmiotem 

23 W. Srokosz, Instytucje parabankowe w Polsce, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 128 
i nast.

24 Stabilno  finansow  kas nale y za  definiowa  jako stabilno  w uj ciu mikroostro no ciowym 
sensu stricto, gdy  system SKOK jest tylko jednym z czterech podstawowych sektorów krajowe-
go rynku finansowego. Na stabilno  ca ego rynku finansowego wp ywa zatem nie tylko sytuacja 
we wszystkich sektorach tego rynku, ale te  stan pojedynczych instytucji funkcjonuj cych w ich 
ramach.

25 Niektórzy przedstawiciele doktryny uwa aj  BFG za pa stwow  osob  prawn  (np. R. Tu-
pin, Pa stwa nie mo na sprywatyzowa , „Rzeczpospolita” z 23 listopada 2000 r., nr 273, s. C5; 
M. Panfil, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako pa stwowa osoba prawna, „Glosa” 1999, nr 5, 
s. 7; M. Grzybowski, M. Safjan, K. Kaczanowski, M. Panfil, G. Wiaderek, Komentarz do ustawy 
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prawa publicznego26 (ale nie jest ani pa stwow  osob  prawn , ani te  organem 
administracji publicznej, czy jednostk  sektora finansów publicznych, co ma fun-
damentalne znaczenie w tej sprawie i co zosta o wprost okre lone w akcie ustrojo-
wym27). Wskazuj  na to takie cechy BFG jako osoby prawnej prawa publicznego, 
jak chocia by: podmiotowo  i osobowo  publicznoprawna, w adztwo publiczne 
(aczkolwiek ograniczone pod wzgl dem podmiotowym i przedmiotowym), realizacja 
zada  publicznych, nadzór pa stwowy, czy w asny maj tek28. Bankowy Fundusz 
Gwarancyjny jest wi c osob  prawn  prawa publicznego. Osoba prawna prawa 
publicznego realizuje za  zadania publiczne samodzielnie, czyni c to we w asnym 
imieniu i na w asn  odpowiedzialno , na podstawie norm prawa pozytywnego, kie-
ruj c si  przy realizacji zada  publicznych szeroko rozumianym dobrem wspólnym. 
BFG wszystkie powy sze kryteria, za pomoc  których opisuje si  osob  prawn  
prawa publicznego, oczywi cie spe nia. Istota BFG mie ci si  zatem w sferze pra-
wa publicznego – jest to bowiem okre lona ustawowo wi zka zada  publicznych 
uj ta w postaci odr bnego (od pa stwa) podmiotu prawa publicznego, ustalonego 
w konkretnej formie przez prawo.

Bankowy Fundusz Gwarancyjny jest te  – podobnie jak inne podmioty pra-
wa publicznego – osob  zaufania publicznego. Osoby te z jednej strony ciesz  si  
szczególnymi przywilejami, z drugiej jednak maj  szczególne obowi zki zwi zane 
ze zwi kszonym re imem odpowiedzialno ci. BFG jest zatem zarówno osob  praw-
n  prawa publicznego, jak i podmiotem zaufania publicznego29. Takie rozumienie 
statusu Funduszu nie determinuje jednak mo liwo ci w adczego oddzia ywania 
przez niego wobec Kasy Krajowej w ramach instytucji prawnej okre lonej w art. 55 
ust. 1a ustawy o SKOK. Bo wprawdzie Bankowy Fundusz Gwarancyjny jest osob  
prawn  prawa publicznego wykonuj c  szczególne – istotne z punktu widzenia 
stabilno ci gospodarki finansowej pa stwa – zadania okre lone w ustawie, ale na 
tej podstawie nie jest uprawniony do okre lania w sposób wi cy, jednostron-

o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Warszawa 1998, s. 44; A. Dobaczewska, Bankowy Fun-
dusz Gwarancyjny, Warszawa 2000, s. 19) inni takiego stanowiska nie podzielaj  (M. Kulesza 
i S. Fundowicz twierdz , e BFG jest osob  prawn  prawa publicznego. Patrz: M. Kulesza, 
Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa publicznego – recydywa zapomnianego 
poj cia, „Glosa” 2000, nr 10, s. 15; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej 
w Polsce, Lublin 2005, s. 269).

26 Por. m.in. M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot..., op. cit., s. 2–18; jak te  
B. Bi kowska-Artowicz, Prawne aspekty informacji przekazywanych do Bankowego Funduszu 
Gwarancyjnego, „Bezpieczny Bank” 2015, nr 4(61).

27 Por. art. 17a ustawy o BFG z 1994 r. oraz art. 3 nowej ustawy o BFG.
28 Szerzej o organizacji i zadaniach Bankowego Funduszu Gwarancyjnego w Polsce zob. L. Gó-

ral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku bankowego we Francji 
i w Polsce, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2011.

29 R. Sura, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot administruj cy, Wyd. KUL, Lublin 2013. 
BFG cznie z NBP i KNF stoi na stra y bezpiecze stwa finansowego i przez wzgl d na to 
mo na go uzna  za podmiot administracji finansowej pa stwa.
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ny i w adczy sytuacji prawnej podmiotów nieuczestnicz cych w obowi zkowym 
systemie gwarancyjnym30. Co wi cej, w ród ustawowych zada  nie wymieniono 
szczególnych kompetencji tej instytucji wobec Kasy Krajowej w ramach rozdyspo-
nowania wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego. 

„W adcze oddzia ywanie” jest kategori  powszechnie wyst puj cych stosun-
ków w administracji publicznej, gdzie jeden z podmiotów ma szczególn  pozycj  
ustrojowo-prawn  i z jednej strony jest nosicielem imperium (w adztwa administra-
cyjnego), z drugiej za  podmiotem dominium (w asno ci). Nie sposób nie zauwa-
y , e uzewn trznienie takiej relacji stanowi akt nadzoru b d  kontroli31 i mo e 

wyst powa  mi dzy podmiotami stosunków administracyjnoprawnych w czterech 
nast puj cych sytuacjach32. Po pierwsze, poj cie nadzoru u ywane jest dla okre le-
nia zale no ci wyst puj cych w takiej strukturze administracji, w której podmioty 
administracji s  powi zane mi dzy sob  wi zami zale no ci s u bowych i osobo-
wych. W drugim uj ciu poj cie nadzoru odnosi si  do sfery stosunków admini-
stracji z podleg ymi jej jednostkami organizacyjnymi i jest ono wówczas u ywane 
w stosunkach mi dzy organami administracji a przedsi biorstwami pa stwowymi, 
komunalnymi lub zak adami administracyjnymi. Trzeci kierunek dotyczy nadzoru 
jako instytucji ustrojowoprawnej, gdzie nadzór jest instytucj  s u c  do okre lania 
relacji mi dzy podmiotami administracji w uk adzie zdecentralizowanym – je eli 
nadzór wyst puje w takim uk adzie, jest definiowany jako relacja mi dzy podmiota-
mi nale cymi do struktury administracji publicznej, ale jako relacja o charakterze 
zewn trznym. Czwarty za  kierunek odnosi poj cie nadzoru do sfery zewn trznej 
dzia ania administracji, która obejmuje szeroki kr g podmiotów w dziedzinach 
aktywno ci spo ecznej i ekonomicznej regulowanej normami prawa administra-
cyjnego. Zewn trzna sfera dzia ania organów administracji obejmuje wi c nadzór 
w dziedzinach aktywno ci spo ecznej obywateli, którego celem jest ochrona bezpie-
cze stwa i porz dku publicznego oraz ich przywracanie. 

aden jednak z powy ej wymienionych uk adów nie wyst puje pomi dzy Ban-
kowym Funduszem Gwarancyjnym a Krajow  Spó dzielcz  Kas  Oszcz dno ciowo-
-Kredytow . O ile bowiem uzasadniony jest pogl d, e BFG nie wyst puje wobec 
kas (i banków) jako podmiot równorz dny33, o tyle nie sposób przyj , i  pe ni on 

30 O w adztwie administracyjnym i podmiotach tych stosunków zob. M. Szewczyk, Nadzór w ma-
terialnym prawie administracyjnym, Wyd. Naukowe UAM, Pozna  1995, s. 81 i nast.

31 Nadzór obejmuje zarówno kontrol , jak i prawo do wydawania zarz dze  oraz polece  zmierza-
j cych do usuni cia stwierdzonych uchybie .

32 A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze europej-
skiego nadzoru finansowego, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 36–39.

33 Nale y podkre li , e BFG ma tylko pewne uprawnienia w adcze w stosunku do podmiotów obj -
tych obowi zkowym systemem gwarantowania depozytów, expressis verbis wymienione w tre ci 
aktu prawnego. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, wype niaj c swe zadania, jest bowiem zobligo-
wany nawi zywa  stosunki prawne dwojakiego rodzaju: stosunki prawne o charakterze cywilno-
prawnym, których cech  jest równorz dno  podmiotów i autonomia woli stron, oraz stosunki 
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funkcje w adcze wobec Kasy Krajowej, która jest wy cznie organizacj  zrzeszaj c  
poszczególne SKOKi34. W konsekwencji jego zdolno  prawna w tym przypadku nie 
wykracza poza sfer  prawa cywilnego. A contrario, Kasa Krajowa w takim uk adzie 
wyst puje niew tpliwie jako podmiot prywatny, który na gruncie obowi zanych 
regulacji jest zobowi zany wzgl dem BFG jedynie do przekazywania Funduszowi 
w imieniu kas informacji dotycz cych poszczególnych SKOK-ów, niezb dnych do 
wykonywania zada  BFG35. Zaakcentowa  przy tym nale y wyra nie, e podobne 
rodzajowo obowi zki informacyjne wobec Funduszu ci  ponadto z mocy ustawy 
na takich instytucjach jak Komisja Nadzoru Finansowego oraz Narodowy Bank 
Polski, których niezale no  funkcjonalna nie jest kwestionowana. Z samego zatem 
faktu konieczno ci przekazywania BFG okre lonych danych, informacji czy spra-
wozda  nie mo na wywie , aby pomi dzy nim a instytucj  zobligowan  istnia  
stosunek podleg o ci administracyjnoprawnej.

Jednocze nie wyja ni  nale y, e przepisy kodeksu post powania administra-
cyjnego36 mo na stosowa  jedynie do post powa  maj cych wspólny mianownik, 

prawne o charakterze administracyjnoprawnym. B d c uczestnikiem stosunków o charakterze 
administracyjnoprawnym, Fundusz kszta tuje za  sytuacj  prawn  banków i kas, jednak tylko 
i wy cznie w granicach wyznaczonych prawem powszechnie obowi zuj cym (tj. z wy czeniem 
regulacji z zakresu prawa zak adowego). Nie jest zatem tak, e wszelkie uprawnienia, jakie mu 
nadano stosown  ustaw , wykonuje wobec banków i kas w uk adzie podrz dno ci. Do takich 
nie nale y m.in. uprawnienie BFG do okre lenia wysoko ci obowi zkowych op at na fundusz 
gwarancyjny (czego nie nale y myli  z zasadami faktycznego regulowania takiej sk adki, cho  
kwestia charakteru samej op aty równie  jest sporna w doktrynie, co przek ada si  nast pnie 
na w tpliwo ci co do dopuszczalno ci drogi s dowej (cywilnej) w sprawach o zap at  kwoty 
równowarto ci takiej sk adki zw aszcza, e przepisy obowi zuj cego prawa milcz  na temat 
mo liwo ci stosowania jakichkolwiek rodków przymusu w przypadku nieuiszczenia sk adki 
w przepisanym terminie). Niew tpliwie te  w takim uk adzie nie s  zawierane i realizowane 
postanowienia umów o udzielenie pomocy finansowej bankom (kasom) w formie po yczki. Nie-
mniej jednak, przy wykonywaniu wobec tych podmiotów swoich funkcji w adczych jego zdol-
no  prawa wykracza poza sfer  prawa cywilnego – s  to ju  bowiem kompetencje w zakresie 
administracji publicznej. Zauwa y  nale y jednocze nie, e chodzi tu wy cznie o stosunki ad-
ministracyjne w uk adzie zewn trznym, co oznacza, i  BFG nie jest uprawniony do kontrolo-
wania podstawowej dzia alno ci banków i kas, jak te  zarz dzania i kierowania t  dzia alno ci  
w jakimkolwiek obszarze (w analogiczny sposób rozpoznaje si  zakres pa stwowego nadzoru 
finansowego nad podmiotami nadzorowanymi na krajowym rynku finansowym). Zob. J. Lipski, 
O mo liwo ci czenia mandatu parlamentarzysty lub radnego jednostki samorz du terytorial-
nego z zasiadaniem w radzie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, „Ekspertyzy i opinie praw-
ne. Biuletyn Biura Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2001, nr 1(42), s. 74–76. Odmiennie 
R. Sura, Bankowy Fundusz…, op. cit., s. 129–131 i 276–277.

34 Pozycj  Kasy Krajowej wobec SKOKów mo na (w du ym uproszczeniu) porówna  do relacji 
wyst puj cej mi dzy NBP a bankami komercyjnymi w Polsce.

35 Zob. B. Bi kowska-Artowicz, Prawne aspekty…, op. cit., s. 143–144.
36 Ustawa ta normuje ogólne jurysdykcyjne post powanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2), post -

powanie w sprawach rozstrzygania cz ci sporów o w a ciwo  mi dzy organami administracji 
rz dowej a organami jednostek samorz du terytorialnego, mi dzy innymi organami pa stwo-
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na który sk ada si  element podmiotowy i przedmiotowy – gdzie pierwszy dotyczy 
funkcjonowania administracji publicznej, a drugi odnosi si  do stosowania norm 
prawa administracyjnego szeroko rozumianego37. W doktrynie prawa administra-
cyjnego mo na wyró ni  przy tym dwie podstawowe koncepcje poj cia organu 
administracji publicznej: organizacyjno-przedmiotow  i podmiotow , cho  z prze-
pisów zawartych w Konstytucji RP wyra nie wynika, eby konstrukcj  organu 
administracji publicznej opiera  na koncepcji organizacyjno-przedmiotowej a nie 
personalistycznej. Dla koncepcji organizacyjno-przedmiotowej istotne s  za o enia 
wypracowane w doktrynie prawa administracyjnego, które do dzi  uznaje si  za 
podstawowe. M. Jaroszy ski, buduj c poj cie organu administracji pa stwowej, 
przyj , e: „organem pa stwowym nazywamy wyodr bnion  cz  aparatu pa -
stwowego (jednostk  organizacyjn ) powo an  do wykonywania oznaczonych przez 
prawo zada  pa stwowych przy zastosowaniu rodków wyp ywaj cych z przys u-
guj cych pa stwu zwierzchniej w adzy”38. Organ administracji publicznej stanowi 
zatem wyodr bnion  cz  aparatu administracji publicznej, tworzon  na podsta-
wie prawa i w sposób przez prawo przewidziany, która dzia a w imieniu i na rachu-
nek pa stwa i, o ile prawo to dopuszcza, jest uprawniony do pos ugiwania si  rod-
kami w adczymi, a nadto wykonuje zadania publiczne z zakresu administracji oraz 
dzia a w ramach przyznanych mu przez prawo kompetencji. Skoro za  Bankowy 
Fundusz Gwarancyjny nie spe nia wszystkich warunków, przyj tych przez nauk  
prawa administracyjnego, zgodnie z którymi podmiot mo e zosta  zakwalifikowa-
ny jako organ administracji publicznej, to znaczy, i  nie mo e by  zaliczany do tej 
kategorii, co w analizowanej sytuacji uniemo liwia rozstrzygni cie sporu na drodze 
post powania administracyjnego, zw aszcza, e Kasa Krajowa równie  nie nale y 
do organów administracji publicznej. Zaakcentowa  nale y przy tym, e przes anki 
zastosowania przepisów kodeksu post powania administracyjnego zwi zane s  nie 
tylko z typem organu, ale te  rodzajem norm prawnych stosowanych przez ten 
organ, podstawow  form  stosowania tego prawa – decyzj  administracyjn  oraz 
rodzajem sprawy rozstrzyganej t  decyzj . W omawianym przypadku przepisy pra-
wa nie okre laj  tymczasem nawet tego, czy wyp ata wolnych rodków z funduszu 
stabilizacyjnego nast puje na podstawie decyzji. Istniej ca w tym zakresie luka 
prawna nie mo e by  w konsekwencji powy szego interpretowana na korzy  stoso-

wymi oraz przed innymi podmiotami, o których mowa w pkt 2 (art. 1 pkt 3), post powanie 
w sprawach wydawania za wiadcze  (art. 1 pkt 4), post powanie w sprawach skarg i wniosków 
(art. 2) oraz okre la zakres stosowania przepisów kodeksu do post powa  w sprawach ubezpie-
cze  spo ecznych (art. 180–181). 

37 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Post powanie administracyjne – ogólne, podatkowe, eg-
zekucyjne i przed s dami administracyjnymi, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2013, s. 12–13.

38 M. Jaroszy ski, Ogólne zagadnienia organizacji administracji, [w:] Polskie prawo administra-
cyjne. Cz  ogólna, Warszawa 1956, s. 23 i n.
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wania w tej materii regulacji k.p.a., zw aszcza w kontek cie zagadnienia elementu 
podmiotowego sprawy administracyjnej.

Nawet gdyby przyj , e w analizowanym stosunku mi dzy BFG a Kas  Krajow  
brak jest równorz dno ci podmiotowej na gruncie d enia do utrzymania bezpiecze -
stwa finansowego i stabilno ci finansowej polskiego rynku finansowego, to w wietle 
ugruntowanego ju  orzecznictwa S du Najwy szego39 nie sposób uzna , aby akt admi-
nistracyjny nie móg  wywo ywa  skutków w zakresie prawa cywilnego. Poj cie „sprawa 
cywilna” jest bowiem powszechnie rozumiane szeroko. Przyjmuje si , e dzia aniem 
lub zaniechaniem, którego skutki mog  by  rozpoznawane na drodze s dowej, jest – 
oprócz zdarze  cywilnoprawnych regulowanych w prawie cywilnym, takich jak czyn-
no  prawna czy te  czyn niedozwolony – tak e akt administracyjny wywo uj cy skutki 
w zakresie prawa cywilnego. Donios a pozostaje w tej materii teza postanowienia S du 
Najwy szego z dnia 22 kwietnia 1998 r. (sygn. akt I CKN 1000/97, publ. OSN 1999, 
nr 1, poz. 6), która brzmi: „Droga s dowa jest dopuszczalna, je eli powód opiera swoje 
roszczenia procesowe na zdarzeniach prawnych, które mog  stanowi  ród o stosun-
ków cywilnoprawnych”. Stanowisko to uzasadniane jest trafnym stwierdzeniem, e 
nie mo na z góry wykluczy  mo liwo ci powstania stosunku cywilnoprawnego mi dzy 
podmiotami zwi zanymi stosunkiem administracyjnoprawnym. 

Zaakcentowa  wypada, e roszczenia cywilnoprawne wynikaj  z tak ró nych 
róde , i  nie sposób przyj , e ród o przes dza o charakterze stosunku prawne-

go40. Mi dzy osobami pozostaj cymi w sta ym stosunku cechuj cym si  brakiem 
równorz dno ci mo e tak e doj  do ukszta towania wi zi, w której podmioty te 
maj  równy status41. Nie mo na bowiem z góry wykluczy  mo liwo ci powstania 
stosunku cywilnoprawnego mi dzy podmiotami zwi zanymi stosunkiem admini-

39 Zob. m.in. postanowienie z dnia 10 marca 1999 r., sygn. akt II CKN 340/98, publ. OSNC 
1999/9/161; postanowienia z dnia 3 czerwca 1998 r., sygn. akt I CKN 1078/97, publ. OSNC 1999, 
z. 2, poz. 28; postanowienie z dnia 22 kwietnia 1998 r., sygn. akt I CKN 1000/97, publ. OSNC 
1999, z. 1, poz. 6; które to stanowisko by o ju  wyra ane pod rz dem kodeksu post powania 
cywilnego z 1930 r. (por. np. orzeczenia S du Najwy szego z dnia 20 pa dziernika 1933 r., sygn. 
akt III.L.C. 503/32, publ. OSP 1934, poz. 171 oraz z dnia 7 pa dziernika 1938 r., sygn. akt C.II. 
504/38, publ. „Przegl d Prawa i Administracji im. E. Tilla” 1939, nr 1, s. 69).

40 Najlepszym tego przyk adem s  pozwy zbiorowe kierowane obecnie przeciwko Komisji Nad-
zoru Finansowego o zap at  odszkodowania z tytu u podj cia przez KNF dzia a  sprzecznych 
z przepisami prawa (w tym w szczególno ci z przepisami ustawy o nadzorze nad rynkiem fi-
nansowym) lub zaniecha  dzia a  (informacyjnych i edukacyjnych), jakie winna by a podj  
w zwi zku z ryzykiem kursowym wobec faktu zaci gania kredytów we frankach szwajcarskich, 
b d  w zwi zku z dzia alno ci  piramid finansowych nie obj tych nadzorem pa stwowym, 
a wpisanych jedynie na list  ostrze e  publicznych.

41 Zdaniem Autorki taka sytuacja nast pi m.in. w przypadku nienale nie pobranej przez BFG 
op aty na fundusz gwarancyjny. W konsekwencji bank lub kasa b d  uprawnione do wyst pienia 
na drog  post powania cywilnego z roszczeniem zas dzenia na ich rzecz od BFG wiadczenia 
pieni nego odpowiadaj cego wielko ci nienale nie pobranej op aty (sk adki na finansowanie 
systemu gwarancyjnego).
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stracyjnoprawnym, b d  innym, o podobnym charakterze42. Co wi cej, sam fakt 
uregulowania przepisami prawa publicznego instytucji wyp aty wolnych rodków 
z funduszu stabilizacyjnego na zasadach okre lonych w art. 55 ust. 1a ustawy 
o SKOK nie przes dza jeszcze wy czno ci stosowania wobec niej przepisów prawa 
administracyjnego. Je eli bowiem roszczenie w takim przedmiocie opiera si  na 
okoliczno ci zaliczanej w prawie cywilnym do zdarzenia prawnego (jak utracone 
korzy ci czy, ogólnie – powstanie szkody w maj tku), to niew tpliwie droga s dowa 
(art. 1 k.c. i art. 2 § 1 k.c.) jest tu dopuszczalna.

Powy sze sformu owanie zwraca jednak przede wszystkim uwag  na fakt, e 
na etapie podejmowania decyzji w sprawie dopuszczalno ci drogi s dowej s d nie 
jest uprawniony do rozstrzygania o zasadno ci roszczenia powoda; nawet gdy s d 
jest przekonany o braku podstaw materialno-prawnych do uwzgl dnienia powódz-
twa, ma obowi zek merytorycznego rozpoznania sprawy, je li tylko w pozwie sfor-
mu owane s  dania opieraj ce si  na normach cywilnoprawnych. Gdy ponadto 
uwzgl dni si  koncepcj , wed ug której dopuszczalno  drogi s dowej zale y od 
twierdze  powoda (stanu faktycznego), na których opiera w pozwie swoje rosz-
czenie, nie jest natomiast uwarunkowana wykazaniem istnienia roszczenia oraz 
stosunku oprawnego cz cego strony, to rodzi si  uzasadniony wniosek, e je-
li roszczenie oparte jest na zdarzeniach prawnych wywo uj cych konsekwencje 

cywilnoprawne, droga s dowa – cho by powo ane zdarzenia w rzeczywisto ci nie 
wywo a y skutków cywilnoprawnych – jest dopuszczalna (por. wyrok Trybuna u 
Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99, publ. OTK 2000, nr 5, 
poz. 1543 z powo anym tam orzecznictwem S du Najwy szego). 

Prawo do s du przys uguje niezale nie od tego, czy podmioty pozostaj ce w spo-
rze rzeczywi cie s  zwi zane stosunkiem materialno-prawnym, czy te  – wbrew 
twierdzeniu jednej ze stron – w konkretnym przypadku aden stosunek prawny ich 
nie czy. Tylko takie rozumienie poj cia „sprawy” stwarza gwarancje, e ochrona 

42 Taka sytuacja mo e m.in. powsta  w przypadku sporu, obejmuj cego twierdzenie o powstaniu 
stosunku cywilnoprawnego i wynikaj cego z niego roszczenia zg oszonego w pozwie, mi dzy 
bieg ym s dowym a Policj  o zap at  wynagrodzenia za sporz dzenie opinii w ramach post po-
wania przygotowawczego; roszczenia o zap at  okre lonej kwoty z tytu u utraconego maj tku 
w wyniku wprowadzenia stanu wojennego, jak te  przekazania dotacji dla szko y w ramach 
regulacji zawartych w ustawie o systemie o wiaty. Bez znaczenia pozostaje wówczas to, e sto-
sunki prawne pomi dzy wymienionymi osobami/instytucjami maj  charakter publicznoprawny, 
e okre lone instytucje prawne ich dotycz ce s  regulowane przepisami prawa publicznego, jak 

te , i  decyzje/orzeczenia wydane w ramach tych stosunków s  przedmiotem kontroli admini-
stracyjnej, b d  s dowej. Kwestia, czy do powstania takich stosunków prawnych mog o w ogóle 
doj  na gruncie obowi zuj cego prawa, a je li nawet dosz o, to czy s  one wa ne, nie mo e 
bowiem – w razie negatywnej odpowiedzi na oba postawione pytania – prowadzi  do odrzuce-
nia pozwu z powodu niedopuszczalno ci drogi s dowej w sytuacji wyra nego oparcia swojego 
roszczenia na twierdzeniach wskazuj cych, e w danych okoliczno ciach faktycznych powsta  
stosunek cywilnoprawny i z niego wynika dla strony powoda roszczenie zg oszone w pozwie.
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s dowa przyznana obywatelom ma charakter rzeczywisty. Jeszcze przed wej ciem 
w ycie obowi zuj cej Konstytucji Trybuna  Konstytucyjny podkre la , e: „w pa -
stwie prawnym prawo do s du nie mo e by  rozumiane jedynie formalnie, jako 
dost pno  drogi s dowej w ogóle, lecz i materialnie, jako mo liwo  prawnie sku-
tecznej ochrony praw na drodze s dowej” (W. 14/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 219). 

Doda  nale y te , e wyp ata wiadcze  z BFG ma charakter prywatnoprawny, 
a to determinuje ju  charakter roszczenia o wyp at  wolnych rodków funduszu sta-
bilizacyjnego, które przecie  nie s  wiadczeniami publicznoprawnymi. I ju  z tego 
wzgl du brak mo liwo ci przes dzenia w rozpoznawanej sprawie, aby Fundusz móg  
ponosi  odpowiedzialno  na zasadach organów administracji pa stwowej43. W pi-
miennictwie prawniczym wskazuje si  bowiem – w kontek cie tre ci art. 184 w zw. 

z art. 177 Konstytucji RP, e przedmiotem w a ciwo ci rzeczowej s dów administra-
cyjnych mog  by  wy cznie sprawy z zakresu kontroli dzia alno ci administracji pu-
blicznej. W obecnym stanie prawnym katalog rodzajów spraw rozpoznawanych przez 
s dy administracyjne jest zamkni ty (tzw. zasada numerus clausus) i jest limitowany 
ilo ci  form dzia ania administracji publicznej poddanych kognicji s dów admini-
stracyjnych (np. decyzje, postanowienia, akty prawa miejscowego). Tymczasem ani 
BFG, ani Kasa Krajowa nie maj  uprawnie  do wydania decyzji administracyjnej, 
czy innego rozstrzygni cia o charakterze wi cym w przedmiocie rozporz dzenia 
wolnymi rodkami funduszu stabilizacyjnego SKOK-ów44.

5. DOPUSZCZALNO  DOCHODZENIA ROSZCZE  PRZEZ BFG

W dotychczasowej praktyce orzeczniczej (ale tak e w pogl dach doktryny pra-
wa) nie eksponowano zagadnienia dopuszczalno ci dochodzenia przez Bankowy 
Fundusz Gwarancyjny przeciwko Krajowej Spó dzielczej Kasie Oszcz dno ciowo-
-Kredytowej w Sopocie roszczenia o zap at  kwoty odpowiadaj cej niewyp aconym 
wolnym rodkom funduszu stabilizacyjnego (na wyp aty rodków gwarantowanych 
deponentom kas) na podstawie art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK w zw. z art. 38r 
ust. 2 ustawy o BFG. 

W uchwale siedmiu s dziów z dnia 16 lipca 1997 r. (sygn. akt III CZP 22/97, 
publ. OSNC 1997/12/187) S d Najwy szy stwierdzi  jedynie, e BFG nie przys u-

43 Przecie  nawet KNF, której status zosta  przes dzony wyrokiem Trybuna u Konstytucyjnego, 
mo e by  pozywana w procesie cywilnym z tytu u odpowiedzialno ci za zaniechania zwi zane 
z nadzorowaniem shadow banking.

44 Normodawca, upowa niaj c organy BFG do podejmowania decyzji w formie uchwa  w zakresie 
ustawowo powierzonych im zada , nie okre li  charakteru wydawanych przez nie aktów praw-
nych. Podobnie w ustawie o SKOK nie oznaczono charakteru decyzji wydawanych przez Kas  
Krajow . Zagadnienie to jest niezwykle istotne z uwagi na zamkni ty system róde  prawa 
w Polsce.
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guje wobec nabywcy przedsi biorstwa upad ego banku roszczenie o zwrot sum, 
wyp aconych przez syndyka ze rodków Funduszu deponentom upad ego banku 
z tytu u gwarantowania rodków pieni nych, poniewa  pokrycie przez Banko-
wy Fundusz Gwarancyjny obj tych ochron  gwarancyjn  nale no ci deponentów 
upad ego banku jest zap at  d ugu w asnego. Stwierdzenie takie S d Najwy szy 
wyprowadzi  z nast puj cych okoliczno ci. Po pierwsze uzna , e zobowi zanie 
gwarancyjne Funduszu wobec deponenta jest uwarunkowane zaistnieniem przy-
czyny, okre lonej ustawowo, powstaje mianowicie (ex lege) ju  w momencie wydania 
postanowienia o upad o ci banku i pozostaje w cis ym zwi zku z równoczesnym 
pozbawieniem deponenta uprawnienia dochodzenia obj tych tym zobowi zaniem 
kwot od pierwotnego d u nika-depozytariusza, czyli od masy upad o ci. Przes -
dza to zarazem o istnieniu zale no ci mi dzy przedmiotem wiadczenia w ramach 
ka dego z tych stosunków. Po drugie przyj , e wprowadzenie odr bnej regulacji 
cessionis legis dla roszcze  deponenta w stosunku do depozytariusza (masy upad o-
ci) przemawia za tym, e ustawodawca uzna  za niewystarczaj ce unormowanie 

art. 518 § 1 pkt 1 k.c. o nabyciu przez osob  trzeci  sp aconego przez ni  cudzego 
d ugu, ale dostrzeg  potrzeb  wydania w tym przedmiocie przepisu szczególnego, 
normuj cego wst pienie w prawa zaspokojonego wierzyciela, precyzuj c przy tym, 
e chodzi o przej cie wierzytelno ci o okre lonej kwotowo wysoko ci, a nie o jakie  

inne jeszcze uprawnienia. Zwa y  te , e za samodzielnym charakterem stosun-
ku gwarancyjnego przemawia unormowanie kolejno ci zaspokojenia wierzycieli, 
przyznaj ce roszczeniom zwrotnym Funduszu pierwsze stwo przed nale no ciami 
przypadaj cymi z tytu u wk adów oszcz dno ciowych, lokat i rachunków bie cych, 
czyli nale no ciami deponentów upad ego banku. Stwierdzi  jednocze nie, e cel 
powo ania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego i jego rola wiadcz  o tym, e 
w stosunku gwarantowania wk adów bankowych jest on d u nikiem g ównym, sa-
modzielnie odpowiedzialnym wobec obj tych ochron  deponentów45. Bezpo rednim 
celem wprowadzenia odpowiedzialno ci gwarancyjnej jest bowiem ochrona depo-
nentów, a nie zwolnienie banku-d u nika od odpowiedzialno ci ze stosunków depo-
zytowych, dlatego odpowiedzialno  maj tkowa powinna obci y  w a nie przede 

45 Por. glos  krytyczn  do uchwa y S du Najwy szego z dnia 16 lipca 1997 r., sygn. akt III CZP 
22/97, K. Kaczanowskiego, który wskaza , e: „Powstanie stosunku gwarancji jest nast pstwem 
istnienia mi dzy deponentem a bankiem zobowi zania z tytu u umowy rachunku bankowego. 
Wysoko  roszcze  wobec BFG z tego tytu u jest równa wysoko ci roszcze  deponenta wobec 
banku (z zastrze eniem obowi zuj cych limitów). Z tego wzgl du zobowi zanie mi dzy depo-
nentem a Funduszem – mimo e powstaje ex lege – jest zwi zane z wierzytelno ci  deponenta 
wobec banku, co wynika wprost z powo anych przepisów ustawy. (…) wierzytelno ci z tytu u 
wk adów oszcz dno ciowych, lokat i rachunków bie cych, nie wygasaj , lecz przechodz  na 
BFG, zachowuj c swoj  to samo . To pozwala na przyj cie, e w przypadku sprzeda y banku 
Fundusz mo e, na podstawie art. 113 ust. 4 Prawa bankowego, dochodzi  zaspokojenia swoich 
roszcze  od jego nabywcy”.
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wszystkim ten bank, czyli mas  upad o ci, a dopiero w nast pstwie wszystkie banki 
w kraju.

Powy sze wynika jednak z charakteru obecnego gwarancyjnego systemu za-
bezpieczenia depozytów bankowych i spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredyto-
wych. Nie oznacza natomiast, e BFG nie mo e dochodzi  od Kasy Krajowej zap aty 
niewyp aconych wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego, skoro pozostaje ona 
poza tym systemem gwarancyjnym (tj. poza jednokierunkowym uk adem: organ 
gwarancyjny –> instytucja funkcjonuj ca na rynku finansowym –> deponent), 
ale jednocze nie jeszcze do niedawna to do jej wy cznej kompetencji nale a o za-
pewnianie kasom stabilno ci finansowej poprzez udzielanie wsparcia finansowego 
w a nie ze rodków tego funduszu stabilizacyjnego46.

Uwag  nale y w zwi zku z powy szym zwróci  jeszcze na tre  wyroku S du 
Najwy szego z dnia 22 lipca 1997 r.47, w którego uzasadnieniu wprost zaznaczono, 
e: „rola Bankowego Funduszu Gwarancyjnego nie sprowadza si  wobec podmio-

tów obj tych obowi zkowym systemem gwarantowania do wykonywania okre lo-
nych ustaw  funkcji o charakterze administracyjnym. Fakt, e Rada Funduszu 
wyposa ona zosta a w uprawnienia do okre lania, na wniosek Zarz du Funduszu, 
wysoko ci obowi zkowej op aty rocznej uiszczanej przez podmioty obj te systemem 
gwarantowania na rzecz Funduszu oraz wysoko ci funduszu ochrony rodków gwa-
rantowanych (art. 7 ust. 2 pkt 5 cyt. ustawy), nie oznacza, by wyposa ona zosta a 
w uprawnienia w adcze”. 

Zaprezentowane powy ej stanowisko nale y bez w tpienia analizowa  cznie 
z tre ci  postanowienia S du Najwy szego z dnia 7 grudnia 1999 r., sygn. akt I CKN 
796/99 (publ. OSNC 2000/6/114)48, w tre ci którego przyj to, e powierzenie central-
nemu organowi pa stwa49 okre lonych w ustawie zada  realizowanych w interesie 
publicznym nie determinuje braku mo liwo ci zakwalifikowania powi za  mi dzy 
tak  instytucj  a bankami do wi zi o charakterze podleg o ci. Istotniejsze wydaje 
si  jednak to, e na jego gruncie S d Najwy szy dopu ci  mo liwo  skutecznego 

46 Fundusz stabilizacyjny jest specjalnym, wyodr bnionym w Kasie Krajowej funduszem o cha-
rakterze celowym. Nie zosta  zaliczony do funduszy w asnych Kasy Krajowej, a jego charakter 
jest „specyficzny”; s u y zapewnieniu stabilno ci finansowej systemu SKOK (Kasa Krajowa nie 
ma swobody dysponowania jego rodkami).

47 Sygn. akt I CKN 409/97, publ. OSNC 1997/12/210. 
48 W ramach którego S d Najwy szy przes dzi , e: „ustawowo zagwarantowane kompetencje 

nadzorcze Komisji Nadzoru Bankowego jako centralnego organu pa stwa i szerokie powi zania 
mi dzy tym organem a bankami komercyjnymi, pozwala na przes dzenie o podleg o ci w oma-
wianym zakresie banków b d cych adresatami aktów wewn trznych”.

49 Centralny, czyli maj cy umocowanie w Konstytucji RP, a przecie  BFG zosta  utworzony na 
mocy ustawy. Co wi cej, BFG nie ma odpowiednika w strukturze terenowej, a jego upraw-
nienia nie obejmuj  przecie  wszystkich instytucji finansowych funkcjonuj cych na krajowym 
rynku finansowym, których dzia alno  opiera si  na wiadczeniu us ug depozytowych i/lub 
kredytowych.
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dania w drodze procesu cywilnego zwrotu wyegzekwowanego w post powaniu 
egzekucyjnym wiadczenia, na podstawie tytu u wykonawczego, stanowi cego wy-
ci g z ksi g Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, je eli nale no  obj ta tytu em 
nie istnia a. S d Najwy szy uzna  bowiem, e stosunek prawny ma wtedy i tylko 
wtedy charakter prawno-administracyjny, je eli jednym z uczestników jest organ 
pa stwowy, który wyst puje wobec pozosta ych uczestników z mocy swej w adzy 
zwierzchniej, zwi zane za  z tym stosunkiem wiadczenia nale  do zarz dzaj cej 
i wykonawczej dzia alno ci tych organów.

Na gruncie powy szego nie sposób przyj , aby stosunek prawny (z którego 
sprawa wynika, czyli stosunek o charakterze osobistym, rodzinnym, pracowniczym, 
b d  maj tkowym) pomi dzy BFG a Kas  Krajow , wynikaj cy z instytucji prawnej 
wyp aty wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego, mia  charakter prawno-ad-
ministracyjny50. Przede wszystkim wynika to z braku podleg o ci Kasy Krajowej 
wobec Funduszu w ramach obowi zkowego systemu gwarantowania (o czym by a 
ju  mowa powy ej; por. te  obowi zuj ce przepisy art. 2 pkt 28–29,41 i art. 18 
i nast. ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania 
depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji). Innymi s owy, BFG nie ma wobec 
Kasy Krajowej uprawnie  w adczych, albowiem nie jest ona obj ta systemem gwa-
rancyjnym, a tylko w takim uk adzie Fundusz móg by kierowa  do niej w sposób 
jednostronny i wi cy decyzje okre lonego rodzaju51. W tej cz ci rozwa a  nale y 
przypomnie  to, co zosta o zaakcentowane na pocz tku artyku u, a mianowicie, e 
przepis art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK mówi jedynie o tym, i  wolne rodki z fun-
duszu stabilizacyjnego mia y by  wyp acane na wniosek Funduszu. Ustawa prze-
widywa a wi c wy cznie wnioskowy tryb otrzymania przez BFG rodków z tego 
ród a, co eliminowa o mo liwo  jednostronnego kszta towania przez Fundusz 

obowi zku w tym zakresie po stronie Kasy Krajowej. Nale y przy tym mie  na 
uwadze redakcj  tego przepisu, którego zapis nie jest tak jednoznaczny i jasny, jak 
norm reguluj cych zasady wnoszenia op at przez podmioty obj te obowi zkowym 
systemem gwarantowania (vide: przepisy art. 13 i nast.).

Co wi cej, gdyby nawet Kasa Krajowa nale a a do obowi zkowego systemu gwa-
rancyjnego, to i tak Bankowy Fundusz Gwarancyjny nie móg by stosowa  wobec 
niej w adczych uprawnie  w analizowanym w tym artykule zakresie, albowiem 
przekazanie wolnych rodków z funduszu stabilizacyjnego nie mie ci si  w kata-

50 Autorka kwestionuje w zwi zku z tym – maj c jednak na uwadze fakt, e w mi dzyczasie straci  
on na aktualno ci wobec zmiany prawa w badanej materii – pogl d L. Górala, który stwierdzi , 
e: „Konkretyzacja uprawnie  i obowi zków BFG nast puje w drodze procedury w a ciwej dla 

stosunków administracyjnych”, zob. L. Góral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie 
prawo bankowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 234. 

51 Podobnie jak ochron  gwarancyjn  nie s  obj te jej rodki pieni ne i nale no ci (tak w art. 22 
ust. 1 pkt 4 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów 
oraz przymusowej restrukturyzacji).
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logu zada  zwi zanych z wykonywaniem obowi zków wynikaj cych z gwaranto-
wania rodków pieni nych. Doda  nale y nadto, e omawiany tu stosunek ma 
wprawdzie charakter maj tkowy, ale nie dotyczy rodków pieni nych nale cych 
do Kasy Krajowej, bo przecie  rodki funduszu stabilizacyjnego gromadzone s  
przez poszczególne kasy.

6.  ASPEKTY PRAWNE FUNKCJONOWANIA 
OBOWI ZKOWEGO SYSTEMU GWARANTOWANIA DEPOZYTÓW 
ORAZ PA STWOWEGO NADZORU FINANSOWEGO 
NAD SYSTEMEM SKOK

W rozwa aniach na temat dopuszczalno ci drogi s dowej w sprawie o zap at  
z tytu u niewyp aconej kwoty wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego z po-
wództwa BFG przeciwko Krajowej Kasie Oszcz dno ciowo-Kredytowej nie sposób 
pomin  argumentów zwi zanych z funkcjonalnymi i celowo ciowymi aspektami 
rozwa anego systemu gwarantowania depozytów oraz zasadach partycypacji w nim 
instytucji niebankowych.

Po pierwsze, w uzasadnieniu do ustawy z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie 
ustawy o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych oraz niektórych 
innych ustaw52, któr  dodano do ustawy o SKOK art. 55 ust. 1a oraz do usta-
wy o BFG art. 38r ust. 2 wprost wskazano, e obj cie SKOK obowi zkowym sys-
temem gwarantowania prowadzonym przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny na 
wzór systemu istniej cego dla banków, bez konieczno ci tworzenia odr bnego bytu 
prawnego, wymaga partycypacji kas w finansowaniu funduszu przeznaczonego na 
gwarantowanie gromadzonych przez nie depozytów. Nie mo e zatem budzi  w t-
pliwo ci fakt, e dodanie ust pu 1a do art. 55 ustawy o SKOK mia o w a nie na 
celu umo liwienie wykorzystania BFG rodków funduszu stabilizacyjnego prowa-
dzonego przez Kas  Krajow  na wyp aty rodków gwarantowanych deponentom. 
Zauwa y  nale y bowiem, e zobowi zania BFG wobec deponentów kas maj  nie 
tylko charakter gwarancyjny i kauzalny, ale te  akcesoryjny. 

Istotne wydaje si  te  podkre lenie, e Bankowy Fundusz Gwarancyjny zosta  
zobligowany do wyp aty rodków deponentom kas niespe na kilka miesi cy po 
przyst pieniu SKOK-ów do obowi zkowego systemu gwarantowania depozytów. 
Wynika o to z faktu, e sytuacja ekonomiczno-finansowa kilku znacz cych kas, 
jaka zosta a zastana po przej ciu nadzoru nad systemem SKOK przez Komisj  
Nadzoru Finansowego (dalej: KNF), by a na tyle niekorzystna, i  stanowi a pod-
staw  do zawieszenia ich dzia alno ci (co ostatecznie skutkowa o te  z o eniem 

52 Druk Sejmowy nr VII.695.
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wniosku o ich upad o )53. Na gruncie tego oczywiste pozostaje, e w okresie od 
obj cia SKOK-ów obowi zkowym systemem gwarancyjnym do momentu wszcz cia 
post powania upad o ciowego wobec niektórych z nich, nie by o mo liwe zgroma-
dzenie wystarczaj cych funduszy przez te kasy na uruchomienie takiego zabez-
pieczenia wobec ich deponentów54. W konsekwencji, na rodki przeznaczone do 
wyp aty deponentom kas dotychczas w zasadzie w ca o ci z o y y si  banki, które 
obowi zkowo partycypuj  w systemie gwarancyjnym od momentu ich utworzenia. 

Podkre li  nale y, e wyp ata depozytów jest ostatni  czynno ci , jak  Fundusz 
mo e podj  wykonuj c obowi zki wynikaj ce z gwarantowania rodków pieni -
nych – realizuj c swoje zadania mo e bowiem przede wszystkim udziela  podmio-
tom obj tym systemem gwarantowania po yczek, gwarancji lub por cze 55. Wydaje 
si  zatem, e celowo mechanizm uregulowany w art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK 
mia  dotyczy  tego ostatniego etapu zwi zanego z wykorzystywaniem rodków 
gwarantowanych, albowiem z uwagi na stan wielu kas w momencie ich obj cia 
systemem prowadzonym przez BFG, Fundusz nie by  w stanie podj  wobec nich 
skutecznych rodków naprawczych czy restrukturyzacyjnych.

Po drugie, dla zachowania stabilno ci systemu finansowego, którego cz ci  s  
zarówno banki jak i kasy, wykorzystywane powinny by  wszystkie fundusze zgro-
madzone na ten cel, w tym przede wszystkim zdeponowane w Bankowym Fundu-
szu Gwarancyjnym. Pe ne wykorzystanie funduszy Bankowego Funduszu Gwaran-
cyjnego zwi ksza przecie  jego mo liwo ci przeciwdzia ania kryzysom finansowym.

Podstawowym celem funkcjonowania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego 
jest podejmowanie dzia a  na rzecz stabilno ci krajowego systemu finansowego, 
w szczególno ci przez zapewnienie funkcjonowania obowi zkowego systemu gwa-
rantowania rodków pieni nych, udzielanie pomocy i wsparcia oraz udzielanie 
lub wykonywanie gwarancji rekapitalizacyjnej, na zasadach okre lonych w ustawie 
ustrojowej. Jakkolwiek wi c dzia ania Bankowego Funduszu Gwarancyjnego maj  
ró norodny charakter, to nadrz dnym celem jest: „zapewnienie ochrony, gromadzo-
nych w bankach i kasach, rodków finansowych, co jest te  w istocie podstawowym 
uzasadnieniem wszelkich innych dzia a  Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, 
takich jak udzielanie wsparcia bankom czy kasom przejmuj cym”56. W konsekwen-
cji, nie mo e istnie  taka sytuacja, e z jednej strony BFG wyp aca deponentom 
SKOK-ów rodki przekraczaj ce równowarto  funduszy zgromadzonych na ten 

53 Pierwsz  kas , której dzia alno  zosta a zawieszona, by a SKOK „Wspólnota”. 18 lipca 2014 r. 
KNF z o y a w S dzie Rejonowym Gda sk-Pó noc w Gda sku wniosek o og oszenie upad o ci 
tej kasy.

54 Zob. te  raport o sytuacji spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych na koniec I pó rocza 
2016 r., UKNF, Warszawa pa dziernik 2016 r.

55 Zob. Raport roczny Bankowego Funduszu Gwarancyjnego za 2015 r. 
56 Por. uzasadnienie do wyroku Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. akt K 

41/12, publ. OTK-A 2015/7/102, Dz.U.2015/1158.
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cel, za  z drugiej strony – instytucja, która dotychczas stanowi a jedyny (cho  spe-
cyficzny) fundusz gwarancyjny dla kas i z tego tytu u pobiera a w a ciwe op aty, 
odmawia partycypacji finansowej w tych wyp atach, i to w sytuacji, gdy w dalszym 
ci gu zarz dza funduszem stabilizacyjnym, na którym znajduj  si  wolne rodki. 
Wydaje si , e takie zaniechanie ze strony Kasy Krajowej mog oby doprowadzi  do 
za amania systemu gwarancyjnego w Polsce, co w dalszej kolejno ci mog oby nieko-
rzystnie wp yn  na krajowy rynek finansowy, a wi c równie  gospodark  realn . 

Nale y przypomnie  tak e, e zgodnie z nieobowi zuj cym ju  przepisem 
art. 15 pkt 5a ustawy o BFG „ rodki przekazane przez Kas  Krajow  ze rod-
ków funduszu stabilizacyjnego” stanowi y ród o finansowania Funduszu. W tej 
sytuacji nie mo na stwierdzi , jakoby symptomatyczne by o ustawowe wskazanie 
o „bezzwrotnym i nieodp atnym” charakterze wyp at z funduszu stabilizacyjnego. 
Skoro bowiem celem i funkcj  tej instytucji prawnej by o dofinansowanie Fundu-
szu w rodki gwarancyjne, to oczywiste jest, i  mo e to nast pi  jedynie w formie 
nieodp atnej i bezzwrotnej. Zauwa y  nale y przecie , e Bankowy Fundusz Gwa-
rancyjny nie jest przedsi biorc , co oznacza, i  jego dzia alno  nie jest nastawiona 
na osi ganie zysku. 

Po trzecie, zauwa y  nale y, e od 2012 r. nadzór nad dzia alno ci  kas (w tym 
te  Kasy Krajowej) obj a Komisja Nadzoru Finansowego57, której dzia anie ma 
zapewni  prawid owe funkcjonowanie rynku finansowego, jego stabilno ci, bezpie-
cze stwa oraz przejrzysto ci, zaufania do rynku finansowego, a tak e zapewni  
ochron  interesów uczestników tego rynku równie  poprzez rzeteln  informacj  
dotycz c  funkcjonowania rynku, przez realizacj  celów okre lonych m.in. w usta-
wie o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych (art. 2 ustawy o nadzo-
rze nad rynkiem finansowym).

57 Przypomnie  nale y, e ograniczenie wolno ci dzia alno ci gospodarczej, okre lone w art. 22 
Konstytucji, trzeba interpretowa  systemowo. Podlega ono regu om ogólnym, dotycz cym ogra-
niczenia wszystkich wolno ci i praw konstytucyjnych. Przes anki materialne tych ogranicze  
normuje art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z kolei w szczególnej regulacji art. 22 Konstytucji zosta y 
przewidziane: wymóg formalny ograniczenia wolno ci dzia alno ci gospodarczej, zgodnie z któ-
rym ograniczenie to jest dopuszczalne „tylko w drodze ustawy”, oraz dodatkowa przes anka 
materialno-prawna wspomnianego ograniczenia: „tylko ze wzgl du na wa ny interes publiczny” 
(zob. wyroki TK z 26 marca 2007 r., sygn. K 29/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 30, oraz 8 lipca 
2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104). Do kategorii „interesu publicznego” 
nale y za  zaliczy  tak e te warto ci, które s  wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W kon-
sekwencji, dzia alno  gospodarcza, ze wzgl du na jej charakter, a zw aszcza na bliski zwi zek 
zarówno z interesami innych osób, jak i interesem publicznym, mo e podlega  ró nego rodzaju 
ograniczeniom w stopniu wi kszym ni  prawa i wolno ci o charakterze osobistym, b d  poli-
tycznym. Istnieje w szczególno ci legitymowany interes pa stwa w stworzeniu takich ram praw-
nych obrotu gospodarczego, które pozwol  zminimalizowa  niekorzystne skutki mechanizmów 
wolnorynkowych, je eli skutki te ujawniaj  si  w sferze, która nie mo e pozosta  oboj tna dla 
pa stwa ze wzgl du na ochron  powszechnie uznawanych warto ci (por. wyrok TK z 8 kwietnia 
1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29).
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Z ustawy o spó dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych (vide: art. 42 
ustawy) wynikaj  nast puj ce cele nadzoru nad kasami: zapewnienie stabilno ci 
finansowej kas, zapewnienie prawid owo ci prowadzonej przez kasy dzia alno ci 
finansowej i prawid owo ci wykorzystania funduszu stabilizacyjnego, zapewnienie 
bezpiecze stwa rodków pieni nych gromadzonych w kasach oraz zapewnienie 
zgodno ci dzia alno ci kas z przepisami tej ustawy58. To oznacza tymczasem, e 
prawid owo  wykorzystania funduszu stabilizacyjnego oraz innych rodków de-
ponowanych przez kasy w Kasie Krajowej podlega nadzorowi pa stwowemu (czyli 
KNF)59. W ten sposób – uwzgl dniaj c, e kasy sta y si  via facti wa nym sk ad-
nikiem ca ego systemu finansowego pa stwa – ustawodawca odszed  cz ciowo od 
dotychczasowego paradygmatu organizacji i funkcjonowania systemu SKOK, który 
w wy szym stopniu opiera  si  na autonomii i swobodzie dzia ania w a ciwych 
podmiotowi prawa prywatnego60. 

Deklarowanym celem ustanowienia nadzoru KNF nad dzia alno ci  kas i Kasy 
Krajowej by a istotna zmiana okoliczno ci faktycznych funkcjonowania systemu 
SKOK oraz zwi kszenie zagro e  bezpiecze stwa powierzonych kasom rodków 
pieni nych przez cz onków kas. Nie ulega przy tym w tpliwo ci, e skoro fundusz 
stabilizacyjny nie jest funduszem w asnym Kasy Krajowej, ale ma on charakter 
specjalnego funduszu celowego, to Kasa nie mo e przeznaczy  rodków na nich 
zdeponowanych na cele inne ani eli utrzymanie stabilno ci pojedynczych kas i ca-
ego systemu SKOKów. W tej sytuacji nie sposób uzna  za w a ciwe rozwi zanie 

polegaj ce na tym, e Kasa Krajowa nieustannie pozostaje w posiadaniu wolnych 
rodków funduszu stabilizacyjnego (zw aszcza, e mog  by  one przeznaczone tylko 

na cele okre lone w art. 42 ustawy o SKOK), które w odpowiedniej cz ci zosta y 
ju  wyp acone deponentom kas (tj. tych kas, które de facto utraci y stabilno  fi-
nansow ), ale z funduszy zgromadzonych przez innych uczestników rynku finan-
sowego (banki) w systemie gwarantowania depozytów (czyli przez BFG).

Nale y jednocze nie zwa y , e w przedstawionym i badanym stanie faktycz-
nym oraz prawnym nie istnieje cis e powi zanie przedmiotowo-podmiotowe 
w ramach zadania utrzymania stabilno ci finansowej. Oznacza to, e sam fakt, 
i  dotychczasowe funkcje Krajowej Kasy zosta y w znacznej cz ci przetranspono-
wane do zada  instytucji sieci bezpiecze stwa finansowego w cis ym tego s owa 
znaczeniu, tj. KNF i BFG, nie uniemo liwia dochodzenia przez t  ostatni  (nie-

58 Szerzej por. A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego..., op. cit., s. 319 i nast.
59 Co mie ci si  w kategorii „wa nego interesu publicznego”, który uzasadnia ustawowe ogranicze-

nia wolno ci dzia alno ci gospodarczej. Przede wszystkim pa stwowy nadzór finansowy pe ni 
funkcje gwarancyjne dla cz onków kas, którzy powierzyli kasom swój kapita . Bie ca kontrola 
i wp ywanie na czynno ci kas przez KNF ma na celu zwi kszenie bezpiecze stwa zgromadzo-
nych w nich rodków.

60 Szerzej zob. M. Golec, Systemowe obci enia finansowe spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-
-kredytowych, „Bezpieczny Bank” 2014, nr 3(56), s. 112–134.
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nale c  – w odró nieniu od KNF – do organów administracji publicznej) zap aty 
okre lonych rodków zdeponowanych w ramach funduszu stabilizacyjnego Kasy 
Krajowej. Z przekazaniem konkretnych zada  w tym przypadku nie nast pi o bo-
wiem przej cie odpowiednich funduszy gromadzonych w latach 2013–2016 przez 
cz onków Kasy w ramach funduszu celowego na rzecz utrzymania stabilno ci 
finansowej w a nie.

Po czwarte, w nowej ustawie z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu 
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restruk-
turyzacji, ustawodawca wprost ju  wskaza , e wszystkie rodki wp acone przez 
kasy na Fundusz z momentem ich przekazania stanowi  jego w asno . Co wi cej, 
chocia  z ustawy o SKOK wykre lono przepis art. 55 ust. 1a, to jednak nie ozna-
cza to, e rodki, o jakich tam by a mowa, przestan  stanowi  ród a przycho-
dów BFG. Przecie  wyeliminowanie z obrotu prawnego wymienionych regulacji 
uwarunkowane by o wy cznie uchyleniem w ca o ci ustawy o BFG i wprowa-
dzeniem w ycie nowej ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie 
gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji, w ramach której 
obowi zuje analogiczny przepis (por. dyspozycj  art. 57 w zw. z art. 305 i art. 292 
tej ustawy). To oznacza za , e w przypadku, gdy zabraknie rodków finansowych 
na potrzeby wyp aty kwot gwarantowanych dla klientów kas, brakuj ce rodki 
mog  zosta  pozyskane z funduszu stabilizacyjnego prowadzonego przez Kas  
Krajow  i to na zasadzie nieodp atno ci oraz bezzwrotno ci, gdy  mi dzy fundu-
szami BFG a wolnymi rodkami funduszu stabilizacyjnego nie wyst puje uk ad 
wzajemno ci, co oznacza, i  rodki zgromadzone na funduszu gwarancyjnym kas 
w razie potrzeby nie mog  by  wykorzystywane na finansowanie wyp at przez 
Kas  Krajow .

PODSUMOWANIE

Ewolucja rozwi za  ustawowych coraz silniej lokuje kasy w kategorii podmiotów 
gospodarczych prowadz cych zwyk  komercyjn  dzia alno  depozytowo-kredytow  
oraz dodatkowe us ugi finansowe, a praktyka dzia ania kas dowodzi, e rozlu nieniu 
ulegaj  te  wymagane ustawowo wi zi spo eczne mi dzy cz onkami kas. Wszystko to 
systematycznie upodabnia kasy do banków i pozbawia je cech typowych dla unii kre-
dytowych. Nie pozostaje to bez wp ywu na zakres zastosowania gwarancji konstytu-
cyjnych w stosunku do obecnego modelu kas. W tym stanie rzeczy obj cie SKOK-ów 
pa stwowym nadzorem finansowym oraz obowi zkowym systemem gwarantowania 
depozytów prowadzonym przez BFG nale y uzna  za w a ciwe posuni cie, zw aszcza 
e le y to w szeroko ujmowanym interesie spo ecznym.

System gwarantowania depozytów jest regulowany w Polsce metod  publicz-
no-prawn , a jego zinstytucjonalizowan  form , jak  jest BFG, nale y zaliczy  do 
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podmiotów administracji finansowej pa stwa61. Nie ma przy tym w tpliwo ci co do 
tego, e zasady funkcjonowania administracji finansowej w pa stwie s  regulowane 
prawem administracyjnym. Nie przes dza to jednak o ca o ciowym charakterze 
zachodz cego mi dzy Funduszem a bankami i kasami stosunku prawnego. Bo cho  
mo na przyj , e BFG zosta  wyposa ony w imperium, to jednak jego zakres doty-
czy podmiotów nie powi zanych z nim instytucjonalnie, a je li ju , to tylko funkcjo-
nalnie. W konsekwencji nie mo na ad hoc uzna , aby wykonywa  wobec podmiotów 
obj tych obowi zkowym systemem gwarantowania depozytów wy cznie w adcze 
funkcje o charakterze administracyjno-prawnym, co oczywi cie nie determinuje 
faktu, e podmioty te nie s  wzgl dem siebie równorz dne.

Nale y jednocze nie zauwa y , e Bankowy Fundusz Gwarancyjny jest osob  
prawn  wykonuj c  zadania okre lone w ustawie, w ród których nie wymieniono 
szczególnych kompetencji tej instytucji wobec Kasy Krajowej w ramach rozdyspo-
nowania wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego. Istotne jest przy tym zaak-
centowanie, e Kasa Krajowa nie nale y do podmiotów obj tych obowi zkowym 
systemem gwarancyjnym. Z tego wzgl du nie sposób ju  przes dzi , aby Bankowy 
Fundusz Gwarancyjny zosta  wyposa ony w jakiekolwiek uprawnienia w adcze 
wobec niej, zw aszcza, e w obrocie prawnym funkcjonuje ona jako podmiot prawa 
prywatnego o statusie równorz dnym z nim. 

Obecnie obowi zuj ca ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu 
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restruk-
turyzacji (Dz.U.2016.996, tekst jedn.)62 nie zawiera regulacji o mo liwo ci pokry-
cia niewystarczaj cych rodków systemu gwarantowania depozytów ze rodków 
przekazanych przez Kas  Krajow  z funduszu stabilizacyjnego (vide: art. 292 tego 
aktu). Pomini cie w nowej ustawie omawianej instytucji prawnej wynika o przede 
wszystkim ze zmiany modelu finansowania obowi zkowego systemu gwaranto-
wania i rozwini cia zada  BFG o prowadzenie przymusowej restrukturacji, tylko 
w ramach której zosta  wyposa ony we w adztwo administracyjne63. Co jednak 

61 BFG nale y przy tym zakwalifikowa  jako podmiot bierny prawa finansowego.
62 Nowa ustawa o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym implementowa a do krajowego porz dku 

prawnego dyrektyw  2014/49/UE w sprawie systemów gwarancji depozytów z 2014 r. oraz dy-
rektyw  2014/59/UE ustanawiaj c  ramy na potrzeby prowadzenia dzia a  naprawczych oraz 
restrukturyzacji i uporz dkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm 
inwestycyjnych. Te dwa akty prawa europejskiego zast pi y wi c ustaw  o Bankowym Funduszu 
Gwarancyjnym z 1994 r. oraz dyrektyw  94/19/WE w sprawie systemów gwarancji depozytów 
równie  z 1994 r.

63 Celem wprowadzonych rozwi za  jest spe nienie wymogu szybkiego podejmowania dzia a  wo-
bec podmiotu zagro onego niewyp acalno ci . Decyzje administracyjne Funduszu w zakresie 
post powania przymusowej restrukturyzacji s  ostateczne i podlegaj  natychmiastowemu wy-
konaniu, co zapewnia skuteczno  i szybko  podejmowanych dzia a . Do decyzji tych stosuje 
si  przepisy k.p.a. oraz przepisy o zaskar eniu decyzji do s du administracyjnego.
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ciekawsze, na gruncie nowej ustawy (art. 272 ust. 2) utworzono „fundusz gwaran-
cyjny kas”, z którego rodki (poza pokrywaniem zobowi za  z tytu u rodków gwa-
rantowanych w kasach) – zapewne w nast pstwie wydania przez BFG stosownej 
decyzji administracyjnej – b d  mog y zosta  przeznaczone równie  na realizacj  
zada  Funduszu w a nie w zakresie restrukturyzacji kas.

Chocia  przepisy nieobowi zuj cych ju  art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK oraz 
art. 38r ustawy o BFG nie tworz  po stronie Funduszu wprost uprawnienia do 

dania od Krajowej Kasy zap aty, ani te  nie okre laj  charakteru prawnego sto-
sunku mi dzy tymi podmiotami, to jednak nie mo e by  to podstaw  uznania braku 
dopuszczalno ci drogi s dowej w takiej sprawie. Tre  art. 177 Konstytucji RP 
przes dza bowiem, e kompetencja s du powszechnego nie musi wynika  z pozy-
tywnej normy ustawowej j  przewiduj cej, albowiem do tego wystarcza sam brak 
ustawowej regulacji ustanawiaj cej kompetencj  innego s du. I w tym kontek cie 
zwa y  nale y, e z przepisów Konstytucji RP wynika ju  obowi zek rozpatrzenia 
sprawy wniesionej do s du powszechnego w wypadku, gdy brakuje wyra nych prze-
pisów okre laj cych w a ciwo  innych s dów (wojskowych lub administracyjnych). 
Dopiero za  ustalenie, przy orzekaniu o swej w a ciwo ci przez s d administra-
cyjny, e sprawa obejmuje kontrol  dzia alno ci administracji publicznej (art. 184 
Konstytucji RP w zwi zku z art. 1 p.p.s.a.), powoduje uchylenie domniemania 
wynikaj cego z art. 177 Konstytucji RP i zwalnia s d powszechny z obowi zku 
rozpatrzenia sprawy. 

Wobec tego stwierdzi  nale y, e skoro analizowana materia nie zosta a przez 
ustawodawc  przewidziana do rozpoznania przez jakikolwiek organ, w tym s d 
administracyjny, zatem w takim przypadku nie sposób uzna , aby zosta o uchylone 
domniemanie wynikaj ce z art. 177 Konstytucji RP. Szerokie rozumienie sprawy 
cywilnej i dopuszczalno ci drogi s dowej prowadzi jednocze nie do wniosku, e 
w zasadzie ka de roszczenie procesowe, sformu owane jako danie zas dzenia, 
ustalenia lub ukszta towania stosunku prawnego, niezale nie od merytorycznej za-
sadno ci, mo e by  obj te drog  s dow . Odnosi si  to równie  do dania zap aty 
okre lonej kwoty z tytu u wyp aty wolnych rodków z funduszu stabilizacyjnego 
spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych, dla których podstaw  materialn  
stanowi  przepisy art. 55 ust. 1a ustawy o SKOK i art. 38r ust. 2 ustawy o BFG. 
Na gruncie tego ostatecznie przyj  wypada, e w sprawie o zap at  okre lonej 
kwoty pieni nej z tytu u niewyp aconej kwoty wolnych rodków funduszu sta-
bilizacyjnego na wyp aty rodków gwarantowanych deponentom kas, opartej na 
podstawie art. 55 ust. 1a ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spó dzielczych kasach 
oszcz dno ciowo-kredytowych w zw. z art. 38r ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 
1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, nie wyst puje niedopuszczalno  
drogi s dowej w post powaniu cywilnym.

Zawsze nale y mie  te  na uwadze, e dzia aniem lub zaniechaniem, którego 
skutki mog  by  rozpoznawane na drodze s dowej, mo e by  akt administracyjny 
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wywo uj cy skutki w zakresie prawa cywilnego. Jednak stosunek prawny pomi dzy 
Bankowym Funduszem Gwarancyjnym a Kas  Krajow , wynikaj cy z instytucji 
prawnej wyp aty wolnych rodków funduszu stabilizacyjnego, zdecydowanie nie 
ma charakteru prawno-administracyjnego, zw aszcza, e adna z tych instytucji 
nie zosta a uprawniona do wydawania w tym trybie decyzji administracyjnej, po-
stanowienia, czy innego rozstrzygni cia o charakterze wi cym. W tym stanie 
rzeczy nale y przyj , e dochodzenie tego typu roszczenia mo liwe jest wy cznie 
na drodze cywilnej.

Za reprezentowanym pogl dem wiadcz  jednocze nie: dos owne brzmienie 
omawianych regulacji, istota funduszu stabilizacyjnego, funkcje bankowego syste-
mu gwarantowania depozytów oraz ratio legis analizowanych uregulowa . Obj cie 
spó dzielczych kas oszcz dno ciowo-kredytowych obowi zkowym systemem gwa-
rantowania depozytów prowadzonym przez BFG wynika o przecie  z konieczno ci 
zwi kszenia bezpiecze stwa funkcjonowania tego sektora (dla dobra ca ego rynku 
finansowego), zw aszcza w obliczu jego dynamicznego rozwoju przy braku równo-
czesnego zwi kszania zabezpiecze  depozytów z o onych w kasach. 

Na zako czenie konieczne wydaje si  te  zaakcentowanie, e podmiot prawa 
publicznego, jakim niew tpliwie jest BFG, wype niaj c swe zadania, jest zobli-
gowany nawi zywa  stosunki prawne dwojakiego rodzaju. Poza tymi o charak-
terze administracyjno-prawnym, chodzi tu przede wszystkim o stosunki prawne 
o charakterze cywilnoprawnym, których cech  jest równorz dno  podmiotów. 
Wówczas to skutki prawne, jakie one wywo uj , s  oceniane wy cznie na gruncie 
prawa cywilnego. 

Streszczenie

W artykule przedstawiono wieloaspektow  argumentacj  za przyj ciem stano-
wiska, e Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu przys uguje w ramach post -
powania cywilnego danie rozstrzygni cia o tzw. roszczeniu prawnym polegaj cym 
na zas dzeniu od Krajowej Spó dzielczej Kasy Oszcz dno ciowo-Kredytowej kwoty 
pieni nej z tytu u niewyp aconej kwoty wolnych rodków funduszu stabilizacyj-
nego na wyp aty rodków gwarantowanych deponentom tej Kasy. U jego podstaw 
le  przepisy uchylonego ju  art. 55 ust. 1a ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spó -
dzielczych kasach oszcz dno ciowo-kredytowych oraz nieobowi zuj cego art. 38r 
ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym. 
Wynika to z faktu, e poj cie drogi s dowej winno si  rozumie  mo liwie szeroko, co 
oznacza, i  dzia aniem lub zaniechaniem, którego skutki mog  by  rozpoznawane 
na drodze s dowej, jest tak e akt administracyjny wywo uj cy skutki w zakre-
sie prawa cywilnego, ale te  z samego charakteru stosunku prawnego pomi dzy 
BFG a Krajow  Kas , wynikaj cego z instytucji prawnej wyp aty wolnych rodków 
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funduszu stabilizacyjnego. Za reprezentowanym pogl dem wiadcz  jednocze nie 
istota funduszu stabilizacyjnego, funkcje bankowego systemu gwarantowania de-
pozytów oraz ratio legis analizowanych uregulowa .

S owa kluczowe: fundusz stabilizacyjny, system gwarantowania depozytów, rosz-
czenie procesowe, sprawa cywilna, dopuszczalno  drogi s dowej

Abstract

This paper presents a multi-faceted argumentation in favour of the position 
that the Bank Guarantee Fund (BFG) is entitled, under the civil proceedings, to 
require the arbitration of the so-called legal claim resulting in adjudication from 
the National Association of Co-operative Savings and Credit Unions (Krajowa Spó -
dzielcza Kasa Oszcz dno ciowo-Kredytowa) the unpaid amount of money from the 
available stabilisation fund funds for the reimbursement of guaranteed deposits to 
depositors of the National Association. Provisions of already repealed Article 55 pa-
ragraph 1a of the Act of 5 November 2009 on Associations of Co-operative Savings 
and Credit Unions as well as of the no longer legally binding Art. 38r paragraph 2 
of the Act of 14 December 1994 on Bank Guarantee Fund constitute the founda-
tion of this claim. It results from the fact that the concept of legal action should be 
understood as widely as possible. It means that an administrative act, causing con-
sequences in terms of civil law, also constitutes action or omission, effects of which 
can be recognised at the court. However, it is also an issue of the very nature of the 
legal relationship between the BFG and the National Association of Co-operative 
Savings and Credit Unions, resulting from the legal institution of free payment 
of the stabilisation fund. At the same time – the essence of the stabilisation fund, 
functions of the bank deposit guarantee system as well as ratio legis of the analysed 
regulations – speak in favour of represented opinion.

Key words: stabilisation fund, deposit guarantee system, process claim, civil cla-
ims, admissibility of the courts
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