ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO nr 855
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 74, t. 2 (2015)

DOI: 10.18276/frfu.2015.74/2-51 s. 589-596

Zasada proporcjonalnosci sensu stricte
w kontekscie projektu ustawy
o funkcjonowaniu bankow spoldzielczych

Rafal Balina“

Streszczenie: Ce/ — Badania miaty na celu okreslenie istoty proponowanych zmian w ustawie o funkcjono-
waniu bankéw spoldzielczych, ich zrzeszaniu si¢ i bankach zrzeszajacych w kontekscie powszechnie obo-
wiazujacej zasady proporcjonalnosci.

Metodologia badania — Oceng proponowanych zmian w ustawie o funkcjonowaniu bankéw spotdzielczych
przeprowadzono w oparciu o metodologi¢ oceny aktow prawnych zaproponowana przez ekspertow ALTE-
RUM, funkcjonujacego przy Warszawskim Instytucie Bankowosci. Ze wzgledu na ztozono$¢ zagadnienia,
w niniejszym artykule dokonano oceny zmian w ustawie o funkcjonowaniu wylacznie w odniesieniu do
zasady proporcjonalnosci sensu stricto.

Wynik — Majac na uwadze projekt ustawy o zmianie ustawy o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich
zrzeszaniu si¢ 1 bankach zrzeszajacych w cze$ci dotyczacej proporcjonalnos$ci sensu stricte nalezy stwier-
dzi¢, ze w procesie przygotowawczym projektu ustawy nie oszacowano kosztow regulacji dla bankow spot-
dzielczych i bankow zrzeszajacych, co wydaje si¢ istotna jej wada. Po drugie, ostre regulacje ptynnosciowe
maja dotyczy¢ sektora cierpiacego ogolnie na nadptynno$¢ z uwagi na niewystarczajacy poziom funduszy
wiasnych. Bezkrytyczne wprowadzanie mechanizmoéw unijnych bez ich dostosowania do warunkow polskiej
spotdzielczosci bankowej moze spowodowa¢ sztuczne niedobory ptynnosci, co w konsekwencji moze wig-
za¢ si¢ z obnizeniem i tak niekorzystnej sytuacji bankow spotdzielczych.

Oryginalnos¢/wartos¢ — Przeprowadzona analiza stwarza podwaliny do dyskusji, czy zaproponowane zmia-
ny, ktore zostalty wypracowane na potrzeby poprawy polskiego sektora bankowosci spotdzielczej nie spo-
woduja odwrotnej sytuacji. Dodatkowo wskazuje na nowe aspekty metodologii oceny zmian legislacyjnych,
ktére, jak si¢ okazuje, czgsto sa pomijane przez ustawodawcow.

Stowa kluczowe: zasada proporcjonalnosci, banki spotdzielcze, ustawa o funkcjonowaniu bankow spot-
dzielczych, zasada sensu stricte

Wprowadzenie

Idea jednolitych, jednakowych dla wszystkich, powszechnie obowiazujacych regul prawa,
stanowi istote regulacji w ramach Unii Europejskiej. Niewatpliwie jedng z najwazniejszych
regut jest zasada proporcjonalnos$ci (Szpringer 2013). Jednakze praktyka jej stosowania
pokazuje, ze nie jest ona traktowana jako powszechnie obowiazujaca reguta. W praktyce
okazuje si¢, ze moze by¢ ona skutecznie podwazana zaré6wno przez instytucje regulacyjne,
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jak i same podmioty finansowe dziatajace na rynku europejskim czy rynkach narodowych.
Implementowane regulacje powinny gwarantowac rowne warunki konkurencji dla podmio-
tow ponoszacych podobne ryzyko: ,,same activity — same risks — same rules”, bez wzgledu
na ich status prawny, np. banki i parabanki (Szok regulacyjny... 2012). Nie oznacza to, ze
regulacji nie nalezy w ogodle réznicowac przedmiotowo czy podmiotowo, czy uzalezniaé jej
obowigzywania od okreslonych okolicznosci.

Wazkim aspektem regulacji jest tez zachowanie ,,ztotego $rodka” miedzy standaryzacja
a mozliwoséciami zindywidualizowania poszczegolnych instrumentéw, gdyz od tego czgsto
zalezy podleganie danej regulacji lub nie. Zbyt restrykcyjne podejécie do regulacji moze
blokowaé korzystne dla rozwoju rynku i dajgce wartos¢ dodang dla klientow innowacje
finansowe i kara¢ dziatalno$¢ podmiotéw bardziej aktywnych, innowacyjnych, przedsig-
biorczych i odnoszacych sukcesy rynkowe (Kasiewicz i in. 2013). Zbyt tagodne, permisyw-
ne podejscie z kolei moze zahamowaé rozwoj rynku ze wzgledu na brak poczucia zaufa-
nia i bezpieczenstwa. Odrebna kwestig jest zasieg podmiotowy regulacji, ktory powinien
uwzgledniaé potencjalny wptyw konkretnego typu instytucji na ryzyko systemowe, zagro-
zenie kryzysami i stabilnos¢ finansowa (np. banki globalne a mate, lokalne banki) (Admini-
strative Simplification in Poland... 2011: 16).

Coraz silniejsza jest §wiadomos$¢ wsrod kluczowych podmiotow na rynku ustug banko-
wych, ze narastajace regulacje prawne staja si¢ poniekad zagrozeniem dla wzrostu konku-
rencyjnosci i paradoksalnie bezpieczenstwa sektora bankowego (Szpringer 2013). Z badan
przeprowadzonych w 2013 roku przez IBM, dotyczacych znaczenia czynnikow determinu-
jacych rozwoj firm sektora finansowego wynika, ze dla bankow i firm ubezpieczeniowych
priorytetowe znaczenie maja czynniki prawno-legislacyjne (Szwoch 2013). Dominuja one
nad pozostatymi.

* Czynniki prawno-legislacyjne

5 * Czynniki rynkowe

3 * Czynniki technologiczne
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g ° Globalizacja
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Rysunek 1. Czynniki zewngtrzne w najwigkszym stopniu wptywajace na podmioty sektora
finansowego

Zrodto: Szwoch (2013).
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Powstaje zatem pytanie, czy mozna wykorzysta¢ mechanizmy, ktore ograniczatyby
implementacje projektowanych regulacji, ktorych korzysci sa niewspdimiernie niskie
do kosztow, jakie wynikaja z ich wdrozenia? Narzedziem, ktére pozwolitoby unik-
na¢ wielu nieporozumien i zwigzanych z tym problemow jest stosowanie zasady pro-
porcjonalnosci.

Genezy zasady proporcjonalnosci nie mozna jednoznacznie okreslic. Ma wiele wy-
miarow. Jej funkcje, elementy sktadowe i zakres stosowania sg czegsto nieuchwytne, a za-
kres uzycia w duzym stopniu zalezy od systemu prawnego (Proportionality and Balan-
cing... 2006: 14) i kontekstu legislacji. W codziennej interpretacji jej istota sprowadza
si¢ do wykorzystania wlasciwego narzgdzia, aby nie stalo si¢ stuszne stwierdzenie ,,nie
zabijaj muchy za pomoca armaty”. Pojecie zasady proporcjonalnosci podlegato ewolu-
cji (Engle 2012), dlatego tez wystepuje wiele jej alternatywnych okreslen. Jedna z waz-
niejszych definicji przyjmuje, ze zasada proporcjonalno$ci wymaga, zeby akty instytucji
wspolnotowych nie przekraczaty granic tego, co jest odpowiednie i konieczne do realiza-
cji uzasadnionych celéw zamierzonych przez dane uregulowanie, przez co nalezy rozu-
mie¢, ze kiedy istnieje wybor migdzy kilkoma odpowiednimi srodkami, nalezy uciec si¢
do najmniej ograniczajacego oraz zeby spowodowane niedogodnosci nie byty nadmierne
w porownaniu do zamierzonych celow (Biatek, Grabowska, Brewinski 2013). Zatem zasada
proporcjonalnosci obejmuje trzy istotne elementy: odpowiednios$ci, koniecznos$ci i propor-
cjonalnosci sensu stricte.

Warto réwniez podkresli¢, ze zasada proporcjonalnosci wystepuje w $cistym zwigzku
z zasadg subsydiarno$ci, ktora implikuje, ze powinno regulowac sie tylko te sfery realizacji
zadan, ktorych osoby fizyczne lub prawne nie sg w stanie skutecznie samodzielnie roz-
wigzywaé. Wysoka ranga zasady proporcjonalnosci wynika takze z tego, ze zasada ta ma
wymiar instytucjonalny i przedmiotowy, szczegdlnie dotyczy to implementacji migdzyna-
rodowych czy §wiatowych regulacji do krajowego porzadku prawnego.

Pozornie mogloby si¢ wydawaé, ze wykorzystanie zasady proporcjonalnosci w procesie
legislacyjnym jest nadzwyczaj proste, bo wymaga odpowiedzi, czy konkretna regulacja
spetnia te zasade, czy tez jej nie respektuje. Jednak jej skuteczno$é zalezy od wielu czynni-
kow: jak jest formutowana, na ile jednoznaczne sg kryteria weryfikujace t¢ zasade, kto stoi
na strazy jej przestrzegania, jaki jest wymiar terytorialny regulacji, na ile mamy do czynie-
nia z profesjonalnym regulatorem i aktywnymi, bezposrednimi interesariuszami.

1. Ocena projektu ustawy o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych
w kontekscie zasady proporcjonalnoS$ci sensu stricte

W niniejszym artykule dokonano oceny zasady proporcjonalnosci w kontekscie projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o funkcjonowaniu bankow spétdzielczych, ich zrzeszaniu
si¢ 1 bankach zrzeszajacych w czg¢sci dotyczacej proporcjonalnosci sensu stricte. Analizy
tej dokonano przy wykorzystaniu metodologii opracowanej przez ekspertow ALTERUM
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(Kasiewicz i in. 2013). Wsrod kryteriow oceny projektu ustawy w kontekscie zasady pro-
porcjonalnosci wykorzystano kryteria zarzadcze, prawne, finansowe i spoteczno-ekono-
miczne.

Biorac pod rozwage kryteria zarzadcze zasady proporcjonalnosci nalezy zadac pytanie:
czy identyfikuje si¢ i wycenia koszty zwigzane z omawiang regulacja ustawowa. Warto
zwroci¢ uwagge, ze zgodnie ze stanowiskiem Ministerstwa Finansow, wejscie w zycie usta-
wy nie wigze si¢ z konieczno$cig wydatkow z budzetu panstwa. Jednak, co takze wazne,
nie oszacowano kosztéw zwigzanych z wdrozeniem ustawy przez banki spoldzielcze oraz
banki zrzeszajace — co stanowi istotng wade procedury przygotowawczej. Spoleczenstwo
powinno wiedzie¢ (a zwlaszcza bankowcy, spotdzielcy jak i udziatowcy), jakie beda musieli
ponies¢ dodatkowe koszty wynikajace z wdrozenia projektu Ustawy.

Powstaje kolejne pytanie, a mianowicie: czy identyfikuje si¢ i wycenia korzysci zwiazane
z dang regulacjg. Warto przy probie odpowiedzi na to pytanie zauwazyé, ze w toku prac nad
projektem ustawy dokonano okreslenia podstawowych korzysci zwiazanych z ta regulacja.
Dotyczy to m. in. potencjalnego uznania funduszu udzialowego za trwaty, a w nastgpstwie
zakwalifikowanie go do funduszy wtasnych najwyzszej jakosci. Dodatkowo proponowane
zmiany pozwola prawdopodobnie na zwigkszenie ochrony uczestnikow przed upadioscia,
wzmocnienie ptynnosci i ich wyptacalnosci. Nalezy podkresli¢, ze w ujgciu dtugotermino-
wym projektowane rozwigzania mogg przynies¢ pozytywne skutki dla sektora bankowo-
$ci spotdzielczej poprzez wzmocnienie jego bazy kapitatowej oraz lepsze zabezpieczenie
si¢ przed utratg ptynnosci. Wprowadzenie systemu ochrony instytucjonalnej spowoduje
m.in. zmiang kwalifikacji lokat bankow spotdzielczych w bankach zrzeszajacych do akty-
wow ptynnych, a w przypadku bankow zrzeszajacych — zaliczenie przyjetych srodkow jako
stabilne zrodta finansowania aktywow. Co wazne, w ramach systemu ochrony instytucjo-
nalnej bedzie obowigzywat jednakowy, wspolny dla wszystkich uczestnikow, mechanizm
monitorowania i klasyfikowania ryzyka oraz bedzie utworzony tzw. fundusz pomocowy.
Dzigki takim rozwigzaniom wzros$nie bezpieczenstwo uczestnikéw systemu ochrony, a tym
samym bezpieczenstwo zgromadzonych depozytow.

Kolejnym waznym pytaniem jest to, czy okresla si¢ mierniki (miary), jakie ma osia-
gnac¢ regulator. Ot6z zamystem projektowanej ustawy jest m.in. wprowadzenie zmian, kto-
re pozwolg bankom spotdzielczym zalicza¢ fundusz udzialowy do kapitatu podstawowego
Tier I oraz umozliwienie bankom spétdzielczym i zrzeszajacym powotanie systemu ochro-
ny instytucjonalnej w celu zwigkszenia ich bezpieczenstwa oraz dostosowania si¢ do spet-
niania nowych norm ptynnosciowych. W zwigzku z powyzszym Regulator chyba stusznie
uznatl, ze miernikiem, ktoéry pozwoli okresli¢, czy oczekiwane efekty beda uzyskane, be-
dzie odsetek bankow spotdzielczych i zrzeszajacych, ktére beda spetniaty wymogi rozpo-
rzadzenia 575/2013 w zakresie funduszy wtasnych i ptynnosci.

W omawianym projekcie wazne jest, czy okresla si¢ instytucje odpowiedzialne za mo-
nitorowanie i ocen¢ osigganych efektow catosci procesu regulacyjnego. Odpowiadajac na
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tak postawione pytanie istotne jest, ze regulator jasno okreslit instytucje odpowiedzialng
za monitorowanie i ocen¢ osigganych efektow catosci procesu regulacyjnego — podmiotem
odpowiedzialnym jest Ministerstwo Finanséw. Dodatkowo instytucja odpowiedzialng za
monitorowanie i ocen¢ osiaganych efektow catosci procesu regulacyjnego jest takze Komi-
sja Nadzoru Finansowego. Réwniez zarzady i rady nadzorcze bankéw bedg odpowiedzialne
za te czynnosci z racji powierzonych im obowigzkoéw i natozonych wymagan.

Kolejne pytanie moze brzmie¢: czy wystepuje swiadomo$¢ regulatora co do hierarchii
celow wprowadzanej regulacji. Odpowiadajac i uwzgledniajac stanowisko regulatora moz-
na stwierdzi¢, ze w pewien sposob okresla on hierarche celow. Wydaje sie, ze nadrzednym
celem proponowanych zmian jest zapewnienie polskiemu sektorowi bankowosci spotdziel-
czej dodatkowej ochrony przed upadloscia oraz wzmocnienie ptynno$ci i wyptacalnosci,
co moze by¢ osiagnigte poprzez utworzenie podstaw prawnych do funkcjonowania systemu
ochrony.

Kolejnym celem w hierarchii wydaje si¢ by¢ umozliwienie bankom spotdzielczym zali-
czania funduszu udziatowego do funduszy pierwszej kategorii, co nie pozostanie bez zna-
czenia dla funkcjonowania bankéw spotdzielczych.

Wazna jest odpowiedzZ na pytanie, czy tworzy si¢ warunki do przebiegu obiektywnych
i wiarygodnych spotecznych konsultacji. Z dostepnych materialow wynika, ze Regulator
przeprowadzit konsultacje spoleczne. Dodatkowo wydaje sie, ze harmonogram konsultacji
takze byl klarowny, jednak kluczowym zagadnieniem pozostaje jako$¢ i ztozono$¢ poru-
szanych w trakcie konsultacji uwag. Majgc na uwadze to, ze w procesie tym udzial wzig-
li: Komisja Nadzoru Finansowego, Narodowy Bank Polski, Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich, Gtowny Urzad
Statystyczny, Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa, Generalny Inspektor Ochrony Da-
nych Osobowych, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Gietda Papierow Wartosciowych SA,
BondSpot SA, Krajowy Depozyt Papierow Wartosciowych SA, Stowarzyszenie Inwestoréw
Indywidualnych, Zwigzek Makleréw i Doradcéw, Izba Doméw Maklerskich, Stowarzysze-
nie Emitentow Gietdowych, Izba Zarzadzajacych Funduszami i Aktywami, Zwiazek Ban-
kow Polskich, Rada Bankow Depozytariuszy, Polskie Stowarzyszenie Inwestoréw Kapita-
towych, Zwiazek Rewizyjny Bankoéw Spotdzielczych, Bank Polskiej Spotdzielczosci SA,
SGB-Bank SA, Krajowy Zwigzek Bankow Spotdzielczych i Krajowa Rada Spoéldzielcza,
nalezy przypuszczaé, ze Regulator w nalezyty sposob wykonal swoj obowiazek w tym za-
kresie.

Analizujac proporcjonalno$¢ sensu stricto pod wzgledem kryteriow finansowych po-
wstaje pytanie, czy wykorzystano metodyke oceny skutkéw regulacji (OSR, Benefit-Cost
Analysis). Z dostgpnych informacji wynika, ze w trakcie prac nad ustawa o zmianie ustawy
o funkcjonowaniu bankéw spotdzielczych, ich zrzeszaniu si¢ 1 bankach zrzeszajacych Re-
gulator wykorzystal metod¢ oceny skutkow regulacji, co nalezy uznac¢ za wazny element
prac przygotowawczych. Jednakze ocena ta nie daje pelnego obrazu skutkéw planowanych
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zmian regulacyjnych, gdyz w przypadku ustawy o funkcjonowaniu bankow spotdzielczych
nie uwzgledniata kosztow ponoszonych przez banki spotdzielcze i pozostatych cztonkow
systemu, o czym wczesniej juz sygnalizowano.

Kolejna kwestia to, czy zmierzono ryzyko prawne i regulacyjne. Majac na uwadze zto-
zono$¢ poruszanego zagadnienia, jakim jest zmiana analizowanej ustawy, nalezy uznaé po
pierwsze, ze ryzyka takie moga si¢ pojawié, jednak na podstawie analizowanego materia-
hu nie mozna w jednoznaczny sposéb wskazaé miar rodzajow ryzyka wykorzystywanych
przez Regulatora.

Nastepny obszar dotyczy pytania: czy oceniono wptyw regulacji na ograniczanie ryzy-
ka. W tym aspekcie w zasadzie oczywiste jest, ze gtdwnym celem proponowanych zmian
jest wlasnie ograniczenie ryzyka niewyptacalnosci i braku plynnosci bankow spotdziel-
czych, dlatego tez w opracowaniach dotyczacych proponowanych zmian Regulator porusza
zwigzane z tym kwestie w sposob do$¢ jednoznaczny, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

W aspekcie kryteriow spoteczno-ekonomicznych prowadzonych rozwazan istotne jest,
czy czytelnie adresuje si¢ preferencje w zakresie polityki regulacyjnej wtadz krajowych
i unijnych. Warto zauwazy¢, ze Ministerstwo Finansow wraz z Komisja Nadzoru Finanso-
wego wystarczajaco czytelnie zdefiniowaty preferencje polityki regulacyjnej w stosunku
do bankow spotdzielczych i bankdéw zrzeszajacych. Rozwigzania zawarte w projekcie do-
tyczace ustawy maja na celu dostosowanie polskiego prawa do wymogoéw rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 575/2013/UE z dnia 26 czerwca 2013 roku w sprawie
wymogow ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmienia-
jacego rozporzadzenie (UE) nr 648/2012/UE w zakresie funduszy wtasnych bankow spot-
dzielczych oraz mozliwo$ci powolania systemu ochrony instytucjonalne;.

By¢ moze wazniejsze z praktycznego wzgledu jest pytanie, czy uwzgledniono ekspo-
nowanie postepu dokonywanego w procesie oceny skutkow regulacji. Na tak postawione
pytanie odpowiedz moze by¢ raczej twierdzaca, gdyz na poszczegdlnych etapach projektu
ustawy Regulator eksponowat ocene skutkéw regulacji. Jednakze nalezy uzupetnic, ze Pro-
jektodawca zastosowal do§¢ ograniczony zakres analiz co do skutkéw wdrozenia omawia-
nej regulacji.

Uwagi koncowe

Istnieje konieczno$¢ ponownego i wnikliwego rozwazenia analizowanego projektu ustawy,
gdyz oczywiste jest, ze z jednej strony wymogi zwiagzane z cztonkostwem Polski w Unii
Europejskiej zobowigzuja nasz kraj do implementacji prawa unijnego, z drugiej strony nad-
rzednos¢ polskiego prawa w Polsce oraz polskie uwarunkowania gospodarcze wymagaja
logicznego i proporcjonalnego zaimplementowania przepiséw do naszych realnych mozli-
wosci 1 rzeczywistych potrzeb.

Dokonujac podsumowania oceny zasady proporcjonalno$ci w kontekscie projektu
ustawy o zmianie ustawy o funkcjonowaniu bankéw spotdzielczych, ich zrzeszaniu si¢
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i bankach zrzeszajacych w czesci dotyczacej proporcjonalnosci sensu stricte nalezy stwier-
dzi¢, ze w procesie przygotowawczym projektu ustawy nie oszacowano kosztow regulacji
dla bankéw spoétdzielezych i bankow zrzeszajacych, co wydaje si¢ istotng wadg. Po drugie,
ostre regulacje ptynno$ciowe maja dotyczy¢ sektora cierpigcego ogodlnie na nadptynnosé
z uwagi na niewystarczajacy poziom funduszy wlasnych. Bezkrytyczne natomiast wprowa-
dzanie mechanizméw unijnych bez ich dostosowania do warunkow polskiej spotdzielczosci
bankowej spowoduje sztuczne niedobory ptynnosci, za$ jej dalsze podwyzszanie bedzie si¢
wigzac¢ z obnizeniem i tak ztej efektywnosci bankow spoldzielczych. W rezultacie moze to
doprowadzi¢ do powolnej likwidacji tego sektora bankowego w Polsce.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY IN THE STRICT SENSE
IN THE CONTEXT OF THE DRAFT LAW ON THE FUNCTIONING
OF COOPERATIVE BANKS

Abstract: Purpose — The study aimed to determine the essence of the proposed amendments to the function-
ing of cooperative banks, their associations and Associating Banks in the context of generally applicable
principle of proportionality.

Design/methodology/approach — The evaluation of the proposed changes in the law on the functioning of
cooperative banks was based on the methodology for assessing the legislation proposed by the experts AL-
TERUM, functioning of the Warsaw Institute of Banking. Due to the complexity of the issues in this article
were assessed changes in the law on the functioning only in relation to the principle of proportionality in the
strict sense.

Findings — With regard to the draft law amending the Law on the Functioning of the cooperative banks in
the part concerning the strict sense of proportionality, it should be noted that in the preparatory process of
the bill have not been estimated regulatory costs for banks, cooperative banks and associations which seems
significant shortcoming. Secondly acute liquidity regulations apply to the sector are generally suffering from
excess liquidity due to the insufficient level of own funds. Indiscriminate introduction of EU mechanisms
without their adaptation to the conditions of Polish cooperative banking. This may cause artificial shortages
of liquidity, which in turn may result in the reduction and so disadvantaged cooperative banks.
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Originality/value — The analysis creates the basis for a discussion on whether the proposed changes that
have been developed for the purpose of improving the Polish cooperative banking sector will cause reverse
situation. In addition, the article points to new aspects of the methodology for the assessment of legislative
changes which are often ignored by legislators.

Keywords: the principle of proportionality; cooperative banks; the law on the functioning of cooperative
banks; the principle of strict sense
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