Wstep

Banki spétdzielcze sg najliczniejsza grupa bankéw dziatajacych w Polsce,
aich obecnoé¢ na rynku trwa nieprzerwanie od ponad stu piecdziesieciu lat.
W ciggu tego okresu zaréwno same banki, jak i ich dziatalno$¢, podlegaty
przeobrazeniom, determinowanym przez warunki rynkowe oraz regulacje
prawne, ewoluujac i zmieniajac sie z malych podmiotéw nastawionych na
kredytowanie wiasnych czlonkéw w banki o uniwersalnym charakterze i co-
raz cze$ciej wykraczajace swoja dziatalnoscig poza obszar lokalny.

Poczatki bankowodci spétdzielczej w Polsce siegaja okresu, gdy Polska
byta pod zaborami. Wowczas to na tworzenie i funkcjonowanie tzw. spét-
dzielni kredytowych wplyw mialy regulacje panstw zaborcéw i dopiero
w dwudziestoleciu miedzywojennym uchwalono pierwsze polskie regu-
lacje. Musialy one, silg rzeczy, uwzglednia¢ wyksztalcone w okresie zabo-
row formy i zasady prowadzenia dzialalnosci przez te spétdzielnie, a takze
istniejaca tradycje. Sila tej tradycji w polskim spoleczefistwie byta bowiem
znaczna. Przejawialo sie to nie tylko w owym okresie, ale takze i pdzniej.
Dziafalnos¢ szeroko pojmowanych spétdzielni kredytowych (w tym ban-
kow spoldzielczych) prowadzona byta w okresie Il wojny $wiatowej, ale i po
jej zakoniczeniu spoleczefistwo nawigzywato do tej formy aktywnosci two-
rzac nowe spéldzielnie. Rozwoéj dziatalnosci bankow spétdzielczych zakto-
cita jednak zmiana ustroju, jaka dokonata si¢ w latach pie¢dziesigtych dwu-
dziestego wieku. Idee spétdzielcze ulegly wowczas wypaczeniom, a banki
spoldzielcze przestaly realizowac wlasne, samodzielne zadania i cele, stajac
sie¢ wykonawcami planéw i zadan okreSlanych przez pafstwo. Okres ten
nie sprzyjat takze poczuciu odpowiedzialnosci i wiezi spolecznosci lokal-
nych, co zawsze bylo fundamentem dziatalnosci spétdzielni.

Szansg na ponowny rozwéj bankowoéci spoldzielczej stalo sie przej-
Scie z gospodarki centralnie sterowanej na gospodarke rynkowa. W pierw-
szym okresie zmiana warunkéw gospodarczych i ustrojowych spowodo-
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wala jednak powazne zalamanie gospodarcze w calym sektorze bankow
spoldzielczych tak, ze konieczna stala sie ingerencja panistwa. Do tego celu
wykorzystane zostaty instrumenty ekonomiczne (dofinansowanie sektora)
i prawne. Stworzone zostaly regulacje umozliwiajace dziatania restruktury-
zacyjne (takze je wymuszajace) w catym sektorze bankéw spétdzielczych.
Wprowadzone rozwigzania prawne nie okazaly sie jednak trwate. Zlozy-
lo si¢ na to wiele czynnikow, z ktérych za najistotniejsze mozna uznac na-
rzucenie bankom spétdzielczym rozwigzah niedostosowanych do polskich
warunkoéw oraz niespelnienie oczekiwan czlonkoéw ani organéw bankéw
spoldzielczych. Same regulacje wprowadzane byly po$piesznie i tworzo-
ne na wymiar 6wczesnych potrzeb. Po kilku latach ich obowigzywania ko-
nieczna stala si¢ zmiana przepiséw. Uchwalona zostata obecnie obowigzu-
jaca ustawa o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrzeszaniu sie
i bankach zrzeszajacych'.

Banki spétdzielcze sa wiec od wielu lat trwatym elementem polskiego
sektora bankowego, co dowodzi, ze s3 podmiotami posiadajacymi takie ce-
chy, ktore sprawiajg, ze potrafig one funkcjonowa¢ w réznych warunkach
spoleczno-gospodarczych, a ich istnienie powinny uzasadniac nie tylko uwa-
runkowania historyczne, ale takze potrzeby spoleczne i gospodarcze. Anali-
zujac dziatalnos¢ bankéw spétdzielczych z punktu widzenia historycznego,
mozna wyraznie zauwazy¢, ze zachodzace w sektorze bankow spoldziel-
czych zmiany nie zawsze prowadzily do rozwoju bankéw spétdzielczych.
Bywaly okresy, w ktorych znajdowaly sie one w gtebokim kryzysie, a nawet
tracily swoja samodzielnoé¢, stajac sie podmiotami zaleznymi od panstwa.
Niezaleznie jednak od momentu historycznego, w ktérym przyszio dziata¢
bankom spétdzielczym, czynnikami determinujacymi mozliwoéci ich rozwo-
ju byly zawsze warunki gospodarcze oraz prawne. O ile jednak czynniki go-
spodarcze byly i sa tymi, ktére wymykaja sie spod kontroli pafistwa, bowiem
warunkuja je rézne procesy ekonomiczne, o tyle regulacje prawne powinny
by¢ przejawem okreslonej polityki pafistwa, stanowiac o mozliwosciach po-
dejmowania i prowadzenia okreslonej dzialalnoéci. Aspekt prawny jest wiec
bardzo istotny dla tworzenia, a nastepnie funkcjonowania kazdego podmio-
tu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza, w tym takze bankéw spétdziel-
czych. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, Ze dokonujace si¢ zmiany w obsza-
rze regulacji prawnych powinny by¢ zawsze skorelowane z zachodzacymi

! Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spéldzielczych, ich zrzeszaniu
sie i bankach zrzeszajacych, Dz. U. Nr 119, poz. 1252 z pézn. zm. (przywolywana dalej jako ustawa
o funkcjonowaniu bankéw spéldzielczych badz u.fb.s.).
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procesami gospodarczymi. W zwigzku z tym, prawodawca, wprowadzajac
nowe regulacje prawne lub tez dokonujac modyfikadji istniejacych poprzez
nowelizacje aktéw prawnych, nie moze czynic tego w oderwaniu od proce-
séw gospodarczych zachodzacych w danym panistwie, ale i na $wiecie.

W ostatnich dwudziestu latach, w zmieniajacych si¢ warunkach eko-
nomicznych i ustrojowych w Polsce przeobrazenia bankoéw spétdzielczych
i calego sektora sg szczegolnie intensywne. Dodatkowo wplyw na dokonu-
jace sie zmiany maja procesy zachodzace na calym $wiecie. Przede wszyst-
kim postepujacy proces globalizacji oraz wprowadzanie nowych rozwigzan
prawnych wynikajacych z faktu przystapienia, a nastepnie przynaleznosci
Polski do Unii Europejskiej. Spowodowato to koniecznos¢ uwzgledniania
w procesie stanowienia jak i stosowania prawa, norm prawnych pocho-
dzacych spoza polskiego porzadku prawnego, zwigzanych z procesami
harmonizacji czy nawet unifikacji regulacji prawnych. Poglebiajaca sie in-
tegracja europejskiego jednolitego rynku finansowego, wymusza w coraz
szerszym zakresie standaryzacje rozwigzah prawnych, a regulacje wspdl-
notowe maja wplyw na ksztaltowanie si¢ tych rozwigzan takze w odnie-
sieniu do bankéw spoétdzielczych.

Zmieniajace si¢ uwarunkowania gospodarcze oraz prawne wymu-
szaja podjecie dyskusji na temat miejsca, jakie powinny zaja¢ banki spé6t-
dzielcze w polskim sektorze bankowym. Dotychczas banki spétdzielcze
postrzegane byly jako banki lokalne, co wynikato z tradycji i uwarunko-
wan ekonomicznych, spoteczno-gospodarczych, i in., przy czym pojecie
lokalny w przypadku bankéw spétdzielczych, powinno by¢ rozpatrywa-
ne w dwoéch znaczeniach. Bank spétdzielczy jako bank lokalny to z jednej
strony bank miejscowy?, ograniczony w swojej dziatalno$ci do okreslonego
terytorium dzialania, z drugiej za$ podmiot dzialajacy na rzecz lokalnego
$rodowiska, $wiadczacy ustugi na rzecz oséb zamieszkujacych na obszarze
jego dziatania i dostosowujacy do ich potrzeb wlasne ustugi. Obecnie pra-
wodawca nie stanowi wprost o lokalnym charakterze banku spétdzielczego’.

* Na gruncie jezyka trudno jest wyznaczy¢ granice terytorialne lokalno$ci. Jednak w zesta-
wieniu z terminami: regionalny, krajowy, nalezy uznac, Ze jest to niewielki obszar, mniejszy niz re-
gion czy kraj.

* Ani w ustawie o funkcjonowaniu bankéw spoldzielczych, ani w poprzedzajacej ja ustawie
z dnia 24 czerwca 1994 r. o restrukturyzacji bankéw spétdzielczych i Banku Gospodarki Zywnosciowej
oraz 0 zmianie niektérych ustaw, Dz. U. Nr 80, poz. 369 z p6zn. zm. (przywolywanej dalej jako ustawa
restrukturyzacyjna) prawodaweca nie stosuje pojecia ,lokalny”. W art. 4 ustawy restrukturyzacyjnej
wyznaczony byl jedynie obszar dziatania banku spéidzielczego, ktéry obejmowal obszar gminy, za
zgoda banku regionalnego za§ mégt dziala¢ on na obszarze regionu badz jego czesci.
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Powstaje wiec pytanie jakie miejsce aktualnie wyznacza prawodawca ban-
kom spéldzielczym w sektorze bankowym. Jaka role maja petni¢ banki
spoldzielcze? Co wiecej, na tle zachodzacych zmian spolecznych, gospo-
darczych etc., powstaja kolejne pytania: czy prawodawca tworzy warun-
ki prawne sprzyjajace tworzeniu i funkcjonowaniu banku spétdzielcze-
go, a tym samym wplywa w ten sposéb na stosowne, odpowiadajace jego
zamierzeniom, przeobrazenia w calym sektorze? Czy obecnie regulacje
prawne umozliwiaja bankom spéldzielczym wypelnianie zadan tradycyj-
nie zwigzanych z ta formg organizacyjnoprawng prowadzenia dziatalno-
$ci? Niniejsza praca jest proba analizy tych zagadnien.

Prezentujac w niniejszej monografii zagadnienia zwigzane z tworze-
niem i funkcjonowaniem bankéw spétdzielczych, pojecie funkcjonowanie
potraktowano szeroko®. Biorac po uwage rozumienie jezykowe’, kontekst
stosowania tego terminu w aktach prawnych oraz uwzgledniajac znaczenie
przypisywane temu pojeciu w doktrynie®, przyjeto, ze pojecie funkcjono-

* Nalezy wskaza¢, ze termin , funkcjonowanie” choé jest pojeciem normatywnym nie jest przez
ustawodawce definiowany.

* Termin ,funkcjonowanie” pojawit sie w jezyku polskim stosunkowo niedawno (brak jest
takiego terminu np. w Stowniku jezyka polskiego autorstwa M.S.B. Lindego wydanego we Lwowie
w 1854 r.). Obecnie w znaczeniu stownikowym, przyjmuje sie najczesciej, ze czasownik funkcjono-
wac oznacza dziala¢, pracowaé, by¢ czynnym, pelnic jakas funkcje, by¢ sprawnym, spetnia¢ czynno-
$ci, sprawowac obowiazki (Uniwersalny stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, Warszawa 2003,
tom 1, s. 954, ]. Karlowicz, A. Krynski, W. Niedzwiedzki, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1952, t. I,
s. 783, Stownik jezyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1965, t. 11, s. 995, Stownik jezyka
polskiego, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1978, t. 1, s. 619.) Podobnie wyrazy i zwroty te uzywane
s3 jako synonimy stowa , funkcjonowac”, (zob. B. Gajewska, M. Pawlus, Stownik synonimdw i antoni-
mdw, Bielsko-Biata 2003, s. 59, Stownik wyrazow bliskoznacznych, pod red. S. Skorupki, Warszawa 1982,
s. 45, A. Latusek, P, Pilarski, Wielki stownik wyrazow bliskoznacznych, Krakéw 2008, s. 148.) Jako zwroty
bliskoznaczne podawane sa takze zwroty ,operowac”, ,by¢ w ruchu”, ,by¢ sprawnym”, Praktyczny
stownik wspdtczesnej polszczyzny, pod red. H. Zgotkowej, Poznan 1997, t. XI1, s. 68, W. Broniarek, Stow-
nik synoniméw, Brwindw 2005, s. 148.

Rzadziej wskazuje si¢ na inne znaczenia terminu ,funkcjonowac” takie jak: by¢ w mocy, obo-
wigzywac (uzyte w kontekscie prawa, zwyczaju, A. Latusek, P. Pilarski, Wielki stownik wyrazow bli-
skoznacznych, Krakow 2008, s. 148.) czy by¢ ogdlnie znanym, powszechnie uznawanym Uniwersalny
stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, Warszawa 2003, tom 1, s. 955.

W niektorych Zrédlach definiowane jest takze pojecie , funkcjonowania”, ktére w znaczeniu jezy-
kowym oznacza dzialanie, prace (Praktycziy stownik wspdlczesnej polszczyzny, pod red. H. Zgotkowej,
Poznan 1997, t. XII, s. 68), jako jego synonimy wskazuje sie za$ wyrazy ,akcja”, ,dziatalnos¢”, ,ruch”
(A. Latusek, P, Pilarski, Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych, Krakéw 2008, s. 148).

¢ W literaturze przedmiotu pojecie funkcjonowania, cho¢ stosowane powszechnie, nie jest de-
finiowane (wyjatkowo E. Fojcik-Mastalska (Prawo bankowe jako dzial prawa o charakterze kompleksowym,
(w:) Prawo bankowe w zarysie, pod red. E. Fojcik-Mastalskiej, Wroctaw 2006, s. 9) wskazuje, ze funk-
cjonowanie bankéw na rynku ustug finansowych ujmowane jest w polskim prawie jako wykony-
wanie czynnosci bankowych). O zakresie pojecia ,funkcjonowania” mozna wnioskowaé w sposéb
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wania w odniesieniu do bankéw spéldzielczych obejmuje szeroko pojete
dzialanie banku, rozumiane jako prowadzenie dziatalnosci przez bank, wy-
konywanie wlasciwych mu czynnosci w okreslonych warunkach prawnych,
z uwzglednieniem pewnych wspélzaleznosci czynnikéw wewnetrznych
i zewnetrznych wplywajacych na te dziatalnoé¢. Oznacza to, ze omawia-
jac zagadnienia dotyczace funkcjonowania banku spétdzielczego doko-
nano analizy nie tylko sfery dopuszczalnej dziatalnodci gospodarczej, ale
takze innych aspektéw tej dzialalnosci, jak gospodarka finansowa, nadzér
i kontrola nad ta dziatalnoscia, taczenie i zrzeszanie, od momentu utworze-
nia do momentu zakonczenia dziatalnoéci przez bank. Takie kompleksowe
podejécie do tematu daje mozliwos¢ uchwycenia zakresu oddziatywania
norm prawnych na caly sektor bankéw spétdzielczych przez pryzmat ich
wplywu na rozwdj pojedynczego banku spéldzielczego, a takze pozwa-
la odpowiedzie¢ na pytanie o miejsce bankéw spétdzielczych w sektorze
bankowym. Natomiast przyjeta w niniejszym opracowaniu koncepcja po-
zwolita w ograniczonym tylko zakresie omowic regulacje dotyczace banku
spoldzielczego dzialajacego jako spéldzielnia europejska, stuzac bardziej
ukazaniu specyfiki i odmiennosci regulacji oraz funkcjonowania takiego
banku, w poréwnaniu z pozostatymi bankami spétdzielczymi niz wyczer-
pujacemu omoéwieniu problematyki jego regulacji. Tematyka ta jest bowiem
obszerna i powinna by¢ przedmiotem odrebnego opracowania.

W toku prowadzonych rozwazan wielokrotnie wskazuje si¢ na istotny
problem regulacji zagadnien zwigzanych z tworzeniem i funkcjonowaniem
banku spétdzielczego. Dla bankéw spétdzielczych zasadniczymi aktami re-
gulujacymi te zagadnienia s3: ustawa o funkcjonowaniu bankéw spétdziel-
czych, ustawa — Prawo bankowe’, ustawa — Prawo spéldzielczes. Ponad to,
oprécz powyzszych aktow prawnych, zastosowanie beda miaty takze przepi-
sy innych ustaw, jak chociazby ustawy — Prawo upadtosciowe i naprawcze’,

posredni z tresci poszczegdlnych publikacji stanowiacych dorobek doktryny. Dokonujac pewnej
systematyki w pogladach prezentowanych w literaturze przedmiotu, mozna wskazac, ze zakresem
pojecia ,funkcjonowanie” w przypadku bankéw, obejmuje sie najczesciej ich: gospodarke finanso-
wa, laczenie, zrzeszanie, zakonczenie dzialalnosci (np. zawarto$c rozdziatu: Tworzenie, organizacja
i funkcjonowanie bankéw w C. Kosikowski, Publiczne Prawo bankowe, Warszawa 1999, s. 111-207, Za-
sady funkcjonowania bankéw, T Narozny, Prawo bankowe, Poznan 1998, s. 28-32).

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 . — Prawo bankowe, tekst jedn. Dz. U. z 2002 ., Nr 72, poz. 665
z pdzn. zm., przywolywana dalej jako Prawo bankowe, ustawa — Prawo bankowe badz prbank.

¢ Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. — Prawo spotdzielcze, tekst jedn. z 2003 r., Nr 188, poz.1848
z pézn. zm., przywolywana dalej jako Prawo spétdzielcze badz pr.sp.

* Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadlosciowe i naprawcze, Dz. U. Nr 60, poz. 535
z pézn. zm., przywolywana dalej jako Prawo upadloéciowe i naprawcze badz prup.i nap.
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regulujacej zasady zakonczenia dziatalno$ci banku w przypadku jego upa-
dtosci". Pomimo, ze powoduje to trudnosci w stosowaniu prawa, a takze
czesto prowadzi do kolizji norm prawnych, rozwigzanie takie nalezy uznac¢
za uzasadnione, jedli tylko zachowane zostajg zasady stanowienia prawa.
Ztozono$¢ zrodet regulacji prawnych dotyczacych tworzenia i funkcjono-
wania bankéw spdéldzielczych wynika bowiem z faktu, Ze samo, szeroko
pojete prawo bankowe jest rozbudowane. Dodatkowo zachodzi za$ ko-
nieczno$¢ stosowania przepisow zawartych w aktach prawnych naleza-
cych do innych galezi prawa. Za wadliwg natomiast nalezy uznac¢ technike
legislacyjng, kiedy wbrew jej zasadom stanowigcym, Ze ustawa powinna
wyczerpujaco regulowaé dang dziedzine spraw, nie pozostawiajac poza za-
kresem swego unormowania istotnych fragmentéw tej dziedziny, prawo-
dawca tego nie czyni. W ustawie o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych
zasadnicze elementy dotyczace tworzenia, dzialania, zrzeszania, gospodar-
ki finansowej banku spéldzielczego ustawodawca normuje w kilku aktach
prawnych, przy czym wbrew zawartosci merytorycznej ustawy tytutuje ja
w sposob sugerujacy catosciowe ich ujecie. Wada obecnych regulacji jest
takze ich niespdjnos¢ i nieprecyzyjnos¢. Jest to wynik braku komplekso-
wej regulacji wskazanych zagadniefi, normowania omawianej dziedziny
wieloma ustawami, a co za tym idzie ,rozchodzenia si¢” zalozeh poczy-
nionych podczas stanowienia poszczegélnych ustaw po dokonywaniu ich
kolejnych nowelizacji'".

W przygotowanej monografii podjeto probe przedstawienia, w sposob
catosciowy w kontekscie prawnym, specyfiki dzialalno$ci bankéw spétdziel-
czych poprzez prezentacje regulacji prawnych odnoszacych sie do zasad
tworzenia i funkcjonowania tych bankéw Samo zagadnienie funkcjono-

10" Dodatkowo obok tych aktow zastosowanie bedzie miata chociazby ustawa z dnia 14 grud-
nia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, tekst jedn. Dz. U. z 2009 r., Nr 84, poz. 714
z pézn. zm. (przywolywana dalej jako ustawa o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym). Wszyst-
kie te akty w okreslonym stopniu, reguluja zasady tworzenia bankéw spétdzielczych, organizacji,
kontroli, nadzoru, zarzadzania, prowadzenia gospodarki finansowej, likwidacji i upadiosci ban-
kéw, a takze ich odpowiedzialnosci za powierzone depozyty. Ze wzgledu na konieczno$¢ ochro-
ny deponentéw oraz bezpieczenstwa calego sytemu, powigzania obecnych rynkéw finansowych,
regulacja jest rozbudowana, szczegélowa, a wplyw na nia maja takze wymogi wynikajace z po-
nadnarodowych norm prawnych czy regul miedzynarodowych. Regulacje te uzupelniaja takze
akty wydawane przez organ nadzoru bankowego, jakim jest KNF oraz dla kazdego banku sp6t-
dzielczego - jego statut.

" Jak wskazuje sie bowiem w doktrynie normowanie okreslonej dziedziny spraw tzw. ,wiazka
ustaw” wymaga nastepnie szczegdlnej uwagi przy wprowadzaniu zmian w kazdej z ustaw, gdyz
nowelizacja jednej ustawy moze wymusza¢ zmiany w pozostatych, zob. S. Wronkowska, M. Zielin-
ski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 27.
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wania bankéw spétdzielczych ma charakter interdyscyplinarny i mozna je
rozpatrywac z punktu widzenia ekonomicznego, spolecznego, jak i wiasnie
prawnego. Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu ograniczono,
jak zostalo to wskazane, uwzgledniajac jedynie aspekt prawny tworzenia
i funkcjonowania banku spétdzielczego.

W pracy uwzgledniono stan prawny na dzien 1 sierpnia 2009 r.



