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Artykut ukazuje mozliwe kierunki doskonalenia regulacji, ktore prowadzityby do wspomagania polityki gospo-
darczej w obszarze rynkow finansowych. W szczegdinosci dotyczy to wzmocnienia pozycji konkurencyjnej
narodowych gospodarek krajow Unii Europejskiej, w tym z Polski. W tym celu zidentyfikowano znaczenie
i istote zasady proporcjonalnosci, przedstawiono podstawowe jej wymiary (elementy sktadowe) wraz z omo-
wieniem wad i zalet. Zaproponowano autorski model oparty na wykorzystaniu zasady proporcjonalnosci jako
narzedzia do wykorzystania w procesie legislacyjnym oraz prawdopodobne scenariusze, ktore moga powaznie
rzutowac na ksztatt i wyzwania stojace przed polityka gospodarczg i regulacyjng w najblizszych kilku latach.
Gfownym wskazaniem artykutu jest konstatacja, ze regulacje unijne nalezy adresowaé do tych obszarow,
ktore niweluja dysproporcje strukturalne i bariery przedsigbiorczosci na poziomie mikro. Ograniczenia legi-
slacyjne, jak i malejacy udziat inwestycji prywatnych, wymagajg bardziej aktywnego wykorzystania regulacji
do wspomagania polityki gospodarczej Unii Europejskiej, a w konsekwenciji takze w Polsce.
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The article describes the potential direction of how to improve regulation as a tool to support economic
policy in the area of financial markets. This kind of efforts should lead to strengthening the competitive
position of national economies of the European Union, including Poland. Given that, the essence of the
principle of proportionality is identified and its basic dimensions (components) are presented together with
a discussion of the pros and cons. The authors present the model based on the principle of proportional-
ity as a legislative tool for better regulation scenarios for the next few years, challenging the economic
and regulatory policy, are also outlined. The main observation says that EU actions (regulations) should
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to support the economic policy of the European Union and, consequently, also Poland.
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Zasada proporcjonalnosci jako narzedzie wspomagania polityki gospodarczej UE i Polski...

1. Wprowadzenie

Raport Banku Swiatowego Doing Business podaje, ze $rednia dla Unii
Europejskiej pod wzgledem konkurencyjnosci plasuje ja na 36 miejscu wérod
189 analizowanych krajow. Jednakze na 10 najbardziej konkurencyjnych
gospodarek §wiata, az 5 czotowych miejsc przypada pafistwom europejskim
(World Economic Forum, 2014, s. 3). Swiadczy to o znacznym zréznicowaniu
unijnego ugrupowania i wystepujacych dysproporcjach. Dlatego tez celem
artykufu jest pokazanie kierunkéw i metod doskonalenia regulacji, ktore
pozwolityby skuteczniej wspiera¢ polityke gospodarcza Unii Europejskiej,
m.in. poprzez wzrost jej konkurencyjnosci, na tle coraz silniej wzmacniaja-
cego si¢ znaczenia innych krajow.

Autorzy wskazuja, ze do gtéwnych przyczyn stabnacej pozycji konkuren-
cyjnej UE zaliczy¢ nalezy regulacje niedostatecznie dostosowane m.in. do
zmian zachodzacych w uwarunkowaniach migdzynarodowych. Ich wplyw na
niwelowanie ogromnych rozbieznoSci strukturalnych, jakie wystepujg miedzy
panstwami cztonkowskimi jest bardzo ograniczony. Na tym tle zapropo-
nowana zostala rekomendacja metodyczna. Zaleca ona, aby przy ocenie
zarOwno samego procesu, jak i efektow legislacji szerzej wykorzystywaé
zasad¢ proporcjonalnoSci. Dzigki temu mozna osiagnacé wigksza skutecznosé
zmniejszania roznic strukturalnych i barier przedsigbiorczosci, zwtaszcza na
poziomie mikro.

Przedstawione stabosci legislacyjne, czego m.in. poSrednim efektem jest
malejacy udziat inwestycji prywatnych, wymagaja innego podejscia do kre-
owania polityki gospodarczej, ktdra silniej wspomaga¢ moglyby dziatania
regulacyjne w ramach UE.

Zgodnie z przyjetym celem, sformulowang diagnoza i zaproponowang
rekomendacjg metodyczng, zbudowana zostata struktura merytoryczna arty-
kutu. W pierwszych dwoch punktach omawia si¢ zasade proporcjonalnosci
i model jej respektowania, a w trzecim ocenia si¢ stan konkurencyjnosci Unii
1 Polski oraz opisuje prawdopodobne scenariusze, jakie moga uksztattowac
si¢ w najblizszych kilku latach, powaznie rzutujac na ksztalt i wyzwania
stojace przed politykg gospodarczg i regulacyjna.

2. Zasada proporcjonalnosci jako nowe narzedzie oceny
skutkow regulacji

Na tle analizy szoku regulacyjnego wywotanego ostatnim, Swiatowym
kryzysem finansowym (Kasiewicz i Kurklifiski, 2012) pojawita si¢ inicjatywa
uzycia konkretnego narzedzia pozwalajacego zaroOwno ograniczy¢ trwajaca
inflacje przyjmowania coraz to nowych przepisow, jak i usprawnié¢ proces
legislacyjny. Dotyczy ona szerszego wykorzystania zasady proporcjonalno-
Sci, zmuszajacej do glebszej analizy skutkow przygotowywanych regulaciji.
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W 2013 r. autorzy zaproponowali pierwsze, aplikacyjne podejscie do tego
zagadnienia, skupiajac si¢ na sektorze bankowym (Kasiewicz, Kurklifiski
i Szpringer, 2013). Nastepnie we wspotpracy z naukowcami z réznych osrod-
koéw akademickich rozpoczeta si¢ systematyczna weryfikacja zarysowanego
modelu respektowania zasady proporcjonalnosci (RZP). Zastosowano go do
oceny wybranych projektow regulacji. Zebrane do§wiadczenia jednoznacznie
wskazaly na konieczno$¢ kontynuowania prac nad bardziej kompleksowa
metodyka badafh w ramach przedstawianej koncepcji (Kasiewicz, Kurklifski
i Szpringer, 2014).

Wraz z narastaniem wspomnianego, pokryzysowego szoku regulacyjnego,
zwlaszcza w sektorze finansowym, coraz mocniej stawiane jest pytanie, jak
przej$¢ od nasilonej fali regulacji o charakterze ostroznoSciowym do tych,
wspierajacych konkurencyjno$¢ i rozwdj nie tylko w dlugim okresie, lecz
takze w Srednim. W Swietle analiz Zrédel kryzysu, za naturalng reakcje
nadzorcéw i regulatorOw nalezy uznaé dazenie do minimalizowania nega-
tywnych skutkéw, jakie on spowodowat i nadal je generuje. W pelni ujaw-
nita si¢ silna potrzeba zbudowania nowej architektury regulacyjnej, ktora
uodpornifaby sfere realng od destrukcyjnego wplywu sektora finansowego
1 przeciwdziatataby degeneracji jego samego w przysztoSci.

Efektem dazen i rozlicznych dziatah regulatoréw krajowych, mi¢dzynaro-
dowych i globalnych, polegajacych na koncentrowaniu si¢ na z zagadnieniach
bezpieczenstwa i ryzyka systemowego, stato si¢ przesunigcie na dalszy plan
kwestii wzrostu konkurencyjnosci samych podmiotéw regulowanych, catego
sektora finansowego oraz gospodarek narodowych (Marcinkowska i Wdo-
winski, 2014). Problem ten w szczeg6lnoSci dotyczy krajow cztonkowskich
UE i widoczny jest na tle ich staboSci wobec globalnych konkurentow.
Skoncentrowanie si¢ na rozwiazaniu jednego zlozonego problemu wygene-
rowalo inne wazne wyzwanie dla polityki gospodarczej i regulatoréw. Probg
chociazby czeSciowej odpowiedzi moze by¢ propozycja Komisji Europejskiej
w postaci Planu inwestycyjnego dla Europy, tzw. planu Junckera (European
Commission, 2015b).

Liczne raporty wskazuja na pogarszanie si¢ konkurencyjnoSci podmio-
téw gospodarczych funkcjonujacych w UE (World Economic Forum, 2012;
A Europe 2020 Initiative, 2014a; A Europe 2020 Initiative, 2014b; World
Economic Forum, 2014). Ponadto wystapila istotna zmiana w uwarunko-
waniach otoczenia zewnetrznego, zwlaszcza politycznego (np. zmieniajaca
si¢ pozycja Chin, negocjacje transatlantyckie UE — USA i transpacyficzne
USA - kraje Azji, brak stabilnosci na Bliskim Wschodzie i masowe imigracje
z niestabilnych krajow, szczegllnie w ktOrych tocza si¢ dziatania wojenne,
zagrozenia wynikajace z konfliktu mi¢dzy Ukraing i Rosja). W samej Unii
zmienifo si¢ wiele, ujawnily si¢ silne tendencje dezintegracyjne, wzrosta popu-
larno$¢ pogladow narodowo-populistycznych, eurosceptycznych, poglebiaja
si¢ rozbieznosci co do kierunkoéw prowadzenia wspOlnej polityki zagraniczne;j
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i gospodarczej (kryzys w Grecji, grozba wyjScia Wielkiej Brytanii, problemy
ze stanowiskiem wobec Rosji, zaostrzenie dysproporcji strukturalnych — UE
po 2004 r. stata si¢ uktadem krajow o wysoce zdywersyfikowanym poziomie
gospodarczym). Wobec potrzeby zwickszenia skutecznosci i elastycznosci
dzialania struktur unijnych, mamy do czynienia z prObami zmiany poli-
tyki regulacyjnej i tendencji centralizacji procesu decyzyjnego. Widoczne
to jest poprzez czestsze sigganie po formule rozporzadzen, dzialajacych
bezposrednio we wszystkich krajach cztonkowskich, a nie dyrektyw, ktorych
wdrozenie przebiega poprzez krajowe systemy legislacyjne. Te tendencj¢
ilustruje wydanie Capital Requirements Regulation CRR dla bankéw, mimo
uchwalenia takze dyrektywy CRD IV, dotyczacej tego samego zagadnienia,
tj. implementacji koncepcji Bazylii III. Jednakze kluczowe zapisy znalazly
si¢ wlasnie w rozporzadzeniu CRR.

Zanim jednak odpowie si¢ na pytanie, jak przejS¢ od regulacji ostroz-
noSciowych do tych, przyspieszajacych wzrost konkurencyjno$ci, nalezy
poruszy¢ ich zwigzek z stymulowaniem wzrostu gospodarczego. Szczeg6l-
nie wazne to jest dla instytucji finansowych, a pomocne mogg by¢ kwestie
metodyczne oceny skutkow regulacji. Od poczatku procesu globalizacji
wzrasta znaczenie wplywu regulacji na konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw
i gospodarek (Szpringer, 2010; Szymanski, 2004). Zwykle powoduja one
zmiany regul konkurowania, generujg w pierwszym okresie istotne koszty,
wymuszaja silng presje na ich wdrozenie, przyczyniaja si¢ do tworzenia si¢
nowych rodzajow ryzyka i prowadza do zmiany struktur wewnetrznych firm,
a takze rynku. Z jednej strony, jest to szansa dla tych podmiotéw (takze
krajow), ktore potrafiag umiejetnie wykorzysta¢ mozliwosci zdobycia prze-
wagi konkurencyjnej, gdy adekwatnie adoptuja polityki, strategie i modele
biznesowe do nowych przepisow. Z drugiej za$ — regulacje moga wykluczaé
lub ogranicza¢ rozwdj tych instytucji finansowych lub krajow, ktére nie sg
w stanie odpowiednio ich wdrozy¢, reaguja zbyt rygorystycznie lub wolno do
wprowadzonych wymogdw regulacyjnych. Autorzy raportu OECD stusznie
zauwazaja, ze ,nadmiar obcigzen regulacyjnych ogranicza inicjatywy i kreuje
mozliwos$ci korupcyjne, zachgca do wzrostu szarej strefy” (OECD, 2011,
s. 16). W 2004 r. $§rednie obcigzenia administracyjne dziatalnoSci gospodar-
czej z tego tytutu dla 25 krajow UE wynosily 3,4% PKB, a dla Polski ok. 5%
(OECD, 2011, s. 50). A. Mody i G.B. Wolff dowodza, ze mate i Srednie
banki europejskie maja wicksze problemy z dostosowaniem si¢ do nowych
wymogow regulacyjnych. Pokazuja to wyniki stres testow bilansow tej grupy
podmiotéw w stosunku do duzych instytucji bankowych z 2014 r. (Mody,
Wolff, 2015). Znaczenie regulacji dla wzrostu konkurencyjnosci wynika tez
z faktu, iz w gospodarce globalnej jedng z dominujacych strategii przedsie-
biorstw sg strategie kosztowe. Natomiast koszty dostosowawcze do regulacji
sq relatywnie wysokie, zwlaszcza w odniesieniu do skali dziafalnoSci przed-
sicbiorstw (Kasiewicz i in., 2014).
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Dlatego w tej dziedzinie polecenia godna jest jedna z podstawowych
zasad, jakimi powinny kierowac si¢ agendy i instytucje unijne — zasada pro-
porcjonalnosci. Jej implementacja moze mie¢ ogromne znaczenie dla wzrostu
konkurencyjnosci zaréwno firm (w tym bankdw), branz i catych gospodarek
narodowych. Warto jednak podkresli¢, ze mimo iz zasada proporcjonalnosci
jest uznawana za jedng z og6lnych, uniwersalnych i niekwestionowanych
zasad UE, to czotowe, teoretyczne publikacje dotyczace regulacji sektora
finansowego catkowicie marginalizujg lub wrecz pomijaja to zagadnienie
(Baldwin Cave i Lodge, 2012; Decker, 2015; Rogowski, 2013; Szambelan-
czyk, 2011).

Z badan kierowanych przez autorow (Kasiewicz i Kurklinski, 2014) i kry-
tycznej kwerendy analizy literatury przedmiotowej wynika, ze regulator ma
tendencje do tworzenia przepisOw, procedur, zasad i mechanizmoéw, ktore
z zalozenia maja miel charakter uniwersalny dla wszystkich podmiotow
(instytucji czy osob) regulowanych. To podejscie jest szczegdlnie widoczne
w regulacjach mi¢dzynarodowych odnoszacych si¢ do systemu finansowego,
np. wprowadzenie tzw. Single Rulebook (Takehara, 2013) i takze stosowane
przez regulatoréw krajowych (np. KNF). Spotyka si¢ argumentacj¢ odwotu-
jaca sie do przepisOw ruchu drogowego, ktore nie uwzgledniajg wyjatkow dla
uzytkownikéw drég. W Polsce nierzadko pojawiaja si¢ rozwiazania jeszcze
bardziej restrykcyjne. Uwidacznia si¢ to w tym, Ze przepisy przybierajg nawet
ostrzejszy wymiar od tych rekomendowanych przez Uni¢ lub nie podejmuje
si¢ prob ich uelastycznienia do lokalnego otoczenia, a w niektorych krajach
regulatorzy z powodzeniem tak postepuja, np. w Luksemburgu w kwestii
zasad wynagradzania kadry menedzerskiej w bankach (Weydert, 2011). Ze
wzgledu na czynniki réznicujace, wynikajgce z uwarunkowan narodowych,
zwigzanych przede wszystkim ze stanem rozwoju spoteczno-gospodarczego
poszczegblnych krajow, nie powinno tworzy¢ si¢ twierdz regulacyjnych catko-
wicie jednolitych. Nie osiaga si¢ wtedy oczekiwanych zamierzen, wystepuja
opOznienia we wdrazaniu regulacji, podmioty regulowane wyrazaja mniej lub
bardziej otwarty sprzeciw (kreuje si¢ sytuacje konfliktowe), a efektywnosc¢
realizacji celow jest duzo nizsza. Przyktady koniecznoSci rznicowania regu-
lacji widoczne sg np. w sektorze finansowym, a takze w innych dziedzinach,
np. w odniesieniu do matych i §rednich przedsiebiorstw (MSP). Mimo wyste-
powania silnych tendencji do stosowania ujednoliconego podejscia, powoli
zaczynaja przebijac si¢ glosy o potrzebie zwigkszenia elastycznoSci przepi-
sow. Przyktadowo, unijni regulatorzy dostrzegli ten problem w dziedzinie
zamoOwien publicznych, co odzwierciedlaja trzy nowo uchwalone dyrektywy.
Polska winna je wdrozy¢ do kwietnia 2016 r. Zaktada si¢ w nich m.in.
umozliwienie szerszego dostepu do realizacji zlecen podmiotom z sektora
MSP (Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE, 2014).
Tendencje t¢ potwierdzaja koncepcje teoretyczne Smart regulation i poli-
tyka Better regulation (Gunningham i Sinclar, 2015; European Commission,
2015a).
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Zasada proporcjonalnosci daje szans¢ na ewaluacje¢ konkretnych regulacji
z punktu widzenia odczuwanych skutkéw, czyli podjecia proby (zastosowania
modelu) oszacowania jaki jest ich wplyw na podmioty regulowane i calg
gospodarke w wymiarze korzySci, kosztow i ryzyka. Istota tej metody nie
polega na tym, aby przyja¢ rowny podzial w korzySciach netto dla zr6zni-
cowanych podmiotéw. Chodzi nade wszystko o to, aby nie dochodzito do
powstania jaskrawych, niesprawiedliwych dysproporcji, czyli np. gdy jedna
grupa odnosi tylko korzySci, a inna ponosi same koszty. JeSli regulacje
prowadzg do razacych dysproporcji, to skutkuja one nizszg efektywnoscig
i skutecznoS$cia, nawet gdy sa podejmowane w stusznych intencjach oraz
maja sformutowane jasno i precyzyjnie cele. Pozytywng cecha weryfikacji
stosowania zasady proporcjonalnosci jest to, ze podobnie jak w koncepcji
zrownowazonego rozwoju uwzglednia obok celéw ekonomicznych, takze
spoteczne, ekologiczne, etyczne.

Ocena z perspektywy zasady proporcjonalno$ci wymaga rozpoznania
stosunku podmiotéw regulowanych do zamierzonych zatozen i pozada-
nych efektow regulacji. Szczegolnie jest to wazne dla rynkdéw niestabilnych
i rozwijajacych sie, ktére sg rézne od rynkéw dojrzalych pod wzgledem
rozwoju. Ich specyfika i czgsto spotykana pasywna postawa w procesie regu-
lacyjnym moga powodowaé, ze regulacje oparte na cechach gospodarek
krajow rozwinigtych prowadza do hamowania rozwoju podmiotoéw z panstw,
ktore weszly do Unii Europejskiej w ostatnich latach. Warto tez podkreslic,
ze strukturalne réznice miedzy tymi krajami powinny mie¢ istotny wplyw
na wybdr adekwatnych instrumentdéw wdrazania i egzekwowania przyje-
tych regulacji (np. odmiennos$¢ kultur prawnych czy struktur instytucjo-
nalnych).

Zasada proporcjonalnoSci tez podnosi range konsultacji spotecznych,
zwlaszcza tam, gdzie wladze traktujg je jako zio konieczne, a nie jako
cenne Zrodto uzyskania informacji, opinii. Dajg one nieocenione mozliwo-
Sci poznania sojusznikéw i przeciwnikéw danej regulacji oraz identyfika-
¢ji tych barier, ktore moga zagraza¢ osiaganiu zamierzonych celow przez
regulatora.

3. Cechy modelu respektowania zasady proporcjonalnos$ci
i jego ograniczenia

Kluczowg role w ocenie regulacji stanowi odpowiednia metodyka, dajaca
szans¢ na konsekwentng i rzetelng analize ewaluacji skutkow legislacji.
Dlatego tez autorzy proponuja konkretne rozwiazanie, nazwane modelem
respektowania zasady proporcjonalnosci (RZP). Sktada si¢ on z dwoch
etapow, ktore wzajemnie na siebie wplywaja, aczkolwiek prace w ramach
kazdego z nich majg charakter autonomiczny. W ramach pierwszej czesci
modelu, dokonuje si¢ oceny z perspektywy jakoSciowej, oceniajac warunki,
cele i zagrozenia zwiazane z dang regulacja. Analiza dotyczy przestrzegania
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zasady proporcjonalno$ci. Ten jakoSciowy wynik stanowi merytoryczny wkiad
do opracowania drugiej, iloSciowej czeSci, czyli kwantyfikacji w jakim stop-
niu analizowana regula jest respektowana. Metoda ta pokazuje nie tylko
sumaryczny rezultat oceny jej przestrzegania za pomoca unormowanego
wskaznika, lecz takze uwypukla stabe i mocne strony gtownych jej sktadni-
kow: zasad odpowiednioSci, koniecznosci i proporcjonalnos$ci sensu stricto
(rys. 1). Szerzej opisane zostaly one w publikacji autoréw Zasada propor-
cjonalnosci. Przelom w ocenie regulacji (Kasiewicz i in., 2014).

[ Jakosciowa ocena zasady proporcjonalnosci J

Zasada proporcjonalnosci

Zasada odpowiednio$ci Zasada koniecznosci ;
sensu stricto

[ llosciowa ocena zasady proporcjonalnosci ]

Weryfikacja zasady Weryfikacja zasady Weryfikacja zasady
odpowiedniosci koniecznosci proporcjonalnosci sensu stricto
[ Syntetyczna miara RZP J

Opcje decyzyjne

Przyja¢ regulacje

Odrzuci¢ regulacje ‘ ‘ Zmodyfikowac ‘ ‘

regulacje

Rys. 1. Model oceny respektowania zasady proporcjonalnosci (RZP). Zrédfo: S. Kasiewicz,
L. Kurklinski i W. Szpringer. (2014). Zasada proporcjonalnosci. Przefom w ocenie regulacji.
Warszawa: ALTERUM, s. 124.

W modelu zaproponowano zastosowanie kryteriow o charakterze zarzad-
czym, prawnym, finansowy i spoleczno-ekonomicznym w stosunku do dzia-
falnosci regulacyjnej. Kryterium zarzadcze okreSla stopiefi, w jakim caly
proces projektowania i implementacji regulacji jest skutecznie zarzadzany.
Kryterium prawne dotyczy oceny jaka dana regulacja wykazuje spOjno$¢
z istniejacym porzadkiem prawnym. Kryterium finansowe odnosi si¢ do tego,
na ile zasada proporcjonalnosci generuje obcigzenia finansowe i wplywa na
efektywnos$¢ autonomiczng regulacji, wyrazong w jednostkach pienieznych.
Kryterium spoleczno-ekonomiczne stara si¢ ustali¢, jak regulacja uwzglednia
aspekty ogdlnospoteczne i makroekonomiczne. W praktyce powyzsze ogolne
kryteria zostaly przetransponowane na katalog odpowiednich zagadnien,
ktore winny zosta¢ poddane ocenie w stosunku do kazdej z czeSci sktado-
wych zasady proporcjonalnos$ci. Ich zestawienie zawiera tabela 1.
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Ocena kryterium

Rodzaje kryteriow od 0 do 6 pkt

Kryteria dla zasady odpowiednioSci

. Zwiazek miedzy celami regulatora a regulacja

. Zakres wplywu regulacji na przyczyny problemu

. Dostepne zasoby i system motywacji regulatora

. Interesy interesariuszy a regulacja

. Wykorzystanie zachowania kluczowych interesariuszy

. Ryzyko regulacyjne

~N N B LN

. Egzekwowanie regulacji

Miara $rednia

Kryteria dla zasady koniecznoSci
. Alternatywne rozwigzania do regulacji
. Koszty rozwigzan alternatywnych

. Korzysci rozwiazan alternatywnych

. Ryzyko regulacyjne rozwigzan alternatywnych

1
2
3
4. Zdolnos¢ regulowanych podmiotoéw do akceptacji alternatyw
5
6. Rodzaj kryterium wyboru najlepszej alternatywy

7

. Zdolno$¢ egzekwowania realizacji najlepszej alternatywy

Miara S$rednia

Kryteria dla zasady proporcjonalnosci sensu stricto
1. Proporcjonalnos¢ makroekonomiczna

2. Proporcjonalno$¢ funkcjonalna

3. Proporcjonalno$¢ sektorowa

4. Proporcjonalno$¢ w przekroju interesariuszy

Miara S$rednia

Tab. 1 Katalog zagadnieri (kryteriow) uwzglednionych w modelu RZP Zrédto: jak rys. 1,
s. 128-139.

Mozna przedstawié, ze ogdlna miara zasady proporcjonalnosci danej
regulacji spetnia warunek:

RZP =p, * ZO + p, * ZK + p3* ZS, (1)
gdzie:
RZP — ogllna miara respektowania zasady proporcjonalnosci (przyj-
mujaca wartoSci dyskretne z przedzialu [0; 6] punktdw);
VAY, — §rednia miara respektowania zasady odpowiedniosci (przyjmu-

jaca wartoSci dyskretne z przedziatu [0; 6] punktow);
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ZK — §rednia miara respektowania zasady koniecznosci (przyjmujaca
wartosci dyskretne z przedzialu [0; 6] punktow);
VA — §rednia miara respektowania zasady proporcjonalnosci sensu stricto

(przyjmujaca wartosci dyskretne z przedzialu [0; 6] punktow);
P1. P2, P3 — Wagi znaczenia czastkowych zasad proporcjonalnosci (przyjmujace
wartosci z przedzialu [0; 1], przy czym wagi spelniaja warunek:

pr+py+tps=1 (2)

Dla uzyskania unormowanej miary respektowania zasady proporcjonalno-
Sci, ktora przyjmuje wartosci z przedziatu [0;1] nalezy postuzy¢ si¢ wzorem:

rzp = R2E (3)

Kierujac sie pragmatyka przyjetego modelu RZP, podejmujacy decyzje
o wdrozeniu regulacji moze na podstawie jego wartosci:
a) odrzuci€ regulacje, ze nie spetnia zasady proporcjonalnoSci, gdy wskaznik
RZP przyjmuje wartosci z przedziatu [0; 0,33];
b) uznad, ze regulacja uwzglednia zasade proporcjonalno$ci w umiarkowanym
stopniu, gdy wskaznik RZP przyjmuje wartosci z przedziatu [0,34; 0,66];
¢) uznaé, ze opiniowana regulacja respektuje zasad¢ proporcjonalnosci,
gdy wskaznik przyjmuje wartoSci z przedziatu [0,67; 1] (Kasiewicz i in.,
2014, s. 127-128).

Na podstawie logicznej oceny cech modelu respektowania zasady proporcjo-
nalnosci (RZP), a takze przeprowadzonych juz wstepnych prob weryfikacji jego
przydatnoS$ci mozna stwierdzié, ze posiada on wazne zalety, gdyz jest to metoda:
— prosta, ktora pozwala i zacheca do oceny jakoSciowe] i iloSciowe] skutkow

regulacji przez relatywnie liczniejsze grupy interesariuszy;

— identyfikowania zar6éwno silnych stron regulacji, jak ich stabosci (szanse,
zagrozenia, bariery, rodzaje ryzyka);

— caloSciowa, obejmujaca wszystkie etapy procesu regulacyjnego: zatozenia,
cele, projektowanie, wdrozenie, egzekwowanie, ocen¢ ex ante i ex post;

— elastyczna, poniewaz moze by¢ wykorzystana w stosunku do réznych
rodzajéw regulacji, pozwala na odpowiedni dobor kryteriow i ich prze-
fozenia (interpretacj¢ i postrzeganie) na te obszary tematyczne, ktore
zdaniem analitykéw sg kluczowe dla danej regulacji; ponadto moze by¢
stosowana do catoSci procesu legislacyjnego lub do jego fragmentu;

— nie jest kosztowna, wymaga dostepu do grona wiarygodnych eksper-
téw, umozliwia wykorzystanie bardzo zréznicowanych zrédel informacji,
np. pochodzacych ze stron trzecich.

Model RZP mozna wspiera¢ znang i sprawdzona metoda delficka,
a wymiana opinii daje szans¢ poznania (na wczesnych etapach prac) oceny
efektywnosci i skutecznosci réznych instrumentdw regulacyjnych. Regula-
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torzy maja tendencj¢ do stosowania uproszczonych rozwiazan, praktycznie
ograniczajacych sie do wykorzystywania tylko zakazow i nakazOw prawnych
lub administracyjnych (gléwnie naktadanych w postaci wymogu ustawowego).

Bardzo wazng kwestig jest merytoryczne poszukiwanie konsensusu.
Nierzadko regulacje przyciagaja bardzo gorliwych i zainteresowanych zwo-
lennikéw, a na drugim biegunie tworzy si¢ grupa niezadowolonych. Linia
podziatu (konfliktu) gtéwnie koncentruje si¢ wokol przyjetych instrumentow,
a w szczegllnoSci ich skalowania. Regulator bardzo rzadko korzysta ze
stopniowania mozliwych do uzycia narzedzi regulowania, przede wszystkim
stosujac kary, a pomijajac ewentualne zachety. Czesto ucieka si¢ do nagtych
zmian, od instrumentdw tagodnych do wprowadzania wysoce restrykcyjnych,
co jest okre§lane jako ,,szkocki prysznic” — tylko zimna lub goraca woda
(np. ostatnia polska ustawa o ruchu drogowym) (Szymaniak, 2015). Model
RZP daje mozliwoSci pokazywania oceny wplywu przyjecia roznych scena-
riuszy, w tym takze selekcjonowania instrumentow i moze przeksztaicaé
chaotyczne konflikty wokot regulacji na tory merytorycznego dialogu.

Warto tez zwroci¢ uwage na dodatkowe uzasadnienia przemawiajace za
stosowaniem modelu RZP. Ot6z regulacje unijne odwolujg si¢ do przestrze-
gania wymogOw wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, co czgsto zawiera
ich preambuta. W praktyce stanowienia krajowych regulacji jest to najcze-
Sciej tylko slogan (np. poczatkowe podejscie KNF do kwestii wynagrodzen
bankowcoéw — Uchwata nr 258 z 2011 r.).

Upowszechnianie modelu RZP w praktyce stanowienia prawa tworzy
szanse zmiany nie tylko w samym procesie oceny regulacji, ale innego stylu
komunikowania si¢ interesariuszy niz dominuje obecnie, poprzez tatwos¢
dostepu do publikacji, wysytania i wymiany opinii, argumentow i tworzenia
przychylnego klimatu wokdt projektowanych przepisow.

Obok pozytywnych cech modelu RZP wystepuja tez ograniczenia zwigzane
z jego wykorzystaniem w praktyce stanowienia prawa. Ponizej podane zostanie
tylko kilka z nich. Pierwsze dotyczy paradoksu opartego na stereotypie, ze
wszystko mozna zatatwi€ przez dzialania legislacyjne, a jednoczes$nie nie dazy
si¢ do opracowania realistycznej strategii regulacyjnej. Drugie ograniczenie
odnosi si¢ do malo uswiadamianego i zbadanego wplywu czynnikéw politycz-
nych na ksztalt procesu legislacyjnego, a w szczeg6InoSci na jego skutecznosé
i efektywnos$¢. Tizecie wigze si¢ z nie w pelni adekwatna, aktualng struktura
instytucjonalng tworzaca i wspierajaca proces legislacyjny, w szczegdlnosci doty-
czaca monitorowania i kontroli przyjmowanych i implementowanych regulacji.
Czwarta utomnoscig jest wyrazny rozdzwick mig¢dzy teoretycznymi fundamen-
tami tworzenia prawa a dominujaca praktyka legislacyjna. Piaty problem wynika
z tego, ze w wickszosci opracowanych aktéw prawnych na poziomie krajowym
i migdzynarodowym nie okre§la w miare precyzyjnie celow regulacji, w zwigzku
z tym kategoria ryzyka regulacyjnego jest trudna do zidentyfikowania i zbadania.

Niewatpliwie wykorzystanie modelu RZP wymaga podjecia jeszcze
wielu dalszych prac badawczych zwigzanych z hierarchizacjg celéw regula-
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cyjnych, pomiarem ryzyka czy systemem komunikowania si¢ z podmiotami
regulowanymi i pozostalymi interesariuszami, a przede wszystkim ze spo-
feczefistwem.

4. Rola regulacji we wspomaganiu polityki gospodarczej
Unii Europejskiej

Mozna przyjaé, ze obszarami potencjalnych zmian regulacji, ktére moga
wspiera¢ polityke gospodarcza i skuteczniej stymulowac konkurencyjnos¢ sg te,
ktore wplywaja na otoczenie biznesowe firm oraz sktonnos$¢ do inwestowania
sektora prywatnego, ukierunkowanego na tworzenie miejsc pracy i wzrost
innowacyjnosci. Badania jako$ci regulacji z perspektywy konkurencyjnosci
krajow sa przedstawiane w raportach Banku Swiatowego Doing Business,
publikowanych juz od 12 lat. W ostatnim opracowaniu, obejmujacym 189 kra-
jow, bada si¢ otoczenie biznesowe ksztaltujace cykl zycia firm, a zarazem ich
konkurencyjno$¢. Do tych obszaroéw zalicza si¢ nastgpujace: zaktadanie firm,
uzyskanie pozwolen budowlanych, dostep do elektrycznosci, rejestracja wia-
snoSci, dostepnos¢ kredytdw, ochrona mniejszoSciowych inwestorow, podatki,
handel przygraniczny, egzekwowanie umow, rozwigzywanie problemow wyni-
kajacych z niewyptacalnosci i regulacje dotyczace rynku pracy.

Obszar konkurowania Pozycja Wskaznik odleglo$ci*

UE | Polska UE Polska

1. Otoczenie biznesowe 36 33 73,57 73,56

2. Zakfadanie firm 53 85 89,91 85,79

3. Pozwolenia budowlane 82 137 72,82 62,97

4. Dostep do elektrycznosci 78 64 76,32 79,19

5. Rejestracja wlasnoSci 62 39 75,16 80,30

6. Dostgpno$¢ kredytu 55 17 58,21 75,00

7. Ochrona inwestor6w mniejszosciowych 48 35 60,98 62,50

8. Podatki 56 87 80,02 73,51

9. Handel przygraniczny 34 41 84,52 81,80

10. Egzekwowanie uméw 48 52 67,91 64,83
11. Rozwiazywanie problemdw niewyptacalnodci | 33 32 69,81 69,73

* Wskaznik odlegiosci — pokazuje pozycje danego kraju na tle calej skali ocen osiagnigtych
przez poszczegdlne panstwa, dla kazdego wskaznika. Przybiera wartosci od 0 do 100
w stosunku do najlepszego rezultatu, gdzie 0 oznacza najgorszy wynik, a 100 dotyczy lidera.

Tab. 2. Pozycja konkurencyjna krajow UE i Polski w sferze tworzenia przyjaznego otoczenia
biznesowego firm. Zrédfo: The World Bank. (2014). Doing business 2015. Going beyond
efficiency, Regional Profile 2015, Washington. Pozyskano z: http://www.doingbusiness.org/~/
media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/Annual-Reports/English/DB15-Full-Report.pdf.
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Obraz sytuacji (pozycji) konkurencyjnej, jaki wynika z raportu Doing
Business, dla krajow Unii Europejskiej i Polski nie jest zbyt pozytywny. Naj-
gorzej wypadly takie dziedziny, jak: pozwolenia budowlane, dostep do elek-
trycznoSci i rejestracja wiasnosci. Odlegte pozycjonowanie naszego regionu
wynika w duzym stopniu ze zr6znicowania strukturalnego krajow-cztonkow,
zwlaszcza tych nowoprzyjetych. Nie wydaje sie, zeby aktualny stan i potencjat
konkurencyjny mogt zadowala¢ wiadze unijne i polskie. W Europie rynkowe
motory postepu technologicznego i innowacji biznesowej nie przekiadajg sie
na dostateczne wyzwalanie przedsigbiorczoSci. Takze dzialania wspomaga-
jace, jakim bez watpienia byla strategia lizboniska zakoficzyly si¢ fiaskiem
(Grosse, 2010, s. 5-24). Swiadczy o tym biezaca pozycja Unii w obszarze
zakladania nowych firm i rejestracji wiasnosci.

Na tle sredniej konkurencyjnosci krajow unijnych w zakresie tworzenia
warunkow prowadzenia biznesu, miejsce Polski znacznie od niej nie odbiega
(zob. poziom otoczenia biznesowego, ochrony inwestorOw mniejszoscio-
wych czy rozwigzywania problemdw zwigzanych z niewyptacalnoscia). Naj-
gorzej oceniane sg dziedziny: przyznawania zezwolefi budowlanych, podatki
i zakladanie przedsigbiorstw. W tych obszarach problemowych lokujg si¢
najwicksze mozliwosci odblokowania przedsigbiorczosci, a one w duzym
stopniu zalezg od przyjmowanych regulacji. Zaskakujaca jest wysoka ocena
sektora bankowego, ktory odgrywa kluczowa role w rozwoju polskich firm
i gospodarki, symbolizuje ja tatwo$¢ uzyskania kredytu (17 pozycja, duzo
wyzsza niz §rednia dla Unii).

W warunkach kryzysu zadiuzeniowego wigkszoSci krajow, zwlaszcza
w strefie euro, zagadnienie skali i udziatu inwestycji prywatnych urasta do
kluczowego problemu dla wzrostu gospodarczego, tworzenia nowych miejsc
pracy, pobudzania innowacyjno$ci. Wskazuje o tym dobitnie raport Busi-
nessEurope z 2013 r. Wedlug zawartych tam danych znacznie zmniejszyto si¢
zaangazowanie Europy w inwestycjach zagranicznych z okoto 40% w 2007 r.
do ponizej 20% w 2013 r. (BusinessEurope, 2013, s. 4). Ponadto inwestycje
europejskie wykazuja od 2007 r. niekorzystng tendencjg, co znajduje wyraz
w spadku udzialu inwestycji prywatnych w PKB (zob. rys. 2).

Z rysunku 2 wynika, ze USA i Japonia stworzyly skuteczniejsze mecha-
nizmy wyjScia ze spadkowego udzialu inwestycji prywatnych, jednak w Unii
nadal utrzymuje si¢ negatywny trend.

Rozwigzanie tego problemu jest pilnym zadaniem, aczkolwiek z rezerwa
nalezy podchodzi¢ do wspomnianego planu Junckera — powolania central-
nego funduszu dla finansowania inwestycji strategicznych, czego przykladem
na gruncie polskim moga by¢ stabe efekty programu Polskich Inwestycji
Rozwojowych (Pielach, 2015). Nalezy poszukiwac bardziej kompleksowych
propozycji adresowanych do ogoétu firm dziatajacych w UE. Niski udziat
inwestycji prywatnych wynika z takich barier, jak: nieumiejetno$¢ zarzadzania
niepewnoscig i ryzykiem na poziomie catego ugrupowania, poszczeg6lnych
krajow i podmiotdw gospodarczych, wysokiego i nieprzejrzystego poziomu
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Rys. 2. Udziat inwestycji prywatnych w PKB w %. Zrédfo: BusinessEurope. (2013). Investment
for growth and jobs. Improving the investment climate in Europe. Brussels. Pozyskano z:
https://www.nho.no/siteassets/nhos-filer-og-bilder/filer-og-dokumenter/internasjonalt/nho-
europan ytt/businesseurope/20150327-businesseurope-brosjyre-investment-for-growth-and-
jobs.pdf, s. 5.

opodatkowania firm; braku efektywnej wspoOtpracy administracji publicznej
z przedsigbiorstwami, z popetnianiem licznych btedow legislacyjnych oraz
stabosci finansowania innowacyjnych, bardziej ryzykownych projektow.

W Swietle powyzszych uwag mozna pokusi¢ si¢ o sformufowanie ewen-
tualnych scenariuszy rozwoju sytuacji w Unii, a w jej ramach Polski. Moga
one by¢ bardziej pesymistyczne lub optymistyczne. Jesli gospodarka dobrze
si¢ rozwija, a takze poziom dobrobytu spotecznego si¢ poprawia, to pro-
blemy zwigzane z barierami rozwojowymi, w tym regulacyjnymi schodza
na dalszy plan. Przyktadowo, proby ograniczenia kredytowania w walutach
obcych podejmowane przez polski nadzor bankowy do 2008 r. spotykaly si¢
z silng krytyka ze strony spoteczenstwa i politykow, wskazujacych na czynnik
administracyjnego ograniczania swobody gospodarczej i szerszego dostepu
do wtasnego mieszkania, przy ignorowaniu ryzyka (ZBP, 2015). W tych
okoliczno$ciach trudno jest podejmowaé dzialania regulacyjne wymusza-
jace wzrost bezpieczenistwa, ale takze efektywnosci, konkurencyjnodci calej
gospodarki, poszczegdlnych branz i przedsigbiorstw. Z politycznego punktu
widzenia nie optaca si¢ narusza¢ interesoOw konkretnych grup interesariuszy.
Odmiennie sytuacja wyglada w przypadku pojawienia si¢ niekorzystnych
uwarunkowan. Wowczas nie pozwalaja one na stosowanie polityki ,.cie-
ptej wody”. Zatem warto nakresli¢ mozliwe pesymistyczne scenariusze dla
UE i Polski. Przede wszystkim wigza si¢ z materializowaniem si¢ wcze$niej
wspomnianych zagrozen dezintegracji catego ugrupowania. Wobec zrdz-
nicowania strukturalnego krajéw czionkowskich i rozbieznosci ich intere-
sow narodowych, uwaga wtadz unijnych moze skupia¢ si¢ na problemach
bardziej rozwini¢tych i bogatszych panstw. Po czeSci mamy z tym juz do
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czynienia w przypadku pakietu CRD IV/CRR, nastawionego gléwnie na
»przebankowione” gospodarki, a nie kraje rozwijajace si¢ z relatywnie sta-
biej rozwini¢tym sektorem bankowym. Juz teraz nowe wymogi kapitalowe
i inne ktopoty doprowadzajg do delewarowania aktywOw przez miedzy-
narodowe grupy finansowe, skutkujace np. wycofywaniem si¢ ich z takich
rynkéw, jak Polska (Raiffeisen, Nordea, KBC). Prowadzi to do koncentracji
sektora bankowego, z reguly z negatywnymi konsekwencjami dla klientow
(wzrost oplat, ograniczenie dostgpnosci kredytu itd.). Otwartg kwestia jest
tez negocjowane Transatlantyckie Partnerstwo w Dziedzinie Handlu i Inwestycji
(TTIP). Jego skutki moga by¢ pozytywne lub negatywne. By¢ moze w skali
catej Unii beda one korzystne, ale przy zr6znicowaniu strukturalnym krajow
cztonkowskich z pewnoScia efekty roztoza si¢ nierOwnomiernie, zwlaszcza
w podziale wedtug poziomu rozwoju gospodarczego poszczegllnych uczest-
nikoéw. Istnieje jednak szansa, ze TTIP wplynie na pobudzenie unijnych
gospodarek i wzrost ich konkurencyjnosci (Plaszewski, 2014, s. 136-137).

Dlatego tez w tych wszystkich sprawach kluczowe znaczenie ma odpo-
wiednia identyfikacja interesOw poszczegélnych interesariuszy, klarowne
formutowanie celow regulacji, jak i szerzej widzianej polityki gospodarcze;.
Odpowiednie podejScie nierozerwalnie Iaczy si¢ z analizg skutkéw propo-
nowanych dzialan. Uwaga ta jest szczegOlnie istotna na szczeblu unijnym,
gdyz w gre wchodzg réwniez interesy narodowe, ktdre w ostatnim okresie
zaczely coraz mocniej roznicowac sie. Wlasciwe przygotowanie do procesu
legislacyjnego i aktywno$¢ juz na wstgpnym etapie formulowania diagnozy,
celow, zalozen regulacji daje szanse na pomySlny scenariusz rozwoju sytuacji
lub co najmniej uniknigcie zagrozen. Takie mozliwosci daje wykorzystanie
metody respektowania zasady proporcjonalnosci RZP, m.in. ze w wzgledu
na jej uniwersalno$¢ i elastycznosc¢.

5. Zakonczenie

Artykut poswigcony jest pokazaniu kierunkéw doskonalenia regulacji,
ktore prowadzityby do skuteczniejszego wspomagania polityki gospodarczej,
odzyskania wigoru konkurowania narodowych gospodarek i firm z Unii Euro-
pejskiej oraz pozwolityby osiagnaé dtugookresows przewage konkurencyjna.

W tym celu zidentyfikowano istot¢ zasady proporcjonalnosci, przedsta-
wiono podstawowe jej wymiary (elementy skladowe), tj. zasady odpowied-
nioSci, koniecznoSci i proporcjonalnosci sensu stricto, wraz z omdwieniem
wad i zalet. Zaproponowano stosowanie modelu respektowania zasady pro-
porcjonalnosci (RZP). Uznano, ze mimo wielu korzysci wynikajacych z jego
wykorzystania, model ten ograniczajq liczne czynniki zwigzane z podstawo-
wymi cechami aktualnego procesu legislacji, np. brak odpowiedniej strategii
i polityki regulacyjnej, unijnej i polskiej. Cho¢ odnotowac nalezy, ze ukazat
si¢ idacy w dobrym kierunku dokument Komisji Europejskiej datowany na
19.05.2015 r. Better regulation for better results — An EU agenda (European
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Comission, 2015a). Na obecny stan legislacji rzutuja tez niski stopiefi zaanga-
zowania podmiotow regulowanych i stron trzecich, niedostatki instytucjonalne,
waski portfel stosowanych instrumentéw regulacji. Konieczne sg dalsze prace
nad metodyka hierarchizacji celow regulacji, narzedziami pomiaru ryzyka regu-
lacyjnego i systemu komunikowania si¢ ze spoteczenstwami i gospodarkami,
aby model RZP byt bardziej przydatny w praktyce legislacyjne;j.

Ocena regulacji z perspektywy barier hamujacych wzrost przedsiebior-
czosci wykazala, Ze zarébwno na poziomie unijnym, jak i polskim, jest wiele
probleméw do rozwigzania w obszarze: zaktadania firm, uzyskania pozwolen
budowlanych czy rejestracji wiasno$ci. W naszym kraju powszechna krytyka
systemu podatkowego w petni potwierdza si¢ w §wietle porownan miedzyna-
rodowych. Zrodia stabosci w konkurowaniu firm z catej Unii pokrywaja si¢
w duzym stopniu z barierami, jakie daja zna¢ o sobie w Polsce. Konieczny
przeglad obowigzujacych przepisow i wprowadzenie uzupetnien, korekt regu-
lacji moze sprzyja¢ poprawie konkurencyjno$ci podmiotéow gospodarczych
na poziomie europejskim i polskim.

W artykule uznaje si¢, Ze wystepuje wazny problem w zakresie motywo-
wania firm do podejmowania inwestycji prywatnych i ulatwiania ich finanso-
wania. Udziat tej kategorii w PKB maleje w Unii Europejskiej od 2007 r., co
wskazuje, ze nie przyjeto skutecznych metod stymulowania wzrostu gospo-
darczego. W rezultacie pojawia si¢ potrzeba pilnego rozwazenia stosowania
kompleksowych mechanizmdw pobudzania inwestycji, zwtaszcza na poziomie
sektora malych i §rednich przedsigbiorstw, a w tej materii nieposlednia rola
przypada sektorowi finansowemu. Natomiast autorzy poddaja pod watpli-
woS$¢ skuteczno$¢ programoéw nastawionych na duze, strategiczne projekty.
Powyzsze rozwazania osadzone zostaly na tle rysujacych si¢ scenariuszy
rozwojowych UE, zwlaszcza tych zwigzanych z potencjalnymi zagrozeniami.
W tym kontekScie pokazana jest rola, jakg odegra¢ moga dobre regulacje,
ale do ich tworzenia potrzeba stosowa¢ odpowiednie narzedzia, a takim
w opinii autoréw jest model respektowania zasady proporcjonalnos$ci RZP.
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