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Sektor finansowy, a w szczeg6lnosSci sektor bankowy, jest branzg poddang w naj-
wyzszym stopniu ograniczeniom regulacyjnym. Przepisy prawa regulujg wiele
obszaréw dziatalno$ci bankéw, poczynajac od ich tworzenia, poprzez wskazanie
dopuszczalnego zakresu dziatalnoSci, az po ustanowienie norm ostroznos$ciowych,
okreslajacych wymagane parametry finansowe. Wszystko to ma na celu zapewnie-
nie bezpiecznego funkcjonowania tych podmiotéw, a w konsekwencji — wspierania
stabilnego rozwoju gospodarki.

Pomimo istnienia licznych przepiséw ograniczajgcych swobode funkcjonowania
bankow, takze i tej branzy nie sg obce zjawiska upadlosci i kryzyséw. Z uwagi na
koszty spoleczne upadtos$ci bankéw oraz skale konsekwencji finansowych i spotecz-
nych kryzyséw gospodarczych, mogacych by¢ ich skutkiem, panstwo dba o bezpie-
czenstwo podmiotéw sektora finansowego i naklada wcigz nowe normy regulujace
ich funkcjonowanie.

Wraz z rozwojem rynkow i produktow finansowych oraz wdrazaniem nowych
technologii umozliwiajgcych innowacyjne $§wiadczenie ustug, a takze wprowadza-
niem nowych modeli zarzadzania bankami, pojawiaja sie nowe regulacje. Z drugiej
strony, nastawienie wolnorynkowe i tendencje do liberalizacji powodujg poluzowy-
wanie niektérych norm i usuwanie ograniczen.

Obserwujac system finansowy z perspektywy historycznej, mozna zauwazy¢ na-
stepujace po sobie fale regulacji, deregulacji, re-regulacji itd. Cykl ten zostal przez

*  Monika Marcinkowska jest profesorem Uniwersytetu Lodzkiego na Wydziale Ekonomiczno-
-Socjologicznym.

137



Bezpieczny Bank
3(48)/2012

Kane’a okre$lony mianem ,,dialektyki regulacyjnej” (w nawigzaniu do heglowskiej
dialektyki: teza-antyteza-synteza). Nie ulega dzi§ watpliwosci, ze sektor finansowy
musi podlegac regulacjom — idea wolnej bankowosci nie jest juz mozliwa do wdro-
zenia, muszg istnie¢ ograniczenia swobody dzialalno§ci. Swoistym ograniczeniem
dla bankoéw sg co prawda normy ,,miekkiego prawa”, czyli samoregulacja — reguly
ustalane oddolnie i przyjmowane dobrowolnie przez banki, organizacje Srodowi-
skowe, organizacje zawodowe itp., jednakze normy , miekkiego prawa” — kodeksy
etyczne, dobre praktyki itp. — nie zawsze wystarcza dla zapewnienia nalezytego
zachowania, nie sg bowiem bezwzglednym nakazem okreslonego postepowania, nie
grozg sankgcje za ich nieprzestrzeganie (jedyna sankcja mogg by¢ postawy dezapro-
baty wyrazane przez rynek — klientéw, kooperantéw, konkurentow, inwestorow,
wierzycieli itd.).

Najwiekszym wyzwaniem regulatorow jest zatem ustalenie zakresu, jaki wi-
nien by¢ poddany regulacjom. Z jednej strony zakres ten ma by¢ na tyle duzy, aby
zapewnié bezpieczne i stabilne funkcjonowanie bankéw, z drugiej za§ — na tyle
waski, by nie krepowal swobody dzialalno§ci gospodarczej i wolnej konkurencji.
Nalezy tez mie¢ na wzgledzie ekonomiczny aspekt zagadnienia regulacyjnego: nor-
my prawne powodujg okre§lone koszty prywatne i spoteczne, mogg takze rodzié
negatywne konsekwencje w réznych obszarach zycia gospodarczego i spolecznego.
W szczegblnosci nalezy tu wskazaé ograniczenie tempa wzrostu gospodarczego,
wyzsze ceny ustug finansowych, mniejszy dostep do tych ustug, nizsze dochody
z inwestycji itd. Rolg regulatora jest zatem znalezienie optimum miedzy regulacja
a samoregulacja. Optimum to jest zmienne w czasie — wptywa nan stan gospodarki,
poziom konkurencji na rynku, rozwoj rynku finansowego, innowacyjnosc¢ instytucji
finansowych i wiele innych zmiennych, co — rzecz jasna — tym bardziej utrudnia
zadanie stawiane przed nadzorcami.

Nie sposob wskazac jednoznacznych wytycznych, ktore moglyby byé wykorzy-
stane w procesie stanowienia prawa ksztaltujgcego system finansowy. Bez watpie-
nia jednak nalezy poddawa¢ analizom skutki wdrazanych regulacji i obserwowac,
w jaki sposob elementy tworzace ten system wspolistniejg — jak jedne normy wply-
waja na postawy uczestnikéow rynku i w jaki sposéb wspolgraja z juz istniejacymi
regulacjami. Przede wszystkim nalezy analizowaé skuteczno$¢ regulacji, ale i ich
efektywnoSé — w szczeg6lnosci nalezy obserwowac koszty stanowionych regulacji
i weryfikowaé, czy nie przewyzszajg one pozytywnych efektéw osigganych dzieki
tym normom.

W ostatnich latach mozna bylo zaobserwowac¢ wzrost zainteresowania — zaréw-
no ze strony nadzorcow, jak i Srodowiska bankowego — oceng skutkow regulacji,
w tym analizg kosztow norm prawa nakladanych na sektor finansowy. Przeprowa-
dzanie tego typu analiz, jak juz wskazano, jest konieczne, a tym bardziej zasadne
obecnie, gdy jest wzmozona presja na zacieSnianie norm funkcjonowania instytucji
finansowych i tworzenia nowych regulacji prawnych.
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W Polsce tematyka ta jest wcigz jeszeze rzadko podejmowanal. Z zadowoleniem
nalezy zatem powitaé¢ ksiazke Szok regulacyjny a konkurencyjnosc i rozwgj sekto-
ra bankowego, pod redakcjg naukowg S. Kasiewicza i L. Kurklinskiego, wydang
przez Warszawski Instytut Bankowos$ci w marcu 2012 r. Jej autorami jest piet-
nastoosobowy zespdt ekspercki, skladajacy sie z pracownikéw uczelni wyzszych
(Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetu Szczecinskiego, Szkoly
Glownej Handlowej, Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu) oraz praktykéow
zycia gospodarczego, korzystajacy ze wsparcia think tanku Bruegel z Brukseli, Pe-
terson Institute for International Economics z Waszyngtonu i prof. Ch. Goodhar-
te’a z London School of Economics.

Jak podkreslono we wstepie tej monografii: ,,intencjg autoréow byla prezentacja
poszczegdlnych regulacji i ich skutkéw oraz wyczulenie regulatoréw i wszystkich
innych interesariuszy na proces przygotowywania aktéw prawnych, w tym ocene
konsekwencji ich wdrazania, zwlaszcza dtugoterminowych”. Opracowanie jest ra-
portem, w ktérym autorzy oceniaja wplyw nowych regulacji na sektor bankowy
w latach 2010-2011. Jak akcentujg redaktorzy tomu, raport ten ma na celu ,,po-
kazanie pragmatycznego podej$cia do oceny przygotowania, wdrazania i skutkéw
nowych aktéw normatywnych”.

Monografia — w zalozeniu jej autoré6w — ma stuzy¢ przedstawieniu ,,istoty za-
sadniczych (wybranych) regulacji, jakie weszly do praktyki gospodarczej lub bytly
przygotowywane w ostatnich dwdch latach” oraz dokonaniu ,,syntetycznej analizy,
w jakim stopniu podlegaly one ocenie skutkéw ich wdrazania (tzw. OSR)”.

Ksiagzka sklada sie z dwoch czeSci. Pierwsza, liczaca 80 stron, to wprowadzenie
do zagadnien, synteza wnioskow oraz podsumowanie wplywu pietnastu obszaréw re-
gulacyjnych na system bankowy, szczegélowo omowionych w drugiej czesci. W kilku
przypadkach sformulowano takze rekomendacje. Te czeS¢ wienczy kilkustronicowe
zestawienie kluczowych spostrzezen i sugestii, jakie autorzy przedkladaja ,,do rozwa-
zenia i podjecia ewentualnych dzialan”. Sg to uwagi generalne, odnoszace sie do za-
sadniczych kwestii zwigzanych z ksztaltem krajowej architektury nadzorczej i modelu
stanowienia prawa i oceny jego skutkow, poparte stosowng argumentacja (wynikajaca
z przeprowadzonych szczegbélowych analiz). Sadze, ze uwagi te spotkajg sie z szeroka
akceptacja. Wymieni¢ tu nalezy choéby kwestie zwigzang z faktem, ze wspélczeénie
mamy do czynienia z miedzynarodowg harmonizacjg i konwergencjg regulacji sektora
finansowego, a wytyczne dotyczace stanowienia norm krajowych plyng z Bazylejskiego
Komitetu ds. Nadzoru Bankowego, instytucji unijnych (Komisji Europejskiej, Europej-
skiego Nadzoru Bankowego, Europejskiego Banku Centralnego) oraz szczytéw grup

L Kluczowa pozycja w polskim pi$miennictwie podejmujaca to zagadnienie jest ksigzka: W. Sprin-
ger, W. Rogowski (red.), Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy,
C.H.Beck, Warszawa 2007. Nadto nalezy nadmieni¢, ze prof. S. Kasiewicz wraz z drem W. Ro-
gowskim sg autorami kilku artykuléw i referatéw konferencyjnych na ten temat.
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G-8 1 G-20. Autorzy akcentujg zatem, ze: ,,nalezy bezwzglednie wzmocni¢ aktywno$cé
polskich oficjalnych przedstawicieli (Ministerstwa Finanséw oraz KNF, NBP, BFG)
oraz $srodowiska bankowego w odniesieniu do planowanych miedzynarodowych regula-
cji, glownie na poziomie Unii Europejskiej”. Jednocze$nie nalezy dazyé do: ,,zapewnie-
nia kluczowego wplywu nadzorcy krajowego na e-sektor bankowy dziatajacy w Polsce”.
Powyzsze postulaty sg wazne i szczegélnie aktualne wobec tworzonych wlasnie nowych
rozwigzan instytucjonalnych i prawnych na szczeblu unijnym. Jakkolwiek zgodzic sie
nalezy z koniecznoS$cig ujednolicenia zasad dzialalnosci instytucji finansowych w ob-
rebie Unii Europejskiej, to jednak specyfika poszczegdlnych krajow, a takze interesy
narodowe nakazujg uwzglednienie opcji krajowych i zapewnienie realnego wplywu
instytucji lokalnych na ksztalt nadzorowanego sektora finansowego.

Autorzy dotykajg dodatkowo kwestii shadow banking — instytucji §wiadczacych
ustugi finansowe, nie objetych nadzorem i nie bedgcych adresatem norm ostrozno-
$ciowych (w calo$ci lub czesSciowo). W opracowaniu postuluje sie, by: ,,przygotowac
pakiet dzialan regulacyjnych i alternatywnych, dla ostabienia arbitrazu regula-
cyjnego”. Jest to istotne nie tylko ze wzgledow komercyjnych (nieréwne warunki
konkurowania bankéw i podmiotéw niebankowych §wiadczacych substytucyjne
ushugi), ale — co dzi$ szczegélnie wazne — ze wzgledu na generowanie przez te pod-
mioty ryzyka, ktore stanowi zagrozenie zaréwno dla klientéw, jak i systemu finan-
sowego (poprzez wzrost ryzyka systemowego i potencjalne podkopywanie zaufania
klientéw do instytucji finansowych w przypadku nieprawidlowego funkcjonowania
lub bankructwa podmiotéw ze sfery shadow banking).

W drugiej czesci monografii dokonano szczegdéltowej prezentacji i analizy piet-
nastu obszaréw regulacyjnych, ujetych w szesciu grupach:

1. Regulacje na poziomie makroekonomicznym:

a) Polityka gospodarcza rzadu,

b) Polityka pieniezna,

¢) Legislacja podatkowa,

d) Podatek bankowy,

e) Systemy wynagrodzen;

2. Polityka nadzorcza nad systemem bankowym:

a) Nadzor makroekonomiczny (ESRB i ryzyko systemowe),

b) Nadzér mikroostroznosciowy (EBA),

¢) Bazylea III / dyrektywa CRD IV,

d) Rekomendacje KNF (T i S);

3. System gwarantowania depozytéw i rozwigzania resolution regime:

a) Zmiany w systemie gwarantowania depozytdow,

b) Rozwiazania resolution regime;

4. Ochrona konsumenta ustug bankowych:
a) Regulacje zwigzane z implementacjg dyrektywy MiFID,
b) Nowelizacja ustawy o kredycie konsumenckim,;
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5. Rachunkowo$¢ i obowigzkowa sprawozdawczo$¢ bankow;
6. Techniczno-organizacyjna infrastruktura systemu finansowego.

Zamiarem Autoréow bylo kompleksowe przedstawienie powyzszych regulacji,
wskazujgc ich cele, omawiajac zastrzezenia formutowane w procesie legislacyjnym
iich ewentualne uwzglednienie w finalnych wersjach dokumentéw. Zasadnicza za-
letag monografii jest wskazanie zidentyfikowanych podstawowych korzysci, kosztow
i ryzyka zwiazanego z wdrazanymi normami prawnymi, a takze zwrécenie uwagi
na to, jakich technik analitycznych uzyto do oceny skutkéw regulacji i w jakim
horyzoncie czasowym badano potencjalne efekty.

Autorzy, zainspirowani tzw. zasadami Hamptona?, w znacznej mierze oceniajg
zatem nie tylko jako$¢ samych regulacji, ale takze jako$¢ procesu ich stanowienia,
co ma kluczowe znaczenie w ksztaltowaniu porzadku prawnego w Polsce.

Szczegblowa analiza prowadzi Autoréw do sformulowania wielu wnioskéw i reko-
mendacji. Najwazniejszymi wnioskami z przeprowadzonych badan sg stwierdzenia:
<% ,Koncentracja rzadu na uzdrawianiu finansé6w publicznych paralizuje dziatania

prorozwojowe, w tym sektora bankowego”,

% ,Regulacje sg »szyte« na rozwigzywanie krotkoterminowych probleméw, bez
uwzglednienia dlugoterminowych skutkéw”,

<% ,,Wprowadzane regulacje w sektorze bankowym prowadzg do wzmocnienia nieuczci-

wej konkurencji miedzy bankami a nielicencjonowanymi podmiotami $§wiadczacymi

ustugi finansowe oraz czeSciowo takze miedzy bankami krajowymi a zagraniczny-

mi oddzialami instytucji kredytowych (konsekwencje arbitrazu regulacyjnego)”,

,Na malo krytyczne, nieracjonalne i czasami nierealistyczne dostosowanie dy-

rektyw UE do polskiego porzadku prawnego modelowo wskazuje implementacja

dyrektywy 2010/76/UE w Polsce w zakresie systemu wynagrodzen”,

< ,,Przechodzenie od krajowego nadzoru mikroostrozno$ciowego sektora banko-
wego do jego rozszerzenia o europejski nadzér mikro- i makroostroznoSciowy
oraz pojawienie sie prymatu regulacji ponadnarodowych, wymaga podejScia
poglebionych studiéw analitycznych i aktywniejszej postawy polskich podmio-
tow (regulatoréw, ZBP, innych organizacji) na arenie miedzynarodowej, w celu
przeciwdzialania przyjmowaniu niekorzystnych dla nas rozwigzan”,

< ,Regulacja Bazylea III stanowi¢ bedzie najwazniejsze wyzwanie dla sektora

bankowego w perspektywie najblizszych lat”,

,Ustawa o kredycie konsumenckim z 2011 r. moze przynie$¢ znikome efekty

w dziedzinie ochrony konsumenta, a jednoczeénie negatywnie oddzialywaé na

tempo wzrostu gospodarczego w Polsce”.

R
%

R
%

2 Zasady Hamptona zawarte sa w brytyjskim dokumencie Regulatory Impact Assessment, zawie-
rajacym wytyczne majace na celu dbalo$¢ o zachowanie porzadku legislacyjnego i wszechstron-
no§¢ przeprowadzanych analiz skutkéw regulacji. Do zasad dobrych regulacji naleza: transpa-
rentno$é, odpowiedzialnoé¢, adekwatnosé (proporcjonalno$é), spéjnosé, celowosSé.
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Niezaleznie od szczegbélowych rekomendacji, dotyczacych poszczegdlnych ana-
lizowanych obszaréow regulacyjnych, Autorzy slusznie zwracajg uwage na fakt, ze
,halezaloby rozwazy¢, jakie kluczowe rekomendacje sg niezbedne, aby wyjs¢ z [...]
krétkotrwatego impasu”, wynikajacego z ,,obecnie obserwowanej »nawalnicy« re-
gulacyjnej w odniesieniu do sektora finansowego”. Chodzi zatem o stworzenie wizji
dlugoterminowego rozwoju polskiego systemu finansowego i docelowego modelu re-
gulacji modulujacych ten system. Wszelkie szoki zewnetrzne (np. kryzysy gospodar-
cze i finansowe) sg zakl6ceniem funkcjonowania sektora finansowego i uzasadniaja
wprowadzanie nadzwyczajnych rozwigzan. Bez watpienia jednak cze$¢ wprowadza-
nych ad hoc regulacji moze rodzi¢ skutki odmienne od pozgdanych, a nawet, jesli
sg korzystne w krotkim okresie, by¢ moze nie powinny obowigzywac stale. Warto
zatem podpisaé sie pod apelem Autoréw, by stworzono silny, profesjonalny zespo6t
oceny skutkéw regulacji sektora bankowego3 oraz aby wszyscy interesariusze no-
wych regulacji domagali sie: ,,stosowania i przedstawiania wynikéw oceny skutkow
ekonomiczno-spolecznych do implementowanych aktéw normatywnych”. W konse-
kwencji - jak podkre§lajg Autorzy — na podstawie dokonanej oceny skutkéw najbar-
dziej newralgicznych regulacji powinny by¢ sformutowane propozycje decyzji, ktore
normy maja by¢ podtrzymane (nawet pomimo zglaszanych watpliwosSci i uwag),
ktore powinny zosta¢ zmodyfikowane, a z ktérych nalezaloby zrezygnowac. Z tym
wigze sie kolejny postulat Autordow, aby: ,,przygotowac wykaz niezbednych dzialan
o charakterze regulacyjnym, koniecznych do dalszego rozwoju rynku ustug banko-
wych, wspomagajgcego wzrost gospodarczy Polski, a nastepnie opracowacé kluczowe
zalozenia tych regulacji oraz szeroko je propagowac”.

Omawiane przez Autoréw regulacje majg rézny ,ciezar gatunkowy” — czesé
z nich to rozwigzania o charakterze fundamentalnym, wplywajace na generalny
ksztalt polskiego systemu finansowego, cze$é za$ ma charakter szczegbétowy, odno-
szgcy sie do specyficznych kwestii operacyjnego funkcjonowania bankéw. Trudno
tu zatem poréwnywac¢ omawiane w monografii normy i ich konsekwencje, jednak
w pracy starannie wywazono poszczegdlne kwestie i uwypuklono najwazniejsze
zagadnienia (ma to swéj wyraz takze w sformulowanych wnioskach ogélnych re-
komendacjach).

Autorzy nie przeprowadzili kompleksowych, samodzielnych analiz skutkéw re-
gulacji (niekiedy natomiast przytaczane sg studia i oceny prezentowane w innych
publikacjach oraz dokumentach niepublikowanych), jednak nie to bylo celem tej
monografii; trudno tez oczekiwac, ze Autorzy bedg dysponowali danymi umozli-
wiajgcymi przeprowadzenie takich analiz. Nie bylo aspiracjg Autoréw dokonanie
wnikliwej, kompleksowej analizy skutkéw wybranych regulacji, a raczej wskazanie,

3 Ten postulat nalezaloby rozszerzy¢ na caly sektor finansowy, z uwagi na liczne powigzania ka-
pitalowe, organizacyjne i komercyjne podmiotéw z réznych podsektorow finansowych, a w kon-
sekwencji — na ryzyko systemowe.

142



Recenzje

czy 1 w jakim stopniu regulatorzy — podmioty zobowigzane do dokonania OSR -
istotnie przeprowadzili takg analize.

Wielkg zaletg ksigzki jest skrupulatna prezentacja uporzadkowanych zagadnien
dotyczacych kluczowych norm prawnych, regulujacych funkcjonowanie bankéw
w Polsce, wdrozonych w ostatnich dwoch latach. Zaleta jest takze zaakcentowanie
koniecznoSci doglebnej, rzetelnej oceny skutkoéw regulacji i zwréocenie uwagi na to,
ze nadzorowane podmioty i inni interesariusze regulacji powinni mie¢ wplyw na
jako§¢ procesu legislacyjnego, m.in. poprzez domaganie sie takich analiz i ocen.

Omawiana tu publikacja — rzecz jasna — nie wyczerpuje tematu, ale stanowi
wazny przyczynek do dyskusji i ustalenia nowych, dlugoterminowych regut two-
rzenia prawa finansowego i podwalin funkcjonowania bankéw. Podzielam nadzieje
Autoroéw, ze: ,,raport otworzy szersza dyskusje na temat modelu bankowosci w Pol-
sce, gdzie rola obecnych i przyszlych regulacji ma znaczenie kluczowe”. Warto mieé
bowiem $wiadomo$¢, ze regulatorzy nie ponoszg wylgcznej odpowiedzialnosci za
ksztalt systemu finansowego. Banki i ich organizacje oraz stowarzyszenia zawo-
dowe moga i powinny wspoltworzyc¢ prawo oraz wspolpracowaé z regulatorami
w dyskusji na temat ksztaltu systemu finansowego. Istotng role powinno tu takze
odegrac Srodowisko akademickie, wnoszac swoje do§wiadczenie teoretyczne i prak-
tyczne, wspierajgc zar6wno tworzenie prawa, jak i jego ocene.

Postulaty wniesione przez Autoré6w monografii mozna zatem uzupelnié o suge-
stie, aby tego rodzaju raporty miaty charakter cykliczny.
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