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Marta Smółko

MODEL NADZORU BANKOWEGO
W POLSCE NA TLE

WYBRANYCH KRAJÓW
WYSOKO ROZWINIĘTYCH

Bank jako instytucja zaufania publicznego jest jednocześnie podmiotem gospo-
darczym, którego działalność nierozerwalnie wiąże się z ryzykiem. Powoduje to na-
turalny konflikt między dążeniem do maksymalizacji zysku a koniecznością zapew-
nienia bezpieczeństwa środkom finansowym powierzonym bankom. Dlatego koniecz-
ne jest poddanie działalności bankowej ingerencji państwa. Nad stabilnością syste-
mu bankowego czuwa wiele instytucji: bank centralny, ministerstwo finansów, sys-
tem gwarantowania depozytów i najważniejsza – wyspecjalizowany urząd nadzoru
bankowego.

Nadzór bankowy definiowany jest poprzez wyszczególnienie jego celów i czynno-
ści. Leksykon bankowy1) przedstawia to pojęcie następująco: „Celem nadzoru banko-
wego jest zapewnienie bezpieczeństwa depozytom bankowym oraz zgodności dzia-
łalności bankowej z prawem bankowym. Czynności nadzoru bankowego polegają też
na opracowaniu norm ostrożnościowych ograniczających ryzyko bankowe oraz kon-
trolowaniu ich przestrzegania przez poszczególne banki. Nadzór bankowy współdziała
w licencjonowaniu banków i kontroluje zmiany własności ich akcji, aby zapobiegać
przenikaniu do banków niepożądanych kapitałów i osób”.

Zasady bazylejskie nie dają wyraźnej wskazówki co do usytuowania i kształtu
nadzoru bankowego. Także regulacje Unii Europejskiej nie precyzują tej kwestii.
W poszczególnych krajach wykształciły się różne modele organizacyjne nadzoru, które
ze względu na strukturę można podzielić na dwie grupy2):
� nadzór jednoistytucjonalny. Jest on sprawowany przez jedną instytucję, któ-

ra nadzoruje działalność wszystkich jednostek organizacyjnych wykonujących
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działalność bankową. Taki typ funkcjonuje np. w Szwajcarii, gdzie instytucją nad-
zorczą jest Federalna Komisja Bankowa (Commission Federale de Banque);

� nadzór wielointytucjonalny. Sprawuje go wspólnie kilka instytucji, które zo-
stały przez przepisy prawa wyposażone w tylko dla nich zastrzeżone kompeten-
cje. Jest on więc wykonywany z zachowaniem zasady rozdzielenia kompetencji
nadzorczych, co sprawia, że jego efektywne wypełnianie wymaga specjalizacji ze
strony instytucji nadzorujących. Instytucje nadzoru nie tworzą hierarchicznej
struktury organizacyjnej, a realizują wzajemnie dopełniające się zadania nadzor-
cze. Przykładem są Włochy, gdzie nadzór sprawuje Międzyministerialny Komitet
ds. Kredytów i Oszczędności (Comitato Interministeriale per il Credito e il Ri-
sparmo) oraz bank centralny (Banca d’Italia).

Jeśli za kryterium podziału przyjąć umiejscowienie nadzoru w stosunku do ban-
ku centralnego, sprawować go może3):
� wyspecjalizowana instytucja nie powiązana bezpośrednio z bankiem central-

nym (np. Federalna Komisja Bankowa w Szwajcarii);
� instytucja powiązana z bankiem centralnym, np. przez osobę prezesa (np. Ko-

misje Bankowe w Belgii i Francji, Komisja Nadzoru Bankowego w Polsce);
� bezpośrednio bank centralny (np. Bank Holandii);
� bank centralny i wyspecjalizowana instytucja (np. Włochy, gdzie nadzór spra-

wuje bank centralny i specjalny organ kolegialny ds. kredytów i oszczędności).

W niniejszym opracowaniu porównane zostaną rozwiązania nadzorcze stosowa-
ne w wybranych krajach wysoko rozwiniętych oraz model polski. Wybór krajów do
analizy podyktowało właśnie kryterium instytucjonalnego umiejscowienia nadzoru
bankowego. Niemcy umieściły nadzór w urzędzie współpracującym w tym zakresie
z bankiem centralnym, Szwecja stworzyła nadzór zintegrowany nad rynkiem finan-
sowym w postaci Finansinspektionen. System bankowy w Stanach Zjednoczonych
zasadniczo różni się od europejskich. Zamiast jednego banku centralnego istnieje
System Rezerwy Federalnej, składający się z Rady Gubernatorów i 12 banków rezer-
wy federalnej. Ponadto istnieją aż cztery ciała nadzorujące banki komercyjne: Biuro
Kontrolera Waluty (OCC), System Rezerwy Federalnej, Federalna Korporacja ds.
Ubezpieczenia Depozytów (FDIC) oraz władze stanowe. W Polsce nadzór zaś spra-
wuje Komisja Nadzoru Bankowego powiązana personalnie z bankiem centralnym.

Celem porównania jest wskazanie podobieństw i różnic między modelem pol-
skim a rozwiązaniami światowymi, a także przedstawienie możliwości dalszego roz-
woju modelu polskiego i jego kształtu w przyszłości. Ponieważ rodzime prawodaw-
stwo bankowe osiągnęło już wysoki stopień harmonizacji z zaleceniami Unii Euro-
pejskiej, w związku z czym jest generalnie zgodne ze standardami światowymi, dys-
kutowane zmiany dotyczą głównie instytucjonalnego umiejscowienia nadzoru. Przed-
stawione zostaną argumenty przemawiające za pozostawieniem władz nadzorczych
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w ich obecnym kształcie oraz wspierające tezę o konieczności integracji organów
nadzorczych na szczeblu ogólnokrajowym.

Nadzór skonsolidowany a zintegrowany

Współzależność funkcjonowania systemów bankowych na świecie powoduje, że
terytorialnie ograniczony nadzór krajowy nie jest w stanie samodzielnie sprawować
efektywnego nadzoru. Dlatego bazylejskie „Zasady efektywnego nadzoru bankowe-
go” i dyrektywy UE wymagają wprowadzenia nadzoru na zasadach skonsolidowa-
nych.

Nadzór skonsolidowany jest spojrzeniem na funkcjonowanie grupy kapitało-
wej jako całości. Koncentruje się na jednostce macierzystej (spółce holdingowej)
i dlatego często nazywany jest nadzorem „z góry na dół”, chociaż poszczególne jed-
nostki mogą (i powinny) nadal być nadzorowane przez odpowiednich dla nich regu-
latorów4. Nadzór holdingów i konglomeratów finansowych, w skład których wchodzą
instytucje kredytowe unormowała Dyrektywa Rady 92/30/EEC z kwietnia 1992 r. na
temat nadzoru skonsolidowanego nad instytucjami kredytowymi5). Nadzór tych pod-
miotów dotyczy ich skonsolidowanej sytuacji finansowej (w ramach tworzonych przez
nie struktur holdingowych), w tym w szczególności: wypłacalności i adekwatności
kapitałowej, koncentracji dużych kredytów i innych wierzytelności, przestrzegania
limitów koncentracji kapitałowej i odpowiednich mechanizmów wewnętrznej kon-
troli danych oraz informacji wymaganych do celów skonsolidowanego nadzoru. Nad-
zór skonsolidowany wykonują władze, które wydały zezwolenie na działanie przed-
siębiorstwa macierzystego tworzącego holding.

Dodatkowo Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady o zaostrzonym nadzo-
rze nad wzajemnie powiązanymi instytucjami finansowymi 95/26/EEC z 29 czerwca
1995 r. wymaga od nadzorowanych podmiotów przejrzystości dla celów sprawowa-
nia nadzoru. W jej świetle zezwolenia na prowadzenie działalności może być wyda-
ne, jeśli powiązania pomiędzy podmiotami tworzącymi instytucję kredytową nie
uniemożliwiają efektywnego wykonywania wobec nich funkcji nadzorczych. Ponad-
to dyrektywa zawiera regulacje dotyczące wymiany poufnych informacji między kom-
petentnymi władzami odpowiedzialnymi za nadzorowanie podmiotów rynku finan-
sowego.

Warunkiem niezbędnym prowadzenia efektywnego nadzoru skonsolidowanego
jest sporządzanie przez podmioty nadzorowane skonsolidowanych sprawozdań fi-
nansowych. Funkcjonowanie większych grup tworzy bowiem dwa główne proble-
my6). Po pierwsze, negatywnym efektem funkcjonowania tych grup jest wykorzysty-
wanie tego samego kapitału do zabezpieczania działalności różnych podmiotów (tzn.
przenoszenie ryzyka). Po drugie funkcjonowanie poszczególnych jednostek tworzą-
cych grupę w różnych krajach lub różnych obszarach rynku finansowego rodzi pro-
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blemy w związku z nakładaniem się kompetencji różnych organów nadzorczych od-
powiedzialnych za dany segment rynku finansowego.

Konsolidacja nadzoru może zmierzać do utworzenia nadzoru zintegrowane-
go, rozumianego jako powołanie jednej instytucji nadzorczej nad rynkami finanso-
wymi i kapitałowymi (tzw. meganadzorcy)7). Model nadzoru zintegrowanego obej-
muje swoim zasięgiem wszystkie podmioty działające na rynku finansowym, w każ-
dym aspekcie ich działalności, oraz podmioty z nimi powiązane, niekoniecznie świad-
czące usługi finansowe8). Nadzór zintegrowany funkcjonuje w Wielkiej Brytanii, Au-
stralii, Danii, Japonii, Finlandii, Norwegii9), Kanadzie, Korei Południowej, Singapu-
rze, na Węgrzech, w Szwecji i na Łotwie. W tym roku nadzór zintegrowany wprowa-
dziły Niemcy, Estonia, a Austria i Irlandia ogłosiły zamiar stworzenia jednej insty-
tucji nadzorczej dla podmiotów rynku finansowego. Możliwość taką rozpatruje tak-
że Szwajcaria10).

Niemcy

Od 1 maja 2002 r. Niemcy wprowadziły nadzór zintegrowany nad rynkiem finan-
sowym. Nadzór bankowy (Bundesaufsichtsamt für das Kreditwesen), ubezpiecze-
niowy (Bundesaufsichtsamt für das Versicherungswesen) i nad rynkiem papierów
wartościowych (Bundesaufsichtsamt für den Wertpapierhandel) zostały połączone
w jedno ciało nadzorcze – Federalny Urząd Nadzoru Usług Finansowych (Bunde-
sanstalt für Finanzdienstleistungsaufsicht – BAFin).

Do tego czasu nadzór bankowy w Niemczech sprawował, powołany na mocy prze-
pisów Ustawy prawo bankowe (Kreditwesengesetz) z 1961 r., Federalny Urząd Nad-
zoru Bankowego (Bundesaufsichtsamt für das Kreditwesen). Instytucja ta miała sta-
tus samodzielnego urzędu federalnego. Jej prezesa mianował prezydent Niemiec, na
wniosek ministra finansów, po zasięgnięciu opinii prezesa banku centralnego. Spra-
wozdanie z działalności oraz raporty dotyczące kondycji systemu bankowego Fede-
ralny Urząd Nadzoru przedkładał bezpośrednio ministrowi finansów.

Choć niemieckie prawo bankowe wyznaczało Federalnemu Urzędowi Nadzoru
Bankowego główną rolę w nadzorowaniu banków, część czynności jednak związa-
nych z nadzorem zobowiązany był przejąć bank centralny (Deutsche Bundesbank).
Pomiędzy zadaniami banku centralnego i Federalnego Urzędu w zakresie nadzoru
istnieje wyraźny podział. Funkcje suwerenne, jak np. wydawanie aktów administra-
cyjnych, leżały w gestii Federalnego Urzędu Nadzoru. Przed ogłoszeniem przepisów
generalnych jednak Federalny Urząd Nadzoru Bankowego musiał je skonsultować
z bankiem centralnym. W zależności od stopnia, w jakim dana regulacja dotyczyła
banku centralnego, był on uprawniony do współuczestnictwa w jej ostatecznym kszta-
łcie. W przypadku uregulowań dotyczących kapitału własnego banku i stosunku wiel-
kości aktywów ryzykownych do wielkości kapitału oraz płynności banku, wymagano
porozumienia Urzędu i banku centralnego, w innych wypadkach Federalny Urząd
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Nadzoru powinien jedynie skonsultować się z Bundesbankiem. Z kolei bank central-
ny był w pełni zaangażowany w regularną kontrolę instytucji kredytowych i ich spra-
wozdawczości.

Struktura nowego organu nadzoru opiera się na trzech wydziałach podstawo-
wych: nadzoru bankowego, ubezpieczeniowego oraz rynku papierów wartościowych
i zarządzania aktywami11), a także trzech tzw. wydziałach międzysektorowych (Qu-
erschnittsabteilungen).

Pierwszy wydział międzysektorowy – ds. Rynku Finansowego i Spraw Międzyna-
rodowych (Finanzmarkt/Internationales) – zajmuje się międzysektorowymi aspek-
tami dotyczącymi rynku finansowego, instrumentów finansowych i konglomeratów
finansowych. Analizowane są trendy na rynku kapitałowym, rozwój nowych pro-
duktów finansowych, towarzyszące im rodzaje ryzyka oraz zarządzanie nimi, by mieć
pewność, że żadne innowacje na rynku finansowym nie pozostają poza zasięgiem
nadzoru zintegrowanego. Wydział ten zajmuje się także międzysektorowymi zagad-
nieniami z dziedziny rachunkowości oraz członkostwem BAFin w międzynarodo-
wych ciałach skupiających nadzorców rynku finansowego.

Zakres obowiązków drugiego wydziału międzysektorowego to kwestie zabezpie-
czenia wkładów, ochrony interesów konsumentów i inwestorów oraz zabezpieczeń
emerytalnych. Trzeci wydział zajmuje się procederem prania brudnych pieniędzy
oraz wykrywaniem transakcji finansowych niezgodnych z prawem.

BAFin posiada radę nadzorującą wykonywanie statutowych czynności tego orga-
nu oraz uchwalającą jego budżet. W skład rady wchodzą przedstawiciele minister-
stwa finansów, Bundestagu oraz nadzorowanych instytucji, które w całości pokry-
wają koszty funkcjonowania władz nadzorczych. Przewodniczącym rady jest mini-
ster finansów12). Funkcjonuje przy nim także organ doradczy (Fachbeirat) składają-
cy się z przedstawicieli instytucji finansowych, systemów zabezpieczenia wkładów
oraz środowisk naukowych.

Do 1 maja 2002 r. Federalny Urząd Nadzoru Bankowego współpracował z Bun-
desbankiem w sprawowaniu bieżącego nadzoru nad bankami. Współpraca ta będzie
kontynuowana także po utworzeniu nadzorcy zintegrowanego. BAFin będzie zatem,
dla potrzeb inspekcji, obok audytorów zewnętrznych, wykorzystywał lokalne struk-
tury banku centralnego (Hauptverwaltungen), bazy danych i informacje dotyczące
poszczególnych banków, co zapewni skuteczny i efektywny – z punktu widzenia kosz-
tów – nadzór nad bankami13).

Współpracę między bankiem centralnym a nadzorem rynku finansowego zapew-
nia dodatkowo uczestnictwo obu tych instytucji w Forum Regulatorów Rynku Fi-
nansowego (Forum für Finanzmarktaufsicht).

Dla celów ubezpieczenia depozytów banki poddawane są kontrolom niezależnie
od inspekcji prowadzonych przez bank centralny i organ nadzoru. Przeprowadza je
Zrzeszenie Kontrolne Banków Niemieckich (Prüfungsverband Deutscher Banken),
do którego należą instytucje posiadające dobrowolne ubezpieczenie wkładów. Celem
kontroli jest zbadanie sytuacji finansowej banku, by w miarę potrzeby (np. przy
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niewystarczającej płynności) podjąć środki zaradcze i by nie pojawiała się koniecz-
ność uruchomienia środków z funduszy gwarancyjnych. Dodatkowo informacje o
wynikach kontroli przekazywane są władzom nadzorczym.

Stany Zjednoczone

Amerykański system bankowy jest specyficzny w porównaniu z systemami euro-
pejskimi. Wynika to z uwarunkowań historycznych, w tym znacznego ograniczania
swobody działania banków przez władze. Uchwalony w 1933 r. Glass-Steagall Act
zabraniał prowadzenia równolegle przez ten sam bank działalności depozytowo-kre-
dytowej i inwestycyjnej. Dwie ustawy federalne – McFadden Act z 1927 r. oraz Bank
Holding Act z 1956 r., razem z innymi ustawami obowiązującymi w poszczególnych
stanach USA, ograniczały możliwość geograficznego rozszerzenia działalności przez
banki. Choć obecnie zniesiono większość przepisów ograniczających działalność ban-
ków, skomplikowane tło historyczne oraz niechęć Amerykanów do koncentracji wła-
dzy, zwłaszcza na polu finansowym, to dwie podstawowe przyczyny złożoności ame-
rykańskiego systemu nadzoru.

W USA działają trzy typy banków14):
� banki komercyjne (commercial banks),
� kasy oszczędnościowo-pożyczkowe (savings and loans associations) i kasy wspól-

nego oszczędzania (mutual savings banks)15) oraz
� unie kredytowe (credit unions)16).
Każdy z tych typów wymaga licencji na prowadzenie działalności. Ale występują tak-
że tzw. non-bank banks, które nie wymagają licencji. Prowadzą one działalność de-
pozytową lub kredytową, ale nie obie jednocześnie17).

Nadzór nad bankami komercyjnymi sprawują cztery ciała:
System Rezerwy Federalnej (Federal Reserve System – FED) sprawuje nadzór

nad bankami stanowymi, będącymi członkami Systemu Rezerwy Federalnej oraz
ich zagranicznymi filiami i oddziałami. Nie udziela jednak licencji na prowadze-
nie działalności bankowej. Ponadto FED rozpatruje aplikacje członkowskie od
banków stanowych, a także, w porozumieniu z władzami stanowymi, propozycje
fuzji dotyczących banków stanowych – członków FED. System Rezerwy Federal-
nej ma wyłączne prawo do nadzorowania holdingów bankowych i finansowych
oraz ich oddziałów zagranicznych, w tym rozpatruje wnioski o ich utworzenie
i propozycje ekspansji. Nadzorowi FED podlegają także czynności zagraniczne
banków członkowskich, działalność banków zagranicznych w Stanach Zjedno-
czonych oraz instytucje, przez które banki amerykańskie prowadzą operacje za
granicą (wg Edge Act and Agreement)18).

Federalna Korporacja Ubezpieczeń Wkładów (Federal Deposit Insurance Cor-
poration – FDIC) nadzoruje banki stanowe nie będące członkami Systemu Re-
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zerwy Federalnej i ubezpieczone w tej instytucji. Choć FDIC nadzoruje największą
liczbę banków, jej główna funkcja to ubezpieczanie depozytów.

Biuro Kontrolera Waluty (Office of the Comptroller of the Currency – OCC) nad-
zoruje i licencjonuje działalność banków federalnych (krajowych oraz federalne
oddziały i agencje banków zagranicznych). Wszystkie banki z licencją federalną
mają obowiązek członkostwa w Systemie Rezerwy Federalnej i FDIC.

Władze stanowe nadzorują wszystkie banki stanowe (czasem wspólnie z FED lub
FDIC). Są głównym nadzorcą dla banków nie ubezpieczonych w FDIC. Każdy
stan posiada własną agencję, która licencjonuje i nadzoruje banki stanowe.
W wielu stanach agencje te nadzorują także inne instytucje finansowe.

Wszystkie organy nadzorują operacje wewnętrzne podległych im banków w dwo-
jaki sposób: przeprowadzając inspekcje na miejscu w banku (on-site) oraz zobowią-
zując banki do dostarczania raportów finansowych (off-site). Liczba, rodzaj i stopień
szczegółowości raportów zależy od rozmiarów banku, skali prowadzonej działalności
oraz złożoności podmiotu. Inspekcje na miejscu przeprowadza główny organ nadzor-
czy dla danego typu banków, FDIC, jeśli banki są ubezpieczone, lub różne organy
nadzorcze współpracujące ze sobą. Niezależnie od tego, banki mają obowiązek do-
starczania odpowiednim organom raportów rocznych (sprawozdanie finansowe, spra-
wozdanie z działalności zarządu i opinia biegłego rewidenta19)) i innych sprawozdań
(np. dotyczących kredytów dla osób związanych z bankiem, z każdej transakcji walu-
towej przekraczającej 10 000 USD). W 1991 r. ustalono dodatkowo, że każdy bank
ubezpieczony w FDIC, ma obowiązek powołać własny komitet kontrolny złożony
z osób spoza banku, niezależnych od władz nadzorczych. Jego obowiązkiem jest re-
wizja sprawozdań finansowych we współpracy z zarządem i audytorami zewnętrzny-
mi.

By zminimalizować złożoność tego systemu i nakładanie się obowiązków i kom-
petencji nadzorców, ich statuty oraz wzajemne porozumienia rozdzielają zadania
nadzorcze. Dodatkowo, na szczeblu federalnym, spójność działań nadzorczych wspo-
maga i koordynuje Federalna Rada ds. Nadzorowania Instytucji Finansowych (Fede-
ral Financial Institutions Examination Council). Rada koordynowała także prace
nad utworzeniem jednolitego systemu regulacji ostrożnościowych oraz wspólnego
dla wszystkich regulatorów systemu ratingowego dla banków komercyjnych CAMELS.
Komponenty CAMELS to20):
� Capital adequacy – adekwatność kapitałowa,
� Assets quality – jakość aktywów,
� Management – kadra zarządzająca bankiem,
� Earnings – zyskowność,
� Liquidity – płynność,
� Sensitivity to market risk – wrażliwość na ryzyko rynkowe.
System ten służy ocenie banku podczas inspekcji na miejscu. Od 1979 r. CAMEL21)

wykorzystują wszystkie instytucje nadzorcze w USA. Inspektorzy nadzoru wysta-
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wiają ratingi cząstkowe dla poszczególnych analizowanych sfer, a następnie rating
całościowy. W każdej kategorii przyznawane są noty od 1 (najlepsza) do 5 (najgor-
sza). Nie określono ścisłych zależności między ratingami cząstkowymi a ratingiem
całościowym, nie jest on np. średnią arytmetyczną ratingów cząstkowych. Każdy
bank traktowany jest indywidualnie. Ratingi nadzoru nie są jednak upubliczniane
(zna je nadzór i bank). Każda z instytucji nadzorczych posiada dodatkowo własny
system ratingowy oparty na sprawozdaniach finansowych banków.

W przypadku holdingów bankowych stosuje się inny system ratingowy niż CA-
MELS. System ten skupia się na pięciu głównych aspektach działalności i sytuacji
holdingu:
� Bank subsidiaries – bankowe spółki zależne,
� Other (nonbank) subsidiaries – inne, niebankowe spółki zależne,
� Parten company – spółka matka,
� Earnings consolidated – skonsolidowane zyski,
� Capital adequacy consolidated – adekwatność kapitałowa na zasadach skonsoli-
dowanych – BOPEC.
Holdingowi przyznawany jest rating złożony z dwóch komponentów; oceny sytuacji
finansowej (BOPEC) i zarządzania (satysfakcjonujące, do zaakceptowania lub nieza-
dowalające).

Kasy oszczędnościowo-pożyczkowe i kasy wspólnego oszczędzania mogą
być licencjonowane zarówno na szczeblu stanowym, jak i federalnym. Dla kas na
szczeblu federalnym regulatorem jest Biuro Nadzoru nad Instytucjami Oszczędno-
ściowymi (Office of Thrift Supervision) i FDIC, zarządzająca funduszem gwarancyj-
nym tej grupy banków. Kasy na szczeblu stanowym nadzorowane są przez władze
stanowe i jeśli objęte są gwarancjami FDIC, to także przez tę instytucję22).

Unie kredytowe mogą być licencjonowane na szczeblu stanowym bądź federal-
nym. Około 60% unii licencjonowanych jest na szczeblu federalnym. Podlegają one
wówczas nadzorowi Narodowej Administracji Unii Kredytowych (National Credit
Union Administration), która zarządza także funduszem gwarancyjnym gwarantu-
jącym depozyty do 100 000 USD. Unie licencjonowane przez władze stanowe podle-
gają potem ich nadzorowi. W niektórych stanach władze (lub specjalnie powołane
instytucje) gwarantują także depozyty.

Szwecja

Tradycje nadzoru ubezpieczeniowego w Szwecji sięgają roku 1903, a nadzoru
bankowego nawet wcześniej. Z połączenia ciała nadzorującego dotąd działalność ban-
kową i obrót papierami wartościowymi oraz nadzorcy szwedzkiego rynku ubezpie-
czeniowego w 1991 r. utworzono w Szwecji nadzór zintegrowany nad rynkiem finan-
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sowym w postaci Inspekcji Finansowej (Finansinspektionen – FI), która nadzoruje
i monitoruje wszystkie podmioty działające na rynku finansowym.

Nadzorowi FI podlegają:
� banki (komercyjne, spółdzielcze i kasy oszczędnościowe) oraz inne instytucje

kredytowe,
� firmy pośredniczące w obrocie papierami wartościowymi,
� firmy zarządzające aktywami,
� giełdy, izby rozliczeniowe i licencjonowane rynki finansowe,
� firmy ubezpieczeniowe, towarzystwa pomocy wzajemnej (friendly societies) i bro-

kerzy ubezpieczeniowi.

FI sprawuje nadzór także nad grupami finansowymi, jeśli krajem rodzimym pod-
miotu dominującego lub podmiotu posiadającego udział kwalifikowany23) jest Szwe-
cja. Warunki te są zgodne z dyrektywami Unii Europejskiej w sprawie nadzoru skon-
solidowanego. W przypadku nadzoru nad szwedzkimi oddziałami banków krajów
unijnych, FI sprawuje nadzór we współpracy z władzami nadzorczymi kraju macie-
rzystego danego banku.

Początkowo działalność FI oparta była na trzech głównych wydziałach: rynku
kredytowego, ubezpieczeniowego oraz papierów wartościowych. Każdy wydział miał
trzy sekcje: ds. licencjonowania i regulacji, analiz finansowych i nadzoru24). Wspo-
mniane wydziały miały ze sobą współpracować przy nadzorowaniu grup i konglome-
ratów finansowych.

W drodze dalszych reform w ramach wydziału ds. papierów wartościowych wyło-
niono dodatkowy departament ds. monitorowania insider trading (działania na pod-
stawie informacji poufnych)25). FI posiada także trzy wydziały specjalne – sekreta-
riat ds. unijnych (European Union Secretariat), wydział ds. praw konsumentów
i standardów rachunkowych.

Taka organizacja nadzoru nie dała jednak oczekiwanych rezultatów. Próbowano
ją zmodyfikować w 1994 r., a od 1 września 2000 r. wprowadzono nowe rozwiązanie.
Organizacja pozostała oparta na trzech sektorach rynku finansowego, ale działania
skupiają się wokół trzech głównych procesów: nadzoru, licencjonowania i regulacji
oraz analizy stabilności finansowej. Nadzór wyszedł z założenia, że dla każdego zło-
żonego podmiotu finansowego ważne jest posiadanie jednego głównego nadzorcy,
który będzie czuwał nad grupą jako całością. Wyznaczanie takiego koordynatora
należy do obowiązków wydziału, który nadzoruje główny podmiot danej grupy. FI
wyróżniło 13 grup, które mają największe znaczenie dla stabilności szwedzkiego sys-
temu finansowego26): 4 grupy bankowe, 6 z sektora ubezpieczeniowego i 3 z rynku
papierów wartościowych. Każda z nich ma swojego koordynatora, który czuwa nad
roczną oceną grupy jako całości, przygotowaniem oceny ryzyka grupy na zasadach
skonsolidowanych oraz odpowiada za kontakty z zagranicznymi władzami nadzor-
czymi, jeśli grupa ma oddziały poza terytorium Szwecji.
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Polska

Pierwsze ciało nadzorcze – Departament Nadzoru Bankowego Narodowego Ban-
ku Polskiego, powołano 6 maja 1989 r. zarządzeniem Prezesa NBP nr 10/89. Wcze-
śniej, w warunkach gospodarki centralnie planowanej, nadzór nad bankami w Pol-
sce nie funkcjonował. Na podstawie Ustawy prawo bankowe z 29 sierpnia 1997 r.
bank centralny przekazał nadzór bankowy nowo powstałemu organowi – Komisji
Nadzoru Bankowego. Organem wykonawczym Komisji pozostał Generalny Inspek-
torat Nadzoru Bankowego.

Jak wspomniano, prawodawstwo polskie osiągnęło wysoki stopień harmonizacji
z regulacjami unijnymi. Nieliczne kwestie dotąd nierozwiązane uregulowano w no-
welizacji prawa bankowego z 2001 r. lub zostaną rozstrzygnięte w najbliższej przy-
szłości. Stąd to nie regulacje są przedmiotem największego zainteresowania, jeśli
chodzi o przyszłość polskiego modelu nadzoru bankowego. Nadzór bankowy w Pol-
sce, podobnie jak nadzory innych krajów, powinien poszukiwać efektywnej struktu-
ry instytucjonalnej.

Ch. Goodhart27) w przypadku krajów rozwijających się w pełni popiera utrzyma-
nie nadzoru „pod skrzydłami” banku centralnego z uwagi na konieczność zapewnie-
nia odpowiednio wykwalifikowanej kadry, niezależności od nacisków z zewnątrz
i wystarczających funduszy. Struktura ich rynku finansowego nie jest tak złożona,
by odrębni nadzorcy dla banków, ubezpieczeń i rynku kapitałowego nie mogli współ-
istnieć. Ponadto w krajach rozwijających się, w pierwszej fazie transformacji, istnie-
je większy nacisk na stabilność systemu finansowego niż na bezpieczeństwo klien-
tów, stąd związki między nadzorem a polityką monetarną banku centralnego są istot-
niejsze.

A. Dobaczewska w swojej książce Instytucja nadzoru bankowego w świetle prawa
polskiego i prawa Wspólnoty Europejskiej28) twierdzi, że z uwagi na fakt, iż bank
centralny ma lepsze możliwości oceny funkcjonowania rynków i sytuacji makroeko-
nomicznej, usprawnia to nadzór i pozwala obniżyć jego koszty. Bank centralny, dzię-
ki prowadzonym badaniom makroekonomicznym, może pomóc nadzorcom w lep-
szym zrozumieniu otoczenia, w jakim funkcjonuje bank, natomiast informacje do-
starczane przez władze nadzorcze bankowi centralnemu wzbogacają wiedzę w za-
kresie wytyczania i realizacji polityki pieniężnej.

Banki centralne często prowadzą centrale ryzyka i oceny przedsiębiorstw (jak
w Niemczech). Informacje te mogą być instrumentem wczesnego ostrzegania o sytu-
acji w sektorze bankowym i ułatwić pracę instytucji nadzorczej. Z racji sprawowanej
funkcji bank centralny ma szeroką i wszechstronną wiedzę na temat funkcjonowa-
nia rynków, instrumentów finansowych i prognoz makroekonomicznych. Gromadzi
on i analizuje dane na temat ryzyka związanego z działalnością banków (płynność,
współczynnik wypłacalności, limity koncentracji, operacje zagraniczne). Pomocne w
wykonywaniu efektywnego nadzoru jest także zrozumienie specyfiki działalności
poszczególnych banków oraz bieżący kontakt z nimi.
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Z drugiej strony główne motywy wydzielenia nadzoru z banku centralnego i prze-
niesienia go do oddzielnego organu to zmieniająca się, bardziej rozwinięta struktura
systemu finansowego, ciągłe obawy o konflikt interesów, zacierające się granice mię-
dzy różnymi rodzajami działalności, np. w bankach komercyjnych, co grozi nakłada-
niem się czy dublowaniem obowiązków nadzorczych. Zaniepokojenie budzi jednak
okoliczność, czy w przypadku wyodrębnienia nadzoru z banku centralnego nie spad-
nie jakość informacji sprawozdawczej przesyłanej dla celów nadzorczych, ale już nie
do banku centralnego, a do innego organu, oraz czy może to obniżyć dyscyplinę ban-
ków.

Niezależność organu nadzoru od banku centralnego nie oznacza braku współpra-
cy. Przeciwnie, bank centralny dba przecież o stabilność finansową w skali makro-
ekonomicznej, podczas gdy np. Finansinspektionen w Szwecji pełni tę funkcję w ska-
li mikro. Ponadto organ nadzoru nie ma przecież możliwości udzielenia wsparcia
finansowego instytucjom. To bank centralny jest kredytodawcą ostatniej instancji
i jemu przedstawia się propozycje odnośnie do dodatkowych funduszy dla banku lub
całego systemu (w niektórych krajach wymagana jest jeszcze zgoda ministerstwa
finansów na taki „zastrzyk płynności”).

A. Dobaczewska postuluje także umieszczenie w składzie Komisji przedstawicie-
la sądownictwa oraz równouprawnienie w prawach członka przedstawiciela Związ-
ku Banków Polskich29). Pozwoliłoby to lepiej ocenić czy proponowane środki nadzo-
ru nie będą kwestionowane przez banki co do ich zgodności z prawem i czy nie znaj-
dzie to uzasadnienia w oczach sądu.

Polska ma już za sobą pierwszy okres transformacji. Czy powinno to skłaniać do
rozważenia integracji nadzoru? A jeśli nadzór miałby być zintegrowany, sprawowa-
ny przez jedną instytucję, to czy mógłby być nią bank centralny? Goodhart twierdzi,
że wymagałoby to od banku centralnego nadzorowania czynności, które nigdy nie
leżały w sferze jego zadań, objęcia pieczy nad funduszem ubezpieczenia wkładów
itd. Poza tym problemem jest pogodzenie np. funkcji nadzorczych nad ubezpieczy-
cielami z funkcją kredytodawcy ostatniej szansy, ale tylko wobec banków. Dodatko-
wo istnieje zagrożenie, że niezależny operacyjnie bank centralny wzbogacony o funkcje
nadzorcze byłby zbyt silną instytucją.

Istnieje także niebezpieczeństwo, że bank centralny może kłaść większy nacisk
na działalność w zakresie polityki pieniężnej kosztem wykonywania nadzoru banko-
wego lub  cele tej polityki i cele nadzoru mogą być ze sobą sprzeczne. Ponadto rozwój
instytucjonalny systemu bankowego sprawia, że bankowi centralnemu trudno jest
wykonywać nadzór nad wszystkimi podmiotami działającymi w sferze usług banko-
wych. Dlatego większość krajów rozwiniętych, jeśli opowiada się za utworzeniem
nadzoru zintegrowanego, to poza bankiem centralnym. Choć np. w ponad 80% kra-
jów Azji, Afryki i Bliskiego Wschodu  (tzw. emerging markets) nadzór bankowy jest
funkcją banku centralnego30).

W Polsce każdy z segmentów rynku nadzorowany jest przez odrębny organ nad-
zorczy, dotychczas nie podjęto formalnie tematu wprowadzenia nadzoru zintegro-
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wanego dla banków, ubezpieczycieli i rynku papierów wartościowych. Rozwiązaniem
usprawniającym nadzór w obecnej postaci mogłoby być np. utworzenie wspólnej ko-
misji czy rady rynku finansowego, gdzie nadzorcy poszczególnych segmentów rynku
mogliby wymieniać doświadczenia i uwagi odnośnie do bezpieczeństwa systemu fi-
nansowego31). Namiastką takiego rozwiązania jest uczestnictwo w KNB przedstawi-
ciela Ministerstwa Finansów oraz Komisji Papierów Wartościowych i Giełd, nie jest
to jednak pełna reprezentacja ciał nadzorujących rynek finansowy. Radę skupiającą
regulatorów rynku finansowego utworzyła np. Australia. Nadzór bankowy w Au-
stralii sprawuje Australijski Urząd Nadzoru (Australian Prudential Regulation Au-
thority – APRA). Dziewięcioosobowa rada tej instytucji skupia przedstawicieli ban-
ku centralnego (Reserve Bank of Australia), Australijskiej Komisji Papierów Warto-
ściowych i Inwestycji (Australian Securities and Investments Commission) oraz mi-
nistra skarbu. Przedstawiciele APRA wraz z przedstawicielami banku centralnego
i Komisji Papierów Wartościowych zasiadają natomiast w radzie skupiającej regula-
torów rynku finansowego (Council of Financial Regulators). Zapewnia to silne for-
malne powiązania między instytucjami, których zadania w niektórych przypadkach
dublują się, usprawnia wymianę informacji oraz współpracę w zakresie ustalania
polityki i rozwiązywania problemów.

Który model jest odpowiedni dla Polski? Nadzór skonsolidowany, rozumiany jako
stworzenie i usprawnienie mechanizmów współpracy i wymiany informacji między
samodzielnymi organami nadzoru nad poszczególnymi segmentami rynku finanso-
wego na poziomie krajowym i między organami nadzoru poszczególnych krajów, czy
nadzór zintegrowany?

Efektywny nadzór skonsolidowany zapewnia precyzyjne zasady przepływu infor-
macji między nadzorcami, co daje wgląd w sytuację całego sektora, a przy tym orga-
ny nadzorcze nie tracą specjalizacji. Specjalizacja nadzorców jest ważna o tyle, że
każdy segment rynku finansowego ma swoją specyfikę, inny rodzaj klientów i odręb-
ne zasady działania. Zaangażowanie nadzorcy w jeden, konkretny segment pozwala
mu na lepsze dostosowanie się do specyfiki i potrzeb sektora. Największą wadą tego
typu modelu są problemy kompetencyjne w przypadku nadzorowania holdingów,
których jednostki funkcjonują w różnych obszarach rynku finansowego.

Utworzenie jednego nadzorcy dla rynku finansowego rozwiązuje ten problem,
kompetencje organów nadzoru nie dublują się, a przy tym wzrasta znacznie efek-
tywność działania. Można mówić o wystąpieniu „korzyści skali”. W przypadku mo-
delu zintegrowanego, nadzorcy poszczególnych segmentów tracą jednak swoje kom-
petencje, następuje także wzrost kosztów nadzoru dla podmiotów nadzorowanych
(przynajmniej w fazie początkowej) z uwagi na wyższe wymogi informacyjne dla po-
trzeb nowego organu. Należy liczyć się także z problemami pojawiającymi się w przy-
padku wielu podmiotów powstających w wyniku fuzji: trudności w zarządzaniu dużo
większym organem, utrudnienia w procesie decyzyjnym, problemy z priorytetowy-
mi celami. Niemcy przed utworzeniem nadzoru zintegrowanego zwracały uwagę na
to, że nadmierna centralizacja może pogorszyć jakość nadzoru.
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Generalny Inspektor Nadzoru Bankowego jest zdania, że tak długo jak na szcze-
blu międzynarodowym oddzielnie funkcjonują nadzorcy dla banków (Bazylejski Ko-
mitet ds. Nadzoru Bankowego), rynku kapitałowego (Międzynarodowa Organizacja
Komisji Papierów Wartościowych – International Organization of Securities Com-
missions) i ubezpieczycieli (Międzynarodowe Stowarzyszenie Nadzorców nad Insty-
tucjami Ubezpieczeniowymi – International Association of Insurance Supervisors),
przedwczesne jest integrowanie nadzorców na poziomie krajowym32).

Choć głosy o potrzebie utworzenia jednego regulatora na szczeblu międzynaro-
dowym ucichły, w 1995 r. powstało Joint Forum on Financial Conglomerates,
w skład którego wchodzą przedstawiciele trzech wymienionych wyżej organów nad-
zorczych. Celem ich współpracy ma być wypracowanie wspólnych ram działania kon-
glomeratów finansowych oraz ograniczenie czynników zakłócających swobodną kon-
kurencję. Na razie jednak nie udało się ustalić wspólnych zasad. Przewodniczącym
forum jest obecnie Jarl Symreng, szef Departamentu Rynku Ubezpieczeniowego
szwedzkiego nadzoru zintegrowanego – Finansinspektionen.

Pomimo powstania Unii Walutowej i Gospodarczej, kraje UE również nie stwo-
rzyły wspólnej instytucji nadzorczej. Nadzór w nich charakteryzują trzy zasady33):
� zharmonizowane reguły nadzorcze,
� nadzór nad instytucjami finansowymi generalnie sprawuje kraj pochodzenia,
� bilateralna i multilateralna kooperacja nadzorców.

Do rozwiązania problemów związanych z nadzorem w UE powołano specjalną
instytucję: Komitet Nadzoru Bankowego Europejskiego Systemu Banków Central-
nych. Komitet składa się z przedstawicieli banków centralnych i nadzorów 15 kra-
jów członkowskich. Poza wymianą informacji i doświadczeń celem tej instytucji jest
także utworzenie rejestru kredytów w Europie.

Były to rozważania teoretyczne na temat organizacji nadzoru bankowego. Pyta-
nie brzmi: czy Polska jest gotowa na ewentualną integrację nadzoru i czy istnieje lub
pojawi się w najbliższej przyszłości taka potrzeba? Unia Europejska nie reguluje
w swoich dyrektywach żadnej formy organizacyjnej nadzoru, pozostawiając ten pro-
blem do rozstrzygnięcia ustawodawcy krajowemu. Polska, w perspektywie członko-
stwa w UE, nie musi więc przyjąć żadnych narzuconych wzorców. Może, ale nie
musi, zmienić istniejący model, choć w podziale kompetencji i form działania jest on
w pełni zgodny ze standardami unijnymi.

Od 1 kwietnia 2002 r. zaczęła funkcjonować Komisja Nadzoru Ubezpieczeń
i Funduszy Emerytalnych, która zastąpiła Urząd Nadzoru nad Funduszami Emery-
talnymi i Państwowy Urząd Nadzoru nad Ubezpieczeniami. W jej skład weszli przed-
stawiciele resortu pracy i finansów, Komisji Papierów Wartościowych i Giełd oraz
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumenta. Mówi się, że połączenie kompetencji
UNFE i PUNU w jednej instytucji może być pierwszym krokiem do integracji nad-
zoru nad całym rynkiem finansowym.
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Biorąc pod uwagę kierunki rozwoju sektora finansowego, należy przypuszczać,
że konsolidacja organizacyjna instytucji świadczących usługi finansowe jest nieunik-
niona. Taka sytuacji będzie wymagała sprawowania nadzoru zintegrowanego w sen-
sie organizacyjnym. Nie wydaje się jednak by w Polsce miało to szybko nastąpić.
Każda reorganizacja, zwłaszcza redykalna, niesie ze sobą ogromne koszty. Poza tym
łączenie instytucji nadzorczych w jedno ciało ma sens, gdy reprezentują one podob-
ny poziom zaawansowania. W przeciwnym wypadku jeden organ nadzorczy rynku
finansowego zamiast skupić się na wykonywaniu powierzonych mu zadań, dążyłby
do wyrównania różnic w jakości nadzoru.

Rozważając argumenty za i przeciw reformowaniu nadzorców rynku finansowe-
go, należy stwierdzić, że obecnie nie ma w Polsce wyraźnej potrzeby ani warunków
do utworzenia jednej instytucji odpowiedzialnej za nadzorowanie całego rynku, cho-
ciaż, jeżeli utrzyma się tendencja do konsolidacji podmiotów rynku finansowego,
wymiana informacji i współpraca między ciałami nadzorczymi w ramach nadzoru
skonsolidowanego nie wystarczy. Niewątpliwie w przyszłości efektywnym modelem
nadzoru dla Polski będzie nadzór zintegrowany.

Nie należy jednak przeceniać roli instytucjonalnego umiejscowienia nadzoru dla
prawidłowego i efektywnego jego funkcjonowania. Istotna jest także jego pozycja
prawna, instrumenty oddziaływania na rynek, niezależność od wpływów politycz-
nych, jakość kadry itd. A w tych kwestiach misja Banku Światowego i Międzynaro-
dowego Funduszu Walutowego w Polsce w 2000 r., choć generalnie pozytywnie oce-
niła nadzór bankowy, wskazała na kilka aspektów, które powinny skupić zaintereso-
wanie władz34). MFW sugeruje zwiększenia częstotliwości inspekcji na miejscu w ban-
ku (i wskazuje na związane z tym trudności kadrowe i finansowe GINB) oraz kon-
trolę jakości informacji sprawozdawczej dla celów nadzorczych, zwłaszcza w obliczu
wprowadzenia nadzoru na zasadach skonsolidowanych. Obecnie bank poddawany
jest inspekcji średnio raz na 3 lata, MFW sugeruje dokonywanie oceny działalności
banku co 18–24 miesiące. Eksperci MFW zalecają także precyzyjne prawne uregulo-
wanie kwestii nadzoru właścicielskiego35) oraz odpowiedzialności władz i właścicieli
banku za jego politykę.

Pozostaje jeszcze zastanowić się nad rolą polskiego nadzoru w dalszej perspekty-
wie. Można wyróżnić dwa scenariusze przyszłego kształtu sektora bankowego, od
którego będzie zależeć rola polskich władz nadzorczych36). Według scenariusza pierw-
szego w przyszłości na światowym rynku będzie działało kilku globalnych gigantów
utworzonych w rezultacie niczym nie zahamowanej fali fuzji i przejęć, którzy dodat-
kowo będą współtworzyć holdingi finansowe. Banki lokalne będą miały marginalne
znaczenie. Powstanie światowy giganadzorca dla banków działających globalnie,
nadzór bankowy z kraju macierzystego bowiem nie będzie w stanie efektywnie spra-
wować swych funkcji. Drugi scenariusz przewiduje co prawda działalność global-
nych banków, ale przy umocnieniu pozycji banków lokalnych.

W obliczu dominacji kapitału zagranicznego w polskim sektorze bankowym, któ-
ra z pewnością utrzyma się w przyszłości, rola polskiego nadzoru w kształtowaniu
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bezpieczeństwa systemu bankowego będzie zależeć od tego, czy będzie to kapitał
zagraniczny lokalny czy globalny. Jeśli lokalny – zmiany w porównaniu ze stanem
obecnym byłyby niewielkie. Natomiast w przypadku realizacji pierwszego scenariu-
sza, choć bezpieczeństwo sektora zależałoby od kondycji banków-gigantów, rola pol-
skiego nadzoru wobec banków globalnych miałaby charakter marginalny i polegała-
by na współpracy z międzynarodowym organem nadzorczym, prawdopodobnie bez
możliwości interwencji.
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