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REGULACJE BANKOWE - PANACEUM CZY PLACEBO?

1. Wstep

Funkcjonowanie instytucji finansowych — jako podmiotow o szczegdlnym cha-
rakterze i znaczeniu dla gospodarki — obwarowane jest warstwa regulacji prawnych,
szczegolnie norm ostroznosciowych. Ich wprowadzenie nastapito gléwnie z powodu
bardzo wysokich kosztow upadtosci tych instytucji i zagrozenia dla stabilnosci ryn-
kow. Wielokrotnie pojawiaja si¢ pytania, czy faktycznie uzasadniona jest potrzeba
regulowania dziatalno$ci podmiotéw finansowych. Jak zauwazyl Ricardo, koniecz-
no$¢ regulacji dziatalnosci bankéw wynika juz z samego faktu, iz wykorzystuja one
w toku swych operacji cudze pieniadze [McDonald, Keasey 2002, s. 5].

2. Powody ustanowienia regulacji bankowych

W teorii ekonomii funkcjonuja dwa wyjasnienia regulowania instytucji finanso-
wych: teorie altruistyczne (korzys$ci publicznych) traktuja regulacje jako instrumen-
ty, poprzez ktore panstwo zwigksza uczciwos¢ 1 wydajno$¢ w spoteczenstwie, nato-
miast teoria kosztow agencyjnych odnotowuje, iz w wielostronnych relacjach rosna
konflikty i problemy koordynacyjne, a wprowadzanie regulacji daje mozliwos¢
zwigkszania jednego sektora spoteczenstwa (gospodarki) kosztem innych [Kane
1997]. Coase twierdzit, ze nieregulowane dziatania prywatne przynosza skutki, kto-
rych krancowe koszty spoteczne sa wyzsze od prywatnych kosztow krancowych'.

Podaje si¢ dwa powody wprowadzania regulacji bankowych, a mianowicie [San-
tos 20017:

! Krancowe koszty spoteczne pojawiaja si¢ wskutek tego, ze upadek banku ma wigksze konse-
kwencje dla gospodarki nizli upadek przedsigbiorstwa produkcyjnego, ze wzgledu na wykorzystanie
bankow do dokonywania platnosci i przechowywania oszczgdno$ci. Prywatne koszty krancowe pono-
szone sa przez akcjonariuszy i pracownikéw banku i sa zwykle znacznie nizsze od kosztéw spotecz-
nych. Za: [Matthews, Thompson 2007, s. 189].
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— zapewnienie bezpieczenstwa i solidno$ci sytemu finansowego — regulacje sa nie-
zbedne dla ograniczenia ryzyka kryzysu systemowego; upadek banku powoduje
powstanie szeregu kosztow dla calej gospodarki, w skrajnych przypadkach moze
dojs¢ do kryzysu w systemie finansowym i naruszenia stabilnosci gospodarki;

— konieczno$¢ ochrony deponentow — konsumenci, nie majac dostatecznej sily
rynkowej, narazeni sa na monopolistyczne dziatania; majg niskie kompetencje
i jako deponenci ograniczone mozliwo$ci monitorowania instytucji finanso-
wych; z tego wzgledu funkcja monitoringu powierzana jest wyspecjalizowane;j
instytucji nadzorczej, a ponadto wprowadza si¢ regulacje zmniejszajace mozli-
wos$¢ podejmowania przez bank nadmiernego ryzyka.

Regulacja podmiotow finansowych dotyczy przede wszystkim: licencjonowa-
nia ich dzialalno$ci, zmniejszenia mozliwosci swobodnego dysponowania akcjami
podmiotow finansowych, ograniczenia rodzaju wykonywanych czynnosci, redukcji
podejmowanego ryzyka, systemu gwarantowania depozytow, obowiazku ujawnia-
nia informacji finansowych, mozliwosci sprawowania kontroli przez instytucje nad-
zorcze 1 wywierania na nie presji’.

Wprowadzanie regulacji ksztattujacych zasady funkcjonowania bankow wynika
z odpowiedzialno$ci panstwa za ksztattowanie podstaw funkcjonowania systemu fi-
nansowego — istotnego sktadnika gospodarki narodowe;.

3. Czy regulowanie bankow jest korzystne?

Badania empiryczne potwierdzaja tezg, ze niektore regulacje (np. dotyczace
gwarantowania depozytdw) zmniejszaja niebezpieczenstwo szturmu na banki i kry-
ZysOw systemowych?®.

Z regulacjami wiaza si¢ takze koszty (niekiedy znaczne): bezposrednie kosz-
ty regulacji oraz koszty przestrzegania regulacji przez objete nimi podmioty [Mat-
thews, Thompson 2007, s. 189]. Mozna wskaza¢ takze koszty spoleczne zwiazane
z nakladanymi przez bank ograniczeniami (np. mniej korzystne oprocentowanie).

Kwestia wprowadzania ograniczen regulacyjnych w dziatalnosci instytucji fi-
nansowych nie jest zatem sprawa bezdyskusyjna.

Rozwazany przez Kane’a ,,model zmagan™ przestawia koncepcj¢ ,,dialektyki
regulacyjnej”, ktora nawiazuje do koncepcji dialektyki Hegla. W ujeciu heglowskim
zmiana sktada si¢ z trzech etapow: tezy, antytezy i syntezy. Teza i antyteza $cieraja
si¢ ze soba i w trakcie tych zmagan rozwija si¢ synteza. Ta z kolei staje si¢ nowa
teza, wobec ktorej powstaje antyteza i proces zmian podejmowany jest na nowo.
Analogicznie rzecz ma si¢ z relacjami regulatorzy—banki: pozostaja w stanie ciagtej
walki. Regulatorzy staraja si¢ wprowadzi¢ nowe ograniczenia dla systemu finan-

2 Szerzej: [Marcinkowska 2003, s. 18].
3 Opis badan w: [Matthews, Thompson 2007, s. 192].
* Struggle model — pojgcie to moze by¢ takze thumaczone jako model konfliktow, walki itp.
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sowego (np. przez kontrolg stop procentowych, produktow, obszaru dzialalnosci).
Podmioty regulowane natomiast staraja si¢ zlekcewazy¢ restrykcje i zwykle udaje
im si¢ omina¢ ograniczajace przepisy, co prowadzi do kolejnych prob zacie$nienia
luk w przepisach przez regulatorow’ [Sinkey 2002, s. 571].

Podobna teorig sformutowat Goodhart — wskazat on, ze wszelkie proby narzu-
cania ograniczen przez bank centralny prowadza banki do przechodzenia w sfery
nieuregulowane®.

Regulacje bankowe ograniczaja wolna konkurencje. Dzieje si¢ to gtoéwnie za
sprawa przepisOw ograniczajacych rodzaje prowadzonej dziatalnosci’ lub zawe-
zajacych swobodg decyzyjna bankow w jakim$ obszarze®. Normy takie sa grozne
szczegolnie wowcezas, gdy tworza nierowne warunki konkurowania (faworyzuja ja-
ka$ grupe podmiotdéw) oraz gdy zapisy sa na tyle restrykcyjne, ze zachgcaja banki
do poszukiwania sposobow obejscia prawa, by mogly efektywnie funkcjonowaé na
rynku. Takie sytuacje powoduja niekiedy wzrost ryzyka ponoszonego przez banki.

Sinkey [2002, s. 573] podaje listg¢ aktow prawnych regulujacych dziatalnos¢
bankéw od 1863 r., wskazujac, ze znaczna czg$¢ z nich uchwalana byta po to, by
zmniejszy¢ negatywne skutki wynikajace z poprzednich aktow prawnych. Z drugiej
strony nalezy wszakze podkresli¢, ze konsekwencje deregulacji i liberalizacji sys-
temu finansowego nie sa jednoznaczne: generalnie procesy te wptywaja na wzrost
efektywnos$ci bankow i rozwdj rynkow finansowych, jednak wiaza si¢ z nimi takze
efekty negatywne i zagrozenia (wzrost poziomu stop procentowych czy skali ryzyka
ponoszonego przez bank)’.

Rodzi sig pytanie: skoro banki bankrutuja, pomimo istnienia regulacji ostrozno-
sciowych, czy w istocie regulacje te sa konieczne, czy wolna bankowos$¢ w istocie
bytaby gorsza?

5 Wskazuje sie przy tym na pozytywny aspekt dialektyki regulacyjnej: zacheca ona instytucje
finansowe do tworzenia innowacji i rozwoju.

¢ Prawo Goodharta odnosi si¢ do dziatan banku centralnego prowadzonych w ramach polityki
pienigznej, jednak mozna dokona¢ generalizacji i podobne wnioski wysnu¢ odnosnie do wszystkich
regulacji bankowych.

7 Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na zakres dziatalno$ci bankow. Przepisy zwykle enumeratyw-
nie wymieniaja rodzaje czynnos$ci i operacji, ktore moga by¢ wykonywane przez banki; normy te sa
tym surowsze dla bankéw specjalistycznych.

8 Przyktadem sa przepisy ograniczajace wysokos¢ oprocentowania kredytow (regulacje antyli-
chwiarskie wypaczaja warunki kredytowania; moga powodowa¢ zmniejszenie dostgpnosci kredytow
dla osob o niskiej zdolnos$ci kredytowej lub powodowac¢ subsydiowanie klientéw w gorszej sytuacji
finansowej przez klientow o dobrym standingu). Innym przyktadem sa normy ograniczajace oprocen-
towanie depozytow (np. regulacja Q w USA wprowadzala mozliwo$¢ ograniczenia przez Bank Rezer-
wy Federalnej oprocentowania depozytéw w bankach komercyjnych; tworzylo to nierowne warunki
konkurowania — zakaz nie dotyczyl innych instytucji finansowych; ustawa Glass-Steagall z 1933 r.
wprowadzita w USA zakaz oprocentowania depozytow na zadanie).

% Autorka przedstawia m.in. przeglad badan dotyczacych liberalizacji sektora finansowego [Ma-
tysek-Jedrych 2008].
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Matthews i Thompson [2007, s. 207] podaja m.in. argument, iz wskazniki ka-
pitatowe bankéw w USA byly znacznie wyzsze w erze wolnej bankowosci. Berger
i in. wskazali, Ze udziat kapitalow wiasnych w pasywach bankow w USA spadat
z poziomu niespetna 55% w roku 1840 do 6-8% obecnie [Berger i in. 1995]. Nie-
ktore badania sugeruja, ze dzwignia finansowa w bankach bedzie jeszcze rosnac
[Diamond, Rajan 2000].

Wprowadzane regulacje (roznorakie ograniczenia i systemy gwarantowania de-
pozytéw) miaty negatywny wplyw na wspotczynnik wyplacalnosci. Funkcjonowa-
nie gwarancji depozytéw rodzi pokuse naduzy¢, sktaniajac banki do podejmowania
wyzszego ryzyka. Przyjecie przepisow wprowadzajacych ograniczenia dla bankow
prowadzi do pogorszenia ich wynikow finansowych. Kwestie te nakazuja przemysle¢
kwestig, czy wprowadzac regulacje bankowe (i ewentualnie, w jakim zakresie).

Nalezy tu wszakze zaakcentowac, ze regulacje dotyczace sektora bankowego
sa tylko jednym — cho¢ niewatpliwie kluczowym — filarem bezpieczenstwa rynku.
Wspomozeniem rozwigzan instytucjonalno-prawnych sa [Iwanicz-Drozdowska
2008, s. 31]:

— samoregulacja — rozwiazania wypracowane przez same instytucje finansowe,

— $wiadomos¢ finansowa klientdow — znajomos$¢ podstaw finanséw 1 kalkulacji
finansowych przez klientow, umiejetnos¢ swiadomego podejmowania decyzji
ekonomicznych,

— dyscyplina rynkowa — nadzor prywatny, sprawowany szczegolnie przez nabyw-
cOw papierow wartosciowych emitowanych przez podmioty finansowe (w pew-
nym zakresie takze przez deponentow), poprzez udostgpnianie kapitatu i ksztal-
towanie jego kosztu.

Zasadno$¢ wielokierunkowego podejécia do kwestii zapewnienia stabilno$ci
sektora bankowego zostata potwierdzona empirycznie. Na przyktad Barth i in. do-
wiedli, ze polityka nadzorcza, opierajaca si¢ na wytycznych, ktore:

— wymagaja ujawniania odpowiednich informacji,

— wzmacniaja kontrolg korporacyjna sprawowang przez sektor prywatny oraz

— ustanawiaja zachety dla prywatnych agentéw, by stosowali kontrol¢ korpo-
racyjna,

w najlepszy sposob przyczynia si¢ do rozwoju, dobrych wynikow i stabilno$ci ban-

kow [Barth i in. 2002].

Proponuje si¢ zatem stosowanie nastgpujacych rodzajow regulacji bankowych
[Matthews, Thompson 2007, s. 207-209]:

— zakazu prowadzenia operacji, ktore sa obarczone nadmiernym ryzykiem,

— monitorowania i kontroli ryzykownych dzialan bankow,

— wymogu posiadania kapitatu adekwatnego do skali ponoszonego ryzyka (w celu
absorbowania potencjalnych strat),

— obowiazku emisji dtugu podporzadkowanego,

— ograniczonej przynaleznosci do systemu gwarantowania depozytow i mozliwo-
$ci korzystania z ustug pozyczkodawcy ostatniej instancji.
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Wspolczesnie nie istnieje ryzyko powrotu do ery wolnej bankowosci. Podstawa
do takich obaw miataby by¢ tendencja do wspotzawodnictwa pomigdzy rezimami
regulacyjnymi, majacego na celu przyciagnigcie instytucji finansowych, w wypadku
ktorego gtdéwna zacheta jest obnizenie wymogoéw prawnych. Konkurencja pomigdzy
rezimami regulacyjnymi nie spowoduje catkowitego zaniknigcia regulacji: jesli bo-
wiem istnieje popyt ze strony klientow, to kraje o luzniejszych regulacjach straca,
gdyz pozadane begdzie wprowadzenie bardziej restrykcyjnych norm, dzigki ktorym
klienci beda mieli odpowiednie zaufanie do podmiotéw finansowych [Goodhart i in.
1997].

4. Zakres regulacji bankowych

Dziatalno$¢ bankéw nie moze zatem nie podlega¢ regulacjom prawnym. Ma to
szczegolne znaczenie w okresach kryzysow, szokéw makroekonomicznych, ostabie-
nia koniunktury i znacznego pogorszenia wynikow finansowych bankow.

Kryzysy bankéw oraz systeméw finansowych sa punktami zwrotnymi w obsza-
rze regulacyjnym. Obnazaja one bowiem stabo$ci systemow i wymuszaja na orga-
nach panstwowych wprowadzanie przepisow, ktore uchronityby przed nastgpnymi
kryzysami lub cho¢by zminimalizowaty ich skutki ekonomiczne odczuwane przez
spoteczenstwo i odbudowaly zaufanie do systemu finansowego.

Kryzysy ekonomiczne lat 30. XX wieku unaocznily potrzebe stworzenia insty-
tucji nadzoru bankowego i sformutowania regulacji ostroznosciowych dla instytu-
cji finansowych — szczegodlnie bankow'’. Panstwo, regulatorzy rynkoéw nie moga
bowiem zezwoli¢, by jedynym ograniczeniem dla bankow byta samoregulacja, by
jedynie rozwaga i dobra praktyka byly wytycznymi, jakimi banki kierowalyby si¢
w prowadzeniu swej dziatalno$ci. Banki podlegaja zatem surowym rygorom legi-
slacyjnym, ktorych podstawowym celem jest ochrona zgromadzonych w bankach
wkladow oraz zapewnienie rownych warunkéw konkurencji na rynku i stabilnosci
rynkéw finansowych.

Celem regulacji bankowych jest zwigkszanie ochrony klientow przez wzmoc-
nienie bezpieczenstwa i stabilnos$ci instytucji finansowych, a takze spowodowanie
bardziej efektywnej alokacji kapitatu. Kluczowym wyzwaniem dla regulatorow jest
zatem kwestia ustanowienia takich norm prawnych, ktoére zniechecatyby banki do
podejmowania nadmiernego ryzyka oraz wymuszaty na nich posiadanie takiego po-
ziomu kapitatoéw wilasnych, ktory zapewniatby ich wyplacalnos¢ (dzigki absorbowa-
niu potencjalnych strat).

Wyksztatcity si¢ dwa rodzaje regulacji bankowych [Miklaszewska 2003, za: So-
larz 2004, s. 134]:

1 Do tego czasu banki byly traktowane jak zwykte przedsigbiorstwa i funkcjonowaty na takich
samych zasadach — por. [Goral 1998, s. 23].
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— strukturalne — ktorych celem jest ochrona struktury rynku bankowego (m.in.
przez polityke licencyjna, kontrole koncentracji, gwarantowanie depozytéw);

— ostrozno$ciowe — ktorych celem jest regulowanie dzialalno$ci bankéw i zapo-
bieganie indywidualnym upadto$ciom (m.in. przez ograniczanie ryzyka, wymo-
gi kapitalowe, wymogi informacyjne).

W obszarze regulacji strukturalnych nalezy przede wszystkim wskaza¢ na kwe-
sti¢ organizacji tzw. sieci bezpieczenstwa, ktérej zadaniem jest zapewnienie bezpie-
czenstwa systemu bankowego (lub szerzej finansowego): zapobieganie kryzysom,
a w przypadku ich wystapienia — zarzadzanie nimi i ograniczanie ich skutkow oraz
redukcja ryzyka systemowego.

Na system sieci bezpieczenstwa sktadaja sig!!:

* Dbank centralny — przeprowadza analizy zagrozen systemowych (dotycza one za-
tem catego sektora), a ponadto wystepuje w roli ,,pozyczkodawcy ostatniej in-
stancji”, udostgpniajac zagrozonym bankom fundusze niezbgdne do przetrwania
kryzysowej sytuacji;

* nadzor bankowy (lub finansowy) — jego rola jest ograniczanie ryzyka podejmo-
wanego przez banki, pozyskiwanie i wymiana informacji o bankach i koordyna-
cja zarzadzania kryzysowego;

* system ubezpieczania depozytéw — wyplaca pieniadze klientom, ktérzy depono-
wali $rodki w upadtym banku, i dazy do ograniczania ryzyka podejmowanego
przez banki.

W katalogu tym wymieniany bywa rowniez rzad (jako dysponent funduszy pu-
blicznych) w przypadkach potrzeby nadzwyczajnego wsparcia finansowego. W la-
tach 2007-2008 wiele krajow zdecydowato si¢ na wsparcie kluczowych instytucji
finansowych szczegdlnymi pozyczkami oraz na objecie ich akcji, aby zapobiec ich
upadtosci i rozprzestrzenianiu sig globalnego kryzysu na rynkach finansowych. Jak-
kolwiek do tej pory chetnie gloszono, iz doktryny TBTF'? i TITF" sa szkodliwe
i nie nalezy dopusci¢ do ich stosowania, a nawet formutowano tezg¢ przeciwstawna:
ze bank moze by¢ zbyt duzy, by go ratowac!*, grozba $wiatowego kryzysu finanso-
wego spowodowala zaangazowanie nadzwyczajnych srodkow i wdrozenie nadzwy-
czajnych rozwigzan w celu przywrdcenia stabilnosci systemu i odzyskania przezen
zaufania publicznego.

Dodatkowo, w odpowiedzi na postgpujaca integracje rynkoéw finansowych, zgta-
szane sa wnioski o szerszg integracjg instytucji nadzorczych — sektorowa i migdzy-
narodow3.

Tabela 1 podsumowuje podziat funkcji pomiedzy poszczegolne instytucje sieci
bezpieczenstwa.

Szerzej na temat funkcjonowania sieci: [Szczepanska i in. 2004].
Too big to fail — zbyt duzy, by upasc¢.

Too important to fail — zbyt wazny, by upas¢.

Too big to save.
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Tabela 1. Podziat funkcji w zakresie sieci bezpieczenstwa

. . Instytucje Instytucje nadzoru Bank centralny Fundusz'e
Dziatanie gwarancyjne
Zapobieganie regulacje, kontrola, analizy systemu gwarancje
kryzysom sankcje finansowego depozytow

programy pomocowe awaryjne wsparcie programy
Zarzadzanie ptynnoscia, pomocowe
kryzysem pozyczkodawca ostatniej
instancji
Redukcja ryzyka dokapitalizowanie stabilno$¢ cen wyplata gwarancji
systemowego instytucji finansowych depozytow

Zrodto: [Solarz 2004 s. 34].

Od czasu Wielkiego Kryzysu z lat 30. XX wieku stopniowo wprowadzano wy-
tyczne regulujace zakres dziatalno$ci prowadzonej przez banki oraz normy ostroz-
nos$ciowe odnoszace si¢ do dopuszczalnej skali tej dziatalno$ci i stopnia narazenia
na ryzyko (jak rowniez zasad zarzadzania tym ryzykiem). Szczegdlna role w owych
regulacjach przypisano kapitalom wlasnym'® bankow — jako bezzwrotnym zrédtom
finansowania dziatalno$ci pelniacym funkcj¢ absorbenta strat i gwarancji roszczen
wobec wierzycieli w przypadku niewyptacalnosci podmiotu — ktore sa gtowna osia
regulacji ostroznosciowych dla bankéw [Marcinkowska 2005]. Do podstawowych
norm ostroznosciowych odnoszacych si¢ do kapitatow bankoéw naleza zapisy regu-
lujace: minimalna kwote¢ kapitaldow wtasnych, ograniczenia dotyczace pochodzenia
kapitatu wtasnego, limity koncentracji, wyplacalno$¢ i adekwatnos$¢ kapitatowa. Za-
gadnienie pomiaru wyplacalnosci banku i adekwatnosci posiadanego przezen kapi-
tatu jest niezwykle istotne dla jakosci i skutecznos$ci regulacji nadzorczych.

Kluczowe znaczenie maja tu konkordaty kapitatlowe uchwalane przez Bazylejski
Komitet ds. Nadzoru Bankowego. Umowa kapitatowa sktada si¢ z trzech filarow
[BCBS 2006]:

— minimalnych wymogdéw kapitalowych — pomiar ryzyka i ustalenie zapotrzebo-
wania na kapitat,

— analizy nadzorczej systemu kontroli wewngtrznej banku,

— efektywnego wykorzystania ujawnien informacyjnych dla zwigkszenia dyscy-
pliny rynkowej (jako komplementarnej wobec nadzoru instytucjonalnego).
NUK nie jest pozbawiona wad, jednak jest to najbardziej zaawansowany zestaw

regulacji ksztattujacych bezpieczenstwo bankow.

Przepisy nie zagwarantuja co prawda owego bezpieczenstwa (nie sa panaceum)
— konieczna jest odpowiedzialna postawa bankowcow i bankierow. Jednak — jak

15 Scislej: funduszom whasnym — jest to szersza kategoria, uwzgledniajaca w wigkszym stopniu
ekonomiczne funkcje kapitatow niz pochodzaca z prawa rachunkowosci kategoria kapitatow wias-
nych.
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wskazuja badania — niektore regulacje istotnie osiagaja swe cele. Nie sa wigc takze
placebo.

Rola nadzorcow jest zatem poszukiwanie efektywnych rozwiazan legislacyj-
nych, ktore zmotywuja banki do zachowania wymaganego poziomu bezpieczenstwa,
nie krepujac wszakze nadmiernie ich mozliwosci konkurencyjnych i nie wywotujac
zbyt wysokich kosztow.
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BANK REGULATION - PANACEA OR PLACEBO?

Summary

The paper lists reasons for regulating banks and considers the necessity of those laws. The scope
of contemporary rules — mainly concerning bank capital — is presented.
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