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Streszczenie

Streszczenie

W niniejszej pracy, na podstawie metodologii analizy ekonomicznej prawa, zostaty omé-
wione podstawowe wymiary wptywu regulacji na efektywnos¢ systemu bankowego.
Przedstawiono w niej cele i funkcje bankdéw, ich wptyw na gospodarke, a takze zapre-
zentowana jest autorska definicja efektywnosci systemu bankowego, ktéra odwotuje sie
do koncepcji efektywnej alokacji zasobéw w spoteczenstwie. Dalej omdéwiono rowniez
role regulacji i wykorzystywane przez nig instrumenty, ze szczegdlnym uwzglednieniem
ubezpieczenia depozytéw i nadzoru bankowego. Do wszystkich analizowanych zagadnien
przytaczane sg odpowiednie rozwigzania z prawa polskiego.

Stowa kluczowe: prawo bankowe, regulacja, efektywnos¢, analiza ekonomiczna, Law and
Economics.
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Celem niniejszej pracy jest udowodnienie tezy, ze regulacje wywierajg duzy wptyw na
efektywno$¢ systemu bankowego. Ze wzgledu na to, ze oddziatujg na system bankowy wie-
loptaszczyznowo, skutki ich wprowadzenia zostang przedstawione w trakcie omawiania naj-
wazniejszych niedoskonatosci dziatania rynku i sposobdw ich niwelowania. W zwigzku z tym
w pracy nie zostaty opisane szczegdtowo wszystkie aspekty wptywu regulacji na efektyw-
nos¢ systemu bankowego, a jedynie te, ktére wydaja sie by¢ najistotniejsze. Przy omawia-
niu poszczegolnych zagadnier uwzglednia sie rozwigzania stosowane w prawie polskim, co
umozliwi przedstawienie wnioskéw, ktére moga byc istotne dla polskiego ustawodawcy.

Temat opracowania, cho¢ stosunkowo rzadko podnoszony w literaturze przedmiotu
i debatach publicznych, wydaje sie niezwykle wazny. Rozwdj posrednictwa finansowego,
ktorego podstawa jest system bankowy, to gtéwny czynnik wptywajacy na zwiekszanie
efektywnosci alokacji zasobdw w gospodarce, a tym samym jeden z determinantéw wzro-
stu gospodarczego. Dzieje sie tak dlatego, ze system finansowy petni kluczowe, gdy wez-
miemy pod uwage funkcjonowanie panstwa, funkcje: dostarcza informacji ex ante o inwe-
stycjach, monitoruje je, zapewnia ich finansowanie, ufatwia zarzadzanie ryzykiem i jego
dywersyfikacje oraz utatwia wymiane débr i ustug'. Poza tym opinia o polskim systemie
bankowym przektada sie m.in. na kurs ztotego, wartos¢ inwestycji zagranicznych w naszym
kraju i cene polskich obligacji notowanych na rynkach zagranicznych?.

Efektywnosc¢ dziatania systemu bankowego jest postulatem tym wazniejszym, ze
w dzisiejszej zglobalizowane] gospodarce, w ktérej o kierunku transferéw pienieznych
decydujg czasami utamki procenta w rentownosci kapitatu, zapewnienie odpowiedniego
Srodowiska regulacyjnego jest niezbedne, aby przyciggna¢ dodatkowe $rodki pieniezne do
polskiego systemu bankowego, co umozliwi jego szybszy rozwa;.

Dlatego tez jesli mozna moéwic¢ o gtéwnych elementach polityki panstwa, ktére pra-
gnie osiggnac¢ wysoki i stabilny wzrost gospodarczy, z catg pewnoscig nalezy wymienic
efektywny system bankowy. Tempo, w jakim nasz kraj bedzie przyblizat sie poziomem pro-
duktu narodowego per capita do Sredniej wysokosci tego wskaznika w Unii Europejskiej,
jest nieodtacznie zwigzane z jakoscig systemu bankowego i im szybciej weZmie sie to pod
uwage, tym wieksze korzysci mozna osiggna¢, wykorzystujac te wiedze w przysztosci.

Z drugiej strony nalezy pamieta¢, ze podstawowym celem regulacji systemu ban-
kowego jest zapewnienie stabilnosci jego dziatania. Jest ono priorytetem dla panstwa
i w sytuacjach konfliktu pomiedzy stabilnoscig a efektywnoscig systemu bankowego —
zawsze bedzie mie¢ pierwszenstwo. Jednak w wiekszosci przypadkdw sprzecznosé tych
celéw wecale nie jest oczywista. Zazwyczaj sg one komplementarne, a dgzenie do nich obu
na raz — mozliwe. Zdarza sie takze, ze niektére regulacje szkodzg zaréwno stabilnosci jak
i efektywnosci systemu bankowego.

Autor ma nadzieje, ze niniejsza praca przyczyni sie do zwiekszenia zainteresowa-
nia zaréwno teoretykdw, jak i praktykdw bankowosci — niezwykle istotnymi zagadnieniami
efektywnosci systemu bankowego.

W celu udowodnienia postawionej tezy autor postuguje sie metodologig wypraco-
wang na podstawie analizy ekonomicznej prawa. Ten kierunek w filozofii prawa powstat

T Jahera, Yost i Bertus (2007).
2 Kaszubski (2006), str. 72.
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dopiero w latach 70. XX wieku w Stanach Zjednoczonych i byt dotychczas stosunkowo
rzadko opisywany w polskiej nauce. W zwigzku z tym niniejsza praca ma na celu przed-
stawienie dorobku Law and Economics w zakresie prawa bankowego. W jezyku polskim
ukazato sie zaledwie kilkanascie prac omawiajacych jego zatozenia3. Autor nie spotkat sie
jednak z zadng publikacja, ktdra catosciowo przyblizataby polskiemu czytelnikowi doro-
bek analizy ekonomicznej prawa w zakresie prawa bankowego. Niniejsza praca ma uzu-
pefni¢ te luke.

Ponadto przeprowadzenie wywodu wymaga dokonania pewnych samodzielnych
ustalen. W zwigzku z tym w jego trakcie zaprezentowana zostanie autorska propozycja
definigji efektywnosci systemu bankowego, skonstruowana w oparciu o narzedzia Law and
Economics.

W zwigzku z licznymi kontrowersjami dotyczgcymi mozliwosci zastosowania metod
nauk ekonomicznych w analizie prawa, autor pragnie podkresli¢, ze postrzega Law and
Economics nie jako oderwany od tradycji wynalazek, ale jako efekt i element rozwoju pra-
woznawstwa. Jak wskazuje Stelmach z interpretacjami prawa w kategoriach ekonomicz-
nych mamy do czynienia juz w jurysprudencji rzymskiej*. Ponadto bezposrednig inspiracje
intelektualng do powstania Law and Economics byty prace J.S. Milla i J. Benthama, ame-
rykanski realizm prawniczy i socjologiczna jurysprudencja®. Wprawdzie zazwyczaj prawo
nalezy interpretowad takze w $wietle innych kategorii niz efektywnos¢ ekonomiczna, ale
jesli wywod ma skupic sie gtownie na efektywnosci, perspektywa badawcza analizy eko-
nomicznej prawa wydaje sie niezastgpiona.

Postugujac sie Law and Economics mozna prowadzi¢ rozwazania dwojakiego rodza-
ju. Mozna badac skutki, jakie wywotajg regulacje czy to obecnie obowigzujace, czy dopie-
ro proponowane. Podejécie to nazywane jest pozytywnym® lub deskryptywnym i na grun-
cie nauki prawa mozna zaliczy¢ je do rozwazan de lege lata. Za pomoca narzedzi ana-
lizy ekonomicznej czasami prowadzi sie réwniez rozwazania dotyczace tego, jakie roz-
wigzanie prawne zwiekszytoby wykorzystanie posiadanych przez spoteczenstwo zasobow,
a wiec jakie prawo powinno zostac ustanowione, majgc na wzgledzie cele ekonomiczne.
Jest to podejécie normatywne’, ktére mozna zakwalifikowa¢ do rozwazanh de lege ferenda.
Wskazuje sie, ze analiza ekonomiczna jest bardziej uzyteczna przy ocenianiu efektéw regu-
lagji, niz w projektowaniu nowych rozwiazan®. Takze niniejsza praca bedzie przede wszyst-
kim analizowa¢ skutki regulacji.

Warto zauwazy¢, ze w nauce polskiego prawa bankowego juz od poczatku lat
90. mozna zaobserwowac tendencje do badania skutkéw ekonomicznych wprowadza-
nych regulacji®. Wynika to zapewne z przekonania badaczy o istotnym wptywie prawa
na efektywnos¢ proceséw gospodarczych. Prowadzenie tego typu rozwazan na podsta-
wie aksjologii analizy ekonomicznej prawa umozliwia umieszczenie badan w spoéjnej per-
spektywie teoretycznoprawnej, co moze by¢ korzystne dla rozpowszechnienia sie uznania
dla tego podejscia i jego dalszego rozwoju. Uwzglednienie w rozwazaniach nad prawem
metod badawczych charakterystycznych dla ekonomii pozwala takze odwotywac sie do
badan przeprowadzanych za pomoca narzedzi ekonometrycznych i analizy wskaZznikowe;.
W ostatnich latach stworzono baze danych zawierajacg informacje z 72 krajéw o ponad
1400 bankach. Dzieki temu zaczeto przeprowadzac badania, ktérych wyniki moga by¢
wazne przy zweryfikowaniu wielu przekonan powszechnie przyjmowanych przez teorety-
kéw i praktykow bankowosci'0.

Patrz np.: Stelmach, Brozek i Zatuski (2007).
Stelmach (2007), str. 9.
Stelmach i Sarkowicz (1999), str. 185.
Stroinski (2007), str. 475.
Stroinski (2007), str. 475.
Hirsch (1979), str. XIII.
Patrz np.: Gronkiewicz-Waltz (1992).
0 Barth, Caprio i Levine (2006).
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Autor niniejszych rozwazan zywi przekonanie, ze wykorzystywanie w krajowej nauce
najnowszych dokonan jurysprudencji zagranicznej stuzy polskiemu prawoznawstwu.
Chlubne tradycje w tej dziedzinie wywodzg sie szczegdlnie z okresu odrodzenia panstwa
polskiego w latach 20. XX wieku. Dzis$ z kolei, przyktadowo, analiza ekonomiczna prawa
czerpie inspiracje m.in. z funkcjonalizmu prawniczego, do ktérego odwoftat sie ostatnio
Kaszubski (2006)'". Warto$¢ merytoryczna opracowania wynika takze z odwotywania sie
do wielu zrodet angielskojezycznych.

W dalszej czedci pracy, przy odnoszeniu sie do ogdlnych stosunkéw prywatno-
prawnych taczacych banki i ich klientéw, dla nazwania stron zastosowano nazwy ,dfuz-
nik” i ,wierzyciel”. Czasami jednak podawane sg przyktady, co wymaga skonkretyzowania
stosunku prawnego taczacego podmioty. W takich sytuacjach nazewnictwo odnosi do:
umowy o rachunek bankowy'2, w zwiazku z ktérg w banku ztozony jest depozyt, gdzie
stronami sg bank (depozytariusz) i posiadacz rachunku bankowego (deponent); umowy
kredytu'3, w ktérej stronami sa bank (kredytodawca) i kredytobiorca, gdzie po przeka-
zaniu kredytobiorcy srodkéw przez bank (wykonaniu zobowigzania banku), kredytobior-
ca jest jego dfuznikiem (pozostaje do wykonania zobowigzanie po jego stronie). Ponadto
nalezy zaznaczy¢, ze w niniejszej pracy nie sg podnoszone kwestie wptywu samoregulacji
na efektywnos¢ systemu bankowego, poniewaz wywdd nie obejmuje zrédet regulacji, do
ktérych wlicza sie m.in. samoregulacje!®.

W rozdziale pierwszym pracy szczegétowo omdwiono perspektywe metodolo-
giczng analizy ekonomicznej prawa. W rozdziale drugim, w celu wprowadzenia do ana-
lizy wptywu regulacji na efektywnos¢ systemu bankowego, przedstawiono role, jaka pet-
nig w gospodarce banki i ich system, a takze opisano przyczyny tworzenia bankéw. Jak sie
okaze, zaréwno posrednictwo finansowe, jak i koniecznos¢ wprowadzenia regulacji tego
rodzaju dziatalnosci, wynikajg z niedoskonatosci mechanizméw rynkowych. Rozdziat trze-
ci przedstawia autorska koncepcje efektywnosci systemu bankowego, odwotujaca sie do
zatozen analizy ekonomicznej prawa oraz istoty bankowosci. W rozdziale czwartym opi-
sano przyczyny wprowadzenia regulacji systemu bankowego, ich formy oraz skutki, jakie
teoria prawa oraz badania empiryczne przypisujg poszczegélnym rodzajom. Rozdziat
piaty poswiecono gwarantowanemu przez panstwo systemowi ubezpieczer depozytéw
— rodzajowi regulacji, ktéry w bardzo duzym stopniu oddziatuje na motywacje rzadza-
cych poszczegdlnymi podmiotami na rynku bankowym. Natomiast w rozdziale szdstym
rozwazania koncentrujg sie wokdt nadzoru, jako instytucji podstawowej z punktu widze-
nia prawa bankowego oraz oddziatywania na efektywnos¢ systemu bankowego za pomo-
cq regulacji. Zakonczenie zawiera podsumowanie réznorodnych form wptywu regulagji
na efektywnos¢ systemu bankowego oraz przedstawia wnioski, jakie ustawodawca pol-
ski moze wzig¢ pod uwage.

" Patrz np.: Kaszubski (2006), str. 35.

12 Art. 725 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1969 r. Nr 16 poz. 93 ze
zm.) dalej nazywanej Kodeksem cywilnym.

13 Art. 69 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 1997 r. Nr 140 poz. 939), dale]
nazywanej Prawem bankowym.

14 Kaszubski (2006), str. 39.
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Podstawowe zatozenia analizy ekonomicznej prawa

Analiza ekonomiczna prawa to kierunek w filozofii prawa powstaty w latach 70.
XX wieku w Stanach Zjednoczonych. Jej istota polega na zastosowaniu narzedzi ekono-
micznych w rozwazaniach na temat prawa'®. Analiza ekonomiczna prawa powstata dzieki
obserwacjom praktyki stosowania prawa, co spowodowato, ze niektérzy badacze zauwa-
zyli tendencje do poszukiwania rozwigzan nie tylko sprawiedliwych, ale i efektywnych.
Pogtebienie rozwazan na temat efektywnosci regulacji doprowadzito do zaproponowania
nowego podejscia do problemoéw, z ktérymi spoteczenstwo zmaga sie od dawna (na przy-
ktad przestepczosci), na skutek czego doszto do konfrontacji nowych pogladéw z utrwa-
lonymi przekonaniami doktryny.

Badanie prawa przy pomocy kategorii ekonomicznych

Analiza ekonomiczna prawa zaktada, ze prawo mozna badac¢ w kategoriach eko-
nomicznych'®. Wida¢ tu dychotomie perspektyw badawczych pomiedzy tradycyjna nauka
prawa a ekonomig, co doprowadzito do wielu sporéw dotyczacych celowosci postugiwania
sie analizg ekonomiczng prawa. Przedmiotem zainteresowania prawa jest przede wszystkim
sprawiedliwos¢. Natomiast przedmiotem zainteresowania ekonomii jest efektywna alokacja
zasobéw!”. Tak wiec, gdy wezmie sie pod uwage podejicie prawne — prawo postrzegane
jest jako Srodek osiggniecia sprawiedliwosci, natomiast w przypadku podejscia ekonomicz-
nego — jest ono bodzcem do zmiany zachowania, a tym samym — alokacji zasobéw!8.

Réznica ta powoduje, ze Law and Economics jest tylko jednym ze sposobéw interpre-
towania prawa. Podejscie takie powinno zostac uzupetnione rozwazaniami innego rodza-
ju'9, poniewaz prawo nie moze by¢ analizowane wytacznie jako $rodek realizacji celéw
ekonomicznych29. Dla uzyskania petnego obrazu oddziatywania prawa, badania prowa-
dzone przy uzyciu analizy ekonomicznej prawa muszg by¢ wsparte dodatkowymi analizami
norm z uwzglednieniem innych celéw, jakie chce osiggna¢ ustawodawca.

Mozna spotkac sie z probami przedstawiania analizy ekonomicznej jako jedynej upraw-
nionej formy refleksji nad prawem, ktéra miataby mie¢ charakter podobny do nauk Scistych.
Wydaje sie jednak, ze tego typu podejscie ani nie przysparza zwolennikédw metodzie analizy
ekonomicznej, ani nie utatwia udowodnienia zadnych twierdzen o istotnym znaczeniu prak-
tycznym, narazajac jednoczesnie autordéw stawianych tez na zastuzong krytyke.

Czym jest interes w rozumieniu ekonomicznym?

Poniewaz ekonomia jest nauka o alokacji zasobdw, ktérych ilos¢ jest ograniczona,
analiza ekonomiczna moze znalez¢ zastosowanie tylko w sytuacji, gdy zasoby sg ograniczo-
ne i trzeba podja¢ decyzje o ich alokacji2!. Aby ustali¢, jak zachowajg sie w danej sytuacji
poszczegdlne podmioty, przyjmuje sie zatozenie o dokonywaniu racjonalnych wyboréw?2.

15 posner (1977), str. XXIII.

16 Stelmach (2007), str. 13.

7" Hirsch (1979), str. XI.

18 Cooter i Ulen (2004), str. 10.
19 Hirsch (1979), str. 3.

20 posner (1977), str. 10.

21 posner (1977), str. 3.

22 stroinski (2002), str. 552.
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Kazdy wybiera zgodnie ze swoim wiasnym interesem?23, czy tez — optymalnie dobiera $rod-

ki do zamierzonych celéw?4, ale za kazdym razem jest to uzaleznione od jakoéci posia-
danych informagji.

Osoby zajmujace sie analiza ekonomiczng prawa spieraja sie, co wchodzi w zakres
indywidualnego interesu poszczegdlnych podmiotéw. Najczesciej dgzenie do jego realizacji
nazywa sie osigganiem satysfakgji, maksymalizacjg uzytecznosci lub zysku. Wskazuje sie tym
samym, ze w skfad interesu wchodzg nie tylko czynniki ekonomiczne, ale takze na przyktad
psychologiczne. Dzigje sie tak, gdyz podmiot moze realizowac swoje cele lub osiggac satys-
fakcje réwniez poprzez dziatania polepszajace jego samopoczucie, w tym takze te, ktére
maja charakter altruistyczny?>. Wartos¢, jakg dany podmiot przypisuje okreélonemu stano-
wi, znajduje odzwierciedlenie w kwocie, ktéra jest on gotowy zaplaci¢ za jego osiggniecie2®.
W ten sposéb dochodzi do licytacji ofert podmiotéw, a po jej zakonczeniu zasoby sg wyko-
rzystywane przez te osoby, dla ktérych majg one najwiekszg wartos¢. Stan taki okreslany
jest jako najbardziej efektywna alokacji débr, a efektywnos¢ definiuje sie jako takie wykorzy-
stanie zasobow, przy ktérym satysfakcja (uzytecznos¢, zysk) z nich osiggana jest najwieksza
z mozliwych?’. Jest to efektywnoé¢ alokacyjna. W tym znaczeniu — zaktadajac, ze interes
banku ostatecznie ogranicza sie do maksymalizacji zysku — efektywne dziatanie banku pole-
ga na takim wykorzystywaniu posiadanych przez niego zasobodw, ze jest z nich osiggany jak
najwyzszy zysk. Szczegdtowo kwestia ta zostata omdéwiona w rozdziale trzecim.

Niejasnos¢ pojecia ,interes” przyczynia sie do kierowania wielu zarzutéw pod adre-
sem analizy ekonomicznej prawa. Wskazuje sie, ze bardzo trudno jest oceni¢, jak poszczegdl-
ne podmioty postrzegajg swoj interes, jak wyceniajg okreslone dobra czy stan, a w zwigzku
z tym — jakich wyboréw bedg dokonywad. Ponadto w zyciu codziennym zwykle nie kieru-
jemy sie tylko maksymalizacja uzytecznosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zatozenie o racjo-
nalnosci wyboréw i dazeniu do maksymalizacji satysfakcji (uzytecznosci, zysku) moze by¢
szczegOlnie bliskie rzeczywistosci w przypadku analizy ekonomicznej prawa gospodarcze-
go. Przy zatozeniu, ze nie wystepuje wptyw takich czynnikéw jak polityka czy nepotyzm,
podmioty gospodarcze dokonujg wybordw, kierujac sie maksymalizacjg zysku finansowe-
go. W zwigzku z tym wyzej opisane zarzuty wobec analizy ekonomicznej prawa nie doty-
cza kwestii zwigzanych z prawem gospodarczym. Posner (1977) wskazuje, ze pytanie, czy
zafozenie przyjmowane przez dang teorie jest zgodne ze stanem faktycznym, nie jest istot-
ne. Wazne jest to, by teoria, niezaleznie od przyjmowanych zatozen, trafnie opisywata rze-
czywistos¢ i skutecznie przewidywata przyszio$¢28. Nie przesadzajac zatem o mozliwosci
zastosowania narzedzi analizy ekonomicznej do innych dziedzin prawa, wydaje sie, ze nie
widac takich przeciwwskazan w przypadku prawa gospodarczego.

Skutki racjonalnych zachowan

W analizie ekonomicznej prawa przyjmuje sie, ze jesli sytuacja zmienia sie tak, ze
podmiot moze zwiekszy¢ satysfakcje (uzytecznosé, zysk) poprzez zmiane swojego zacho-
wania, to dziatajgc racjonalnie — dokona tej zmiany29. Takg zmiang sytuacji moze by¢ na
przyktad nowelizacja prawa. Dla ekonomistow sankgja jest rodzajem ceny. W zwigzku z tym
podmiot prawdopodobnie zareaguje na sankcje tak, jak na zmiane ceny (kosztu) danego
dziatania30. Tak wiec w przypadku prawa bankowego, jeéli dziatalno$¢ bankdw zaczyna
podlega¢ nowej regulacji, ktéra sprawia, ze aby poprawic¢ wynik finansowy, banki muszg
zaczad inaczej postepowad, skutkuje to takg zmiang ich zachowania, ktéra doprowadzi do
osiggniecia najwyzszej mozliwej rentownosci. Jesli na przyktad na skutek wprowadzenia

23 posner (1977), str. 3.

24 stelmach (2007), str. 13.
25 Hirsch (1979), str. XII.

26 posner (1977), str. 10.

27 posner (1977), str. 10.

28 posner (1977), str. 13.

29 Pposner (1977), str. 4.

30 Cooter i Ulen (2004), str. 3.
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odpowiedniej regulacji zwiekszy sie cena (koszt) udzielenia kredytu hipotecznego, bank
moze czes¢ srodkdw przeznaczonych na ten cel wydatkowac na udzielanie innego rodzaju
kredytéw, ktdre sg obcigzone podobnym ryzykiem, a przyniosg wyzszy zysk.

Nalezy podkredli¢, ze dobrowolne wymiany dobr zazwyczaj prowadzg do zwiek-
szania efektywnoéci alokacji zasobéw3'. Dzieje sie tak dlatego, ze strony decyduija sie na
transakcje tylko wéwczas, jedli dla kazdej z nich jest ona korzystna. Nierozwigzany pozo-
staje jednak problem oceny efektywnosci transakgji zawieranych niedobrowolnie, a wiec
rowniez i tych, na ktdre wptyw maja kwestie administracyjnoprawne.

Kiedy rynek zawodzi?

W analizie ekonomicznej prawa znane sg takze sytuacje, w ktérych racjonalne decy-
zje podejmowane przez poszczegdlne podmioty nie prowadzg do maksymalizacji korzysci
w spoteczenstwie poprzez najbardziej efektywng alokacje zasobdéw. Jest to zjawisko okre-
$lane jako porazka rynku (ang. market failure)32. Dzieje sie tak w czterech przypadkach33:

1) Gdy monopolista maksymalizuje zysk kosztem swoich klientow, dyktuje jak najwyz-
szg cene. Moze sobie na to pozwoli¢, poniewaz praktycznie nie ma konkurencji. W prze-
ciwnym wypadku, cena byfaby znaczgco nizsza. Przy zwiekszonej konkurencji wiecej pod-
miotéw mogtoby naby¢ dane dobro niz w sytuacji monopolu. W ten sposéb, chociaz zyski
monopolisty sg wyzsze, dobrobyt spoteczny jest na nizszym poziomie, gdyz zaspokojono
mniej potrzeb konsumentdw.

2) Wymiana rynkowa ulega zakféceniu takze wowczas, gdy wystepujag efekty
zewnetrzne. Mogg to by¢ tak zwane negatywne efekty zewnetrzne (ang. negative exter-
nalities), do ktorych dochodzi w sytuacji, kiedy osoby trzecie ponoszg straty z dziatalno-
$ci lub wymiany, ktérej nie s strong. Jesli w najblizszej okolicy czyjegos domu znajduje
sie fabryka, ktéra zanieczyszcza powietrze do tego stopnia, ze zniszczeniu ulega susza-
ce sie na sznurkach pranie, to mieszkancy tego domu ponosza koszty dziatalnosci fabry-
ki. Tak wiec fabryka czes¢ kosztow przerzuca na osoby trzecie i sama ponosi ich mniej. By¢
moze fabryka prowadzi dziatalno$¢ nierentowna, ale nie mozna tego ocenic tak dfugo, jak
diugo wystepuja negatywne efekty zewnetrzne i koszty jej dziatania sg zanizone, gdyz nie
ptaci ona za zniszczone pranie. Funkcjonowanie rynku moze byc¢ takze zaktécone na sku-
tek wystepowania tzw. pozytywnych efektéw zewnetrznych (ang. positive externalities).
Jest to sytuacja nazywana takze ,efektem gapowicza” (ang. free-riding). Wystepuje ona,
gdy podmiot korzysta z dziatalnosci 0séb trzecich, samemu nie ponoszgc zadnych kosz-
tow. Zjawisko to jest szczegdlnie szkodliwe, kiedy korzysci tego typu sa znaczne, moze
to bowiem zniechecac¢ osoby prowadzace okredlona dziatalnos¢ do jej kontynuowania.
Aby zobrazowac to zjawisko, czesto przytacza sie przyktad osiedla, na ktérym duza czes¢
mieszkancéw decyduje sie korzystac z ustug prywatnej firmy ochroniarskiej. Badania wyka-
zaty, ze w takiej sytuacji wyraznie poprawia sie bezpieczenstwo cafego osiedla. Dzieje sie
to jednak kosztem tylko niektérych mieszkafcéw, podczas gdy reszta korzysta z tego
stanu, nie ponoszac zadnych optat.

3) Rynek zawodzi réwniez w przypadku produkgji i wymiany débr publicznych, ktére
z definicji sg niezuzywalne i nie mozna skutecznie wykluczyé oséb nieuprawnionych z ich
konsumowania. Dzieje sie tak chocby w przypadku dobra publicznego, jakim jest powie-
trze. Po zainwestowaniu w poprawe jego stanu, w tym wypadku w infrastrukture elimi-
nujacq zanieczyszczenia atmosferyczne, nie mozna na zasadach rynkowych pobra¢ optat
naleznych za korzysci z tego wynikajgce od wszystkich oséb, ktére cieszg sie czystszym
powietrzem. Na skutek tego zadna prywatna firma moze nie zdecydowac sie na taka inwe-
stycje, mimo ze wymagatoby tego dobro spofecznosci lokalnej.

31 Posner (1977), str. 10.
32 Stroifski (2002), str. 556.
33 Cooter i Ulen (2004), str. 44 i nast.
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4) W ostatnim przypadku wystepuje istotna asymetria informacji posiadanych przed
strony transakcji. Mamy z nig do czynienia jednak nie tylko wéwczas, gdy jedna ze stron
jest profesjonalista i moze naduzywad niewiedzy kontrahenta. Jednym z czesciej poda-
wanych przyktaddw takiej sytuacji jest udzielanie kredytu. Tylko kredytobiorca jest w sta-
nie oceni¢, jaka jest jego prawdziwa sytuacja finansowa, tylko on wie, czy kredyt sptaci, czy
nie. Moze zataic te informacje przed bankiem, a w zwigzku z tym sktoni¢ bank do podjecia
decyzji, na skutek ktorej bank poniesie straty. Aby pokry¢ koszty wynikajgce z asymetrii
informacji, banki pobierajg dodatkowe opfaty. Srodki te wydatkowane sg na sprawdza-
nie potencjalnych klientéw i monitorowanie udzielonych kredytéw34. Powieksza to jednak
koszty uzyskania finansowania w formie kredytu. Analogicznie mozna przedstawic sytu-
acje posiadacza rachunku, ktory nie jest w stanie ocenic¢ kondycji finansowej banku i praw-
dopodobienstwa utraty swojego depozytu. Wtasnie z tego typu niedoskonatoscig w funk-
cjonowaniu rynku mozna spotkac¢ sie szczegdlnie czesto w bankowosci. Swiadczy o tym
fakt, ze nawet agencje ratingowe, ktdre specjalizujg sie w analizowaniu sytuacji finanso-
wej, nie zgadzaja w ocenie standingu bankéw duzo czesciej niz w ocenie pomiotéw dzia-
tajacych w innych sektorach3>. Wyprzedzajac nieco tok wywodu, mozna stwierdzi¢, ze
wedtug Law and Economics to wiasnie istotng asymetrie informacji pomiedzy stronami
transakgji uznaje sie obecnie za jedng z gtéwnych przyczyn zaistnienia posrednictwa finan-
sowego i regulacji dziatalnosci bankowej.

Oprécz wyzej wymienionych niedoskonatosci dziatania wolnego rynku wystepuja
réwniez bodzce, ktére oddziatujgc na jego uczestnikdw i sktaniajac ich do podejmo-
wania decyzji, nie prowadza do najbardziej efektywnej alokacji zasobdéw. Analiza eko-
nomiczna prawa zwraca uwage na kilka niekorzystnych syndroméw w zachowaniu sie
podmiotéw rynkowych. Pierwszym z nich jest kwestia czesto réznych celéw, do jakich
daza szeroko rozumiani mocodawca i petnomocnik3® (ang. agency problem). Na przy-
ktad bank moze wykorzystywac powierzone mu przez posiadacza rachunku srodki nie
do dziatalnosci o niskim ryzyku, ale do inwestowania w dziatalno$¢ w innych sektorach
gospodarki, lub pracownik moze nie podejmowac ryzyka, chociaz zyczytby sobie tego
jego pracodawca.

Problem ten pogtebia sie, jesli petnomocnik jest poddany bodZzcom, ktére sktaniaja
go do podjecia ryzyka wiekszego niz akceptowane przez mocodawce. Moze to wystgpic
miedzy innymi w sytuacji, kiedy w przypadku niewykonania polecenn mocodawca nie ma
odpowiednich narzedzi do pociggniecia petnomocnika do petnej odpowiedzialnosci, a on
sam moze z tego tytutu uzyskac¢ dodatkowe korzysci. Sytuacje takg okresla sie jako hazard
moralny37 (ang. moral hazard)38, poniewaz petnomocnik lekcewazy zaufanie, jakie pokfa-
da w nim mocodawca, i podejmuje ryzyko utraty jego srodkéw, ktére niewiele rézni sie od
gry hazardowej.

Ostatnim skutkiem niewtasciwego dziatania mechanizmu rynkowego jest problem
negatywnej lub niewtasciwej selekcji (ang. adverse selection)39. Wynika to z asymetrii
posiadanych informacji. Chodzi o sytuacje, w ktérej nie bierze sie pod uwage czesci infor-
macji, co skutkuje postrzeganiem kontrahentéw gorszych jako bardziej atrakcyjnych, ze
wzgledu na proponowane przez nich lepsze warunki transakgji. Jesli ktos podejmuje decy-
zje o lokacie kapitatu, kierujgc sie tylko stopg procentowg depozytu i nie zastanawiajac
sie nad podejmowanym przez bank ryzykiem, moze wybrac instytucje, ktdéra ryzykuje naj-
wiecej i w zwigzku z tym jest w stanie zaoferowad najwyzsze oprocentowanie. W ten spo-
séb wszystkie banki, aby pozosta¢ konkurencyjnymi, muszg zwiekszy¢ stope procentowa
i podejmowac ryzyko, co prowadzi do jego wzrostu w catym systemie bankowym.

34 Heremans (2000), str. 954.

35 Barth, Caprio i Levine (2006), str. 24.

36\ literaturze ekonomicznej moéwi sie czeéciej o pryncypale i agencie.

37 Spotyka sie rowniez okreélenia ,ryzyko moralne” lub ,pokusa naduzycia”.
38 Wittman (2006), str. 260.

39 Wittman (2006), str. 241.
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Regulacje a analiza ekonomiczna prawa

Regulacje sg w analizie ekonomicznej prawa traktowane jako system zachet i bodz-
cdw, ktdrych celem jest przywrdcenie sytuacji, w ktérej mechanizm rynkowy funkcjonuje
poprawnie?0. W ten sposob dziatanie poszczegdinych podmiotéw w dalszym ciggu bedzie
efektywne?!. W tym duchu nalezy interpretowa¢ postulat Law and Economics prawa efek-
tywnego w sensie ekonomicznym?#2. Powinno ono przyczyniac sie do efektywnej alokacji
débr, dzieki czemu nastapi wyzej opisana maksymalizacja dobrobytu43.

Wprowadzenie regulacji moze by¢ celowe takze wéweczas, gdy rynek dziata pra-
widtowo, ale koszty transakcyjne sg zbyt wysokie, aby transakcja byta optacalna dla obu
stron. W takiej sytuacji odpowiednio skonstruowana norma moze obniza¢ koszty (na przy-
ktad eliminujac ryzyko prawne, ujednolicajac standardy technologiczne) i umozliwia¢ doko-
nanie transakgji, ktéra inaczej nie dosztaby do skutku. Nalezy zauwazy¢, ze dana regulacja
moze takze w sposdb zamierzony zwiekszad koszty transakcyjne. Dzieje sie tak w sytu-
acji, kiedy celem prawa jest uniemozliwienie dojscia do skutku transakcji pewnego rodzaju,
ktore ze wzgleddw pozaekonomicznych uznaje sie za spotecznie niepozadane, na przyktad
transakcja sprzedazy narkotykdw.

Modele

Analiza ekonomiczna wymaga stworzenia modelu. Polega to na zorganizowaniu
sposobu myslenia o danym problemie®4. Model jest uproszczong wersjg rzeczywistosci,
w ktorej zaktadamy istnienie jedynie najwazniejszych dla badanego zjawiska elementow.
Aby byt uzyteczny, musi uwzglednia¢ wszystkie najwazniejsze zmienne, ktére wptywaija na
badane zjawisko. Zaréwno postugiwanie sie modelem zbyt prostym, jak i zbyt skompliko-
wanym uniemozliwia wyciggniecie wnioskéw z analizy*>. Przy badaniu tak rozbudowanych
zaleznosci, ktoére wystepuja w systemie bankowym, czesto mozna sie narazi¢ na zarzut
zbytniego upraszczania rzeczywistosci. Do analizowania takich modeli Law and Economics
dopuszcza zastosowanie narzedzi analizy wskaznikowej i ekonometrycznych. Jesli w danej
sytuacji postugiwanie sie nimi nie jest mozliwe, analize przeprowadzi¢ mozna na podstawie
zasad wnioskowania4®.

40 Hirsch (1979), str. 1.

41 Stroinski (2002), str. 551.

42 Stroinski (2007), str. 475.

43 Stelmach (2007), str. 13.

44 Beqg, Fischer i Dornbusch (2007a), str. 61.
45 Hirsch (1979), str. 6.

46 Hirsch (1979), str. 6.
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Przyczyny powstania i rola bankéw

Rozwazania na temat efektywnosci systemu bankowego nalezy rozpoczac od odpo-
wiedzi na pytanie, czym w analizie ekonomicznej prawa jest bank, jaki jest raison d’étre
i cel jego istnienia oraz czym jest system bankowy. Dopiero wtedy bedzie mozna sformuto-
wac definicje efektywnosci systemu bankowego.

Najnowsze badania wskazujg, ze bankowos¢, jak i cate posrednictwo finansowe,
powstato ze wzgledu na niedoskonatos$¢ informacyjng rynkéw4’. Powszechnie przyjmo-
wane w modelach mikroekonomicznych zatozenie o réwnym dostepie kazdego podmiotu
zycia gospodarczego do wszystkich potrzebnych mu informacji, nie znajduje odzwiercie-
dlenia w praktyce. Co wiecej, odrzucenie tego zatozenia wyraznie zmienia i jednoczesnie
komplikuje posta¢ analizy.

Kazdemu, kto chce zainwestowad wolne srodki w dochodowe przedsiewziecie,
trudno jest ocenic¢ ryzyko kazdej z dostepnych mu licznych mozliwosci inwestycyjnych.
Podmioty zainteresowane pozyskaniem kapitatu staraja sie nie ujawniac niekorzystnych
informacji o sobie, by zwiekszy¢ prawdopodobienstwo uzyskania finansowania. Ocena
ryzyka i potencjalnych zyskéw ptynacych z inwestycji jest kapitatochtonna a jej koszty
moga w przypadku indywidualnych inwestoréw przekroczy¢ korzysci ptynace z ewen-
tualnej inwestycji. Ponadto pozyczkobiorca moze potrzebowad wiekszych srodkéw niz
jest w stanie zapewni¢ mu jeden pozyczkodawca. Informacja ma charakter zblizony do
dobra publicznego#®. To znaczy, ze moze z niej korzysta¢ wiele oséb, nie zuzywajac jej,
i bardzo trudno ograniczy¢ do niej dostep. Jesli jeden podmiot zdecyduje sie przeprowa-
dzi¢ ocene ryzyka inwestycyjnego, inne osoby moga postuzy¢ sie uzyskanymi przez niego
informacjami, by bez ponoszenia kosztéw takze dokonac trafnego wyboru. Zachodzi tu
wiec wspomniane juz zjawisko ,jazdy na gape”. Dzieki temu, ze niektérzy nie ponosza
kosztéw pozyskania informacji, ich zyski z inwestycji s wyzsze. Co wiecej, inwestycja
jest dla nich rentowna nawet przy bardzo niskiej stopie zwrotu. W ten sposéb ich kapitat
inwestycyjny okazuje sie by¢ bardziej konkurencyjny od kapitatu inwestora, ktéry poswie-
cit naktady na uzyskanie informacji. Analogicznie przedstawia sie sytuacja w przypadku
monitorowania ryzyka dziatalnosci podejmowanej przez wspdlnego dtuznika. Jesli jeden
podmiot zdecyduje sie na biezagco oceniac ryzyko niesptacenia pozyczki, wystarczy, ze
inni wierzyciele bedg obserwowac i nasladowac jego zachowanie. W ten sposéb nie beda
ponosi¢ dodatkowych kosztéw, a ich zysk z inwestycji bedzie wyzszy. W zwigzku z tymi
zjawiskami wskazuje sie, ze pojedynczy inwestorzy nie maja wystarczajacej motywacji do
oceny ryzyka inwestycji i jego biezgcego monitorowania. W tej sytuacji na rynku istnieje
niezaspokojony popyt na informacje.

Sytuacje dodatkowo utrudnia fakt, ze wycena aktywoéw finansowych czesto ulega
szybkim i gtebokim zmianom na skutek ujawnienia nowych informacji49. Wéwczas caty
rynek jednoczesnie dostosowuje swoje oczekiwania do tych nowo uzyskanych wiadomo-
$ci. Podmiot indywidualny, ktéry nie poswieca wystarczajacych naktadéw na biezace moni-

47 Freixas i Santomero (2003).

48 Ta charakterystyka informacji powoduje miedzy innymi powszechnie znany problem z nielegalna
wymiang plikéw zawierajgcych utwory chronione prawem autorskim.

49 Heremans (2000), str. 953.
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torowanie informacji dotyczacych swojej inwestycji, moze zbyt pdzno podjaé odpowiednie
dziatania i ponie$¢ z tego tytutu znaczne straty finansowe.

Problemy te rozwigzuje powstanie instytucji posrednikéw finansowych, a w szcze-
golnosci bankéw. Do nich ogranicza sie dalsza analiza, cho¢ nalezy pamieta¢, ze znacz-
na czes¢ uwag odnosi sie takze do posrednictwa finansowego w ogdle, a wiec réwniez na
przyktad do rynkéw kapitatowych.

Banki specjalizuja sie w ocenie ryzyka inwestycyjnego dotyczacego poszczegdlnych
projektéw oraz skutecznie monitorujg dziatalno$¢ prowadzong przez swoich dtuznikéw
juz po udzieleniu im kredytu. Dysponuja takze specjalnymi systemami ochrony informacji,
ktére zapewniajg, ze nie zostanie ona wykorzystana przez innych przedsiebiorcéw>0. Poza
tym zazwyczaj, jesli oceniaja ryzyko przedsiewziecia a potem je finansuja, robig to w cato-
$ci i na wytacznos¢, wiec inne podmioty nie mogg po prostu skopiowac ich zachowania.
W ten sposéb bankom udaje sie przezwyciezy¢ efekt ,jazdy na gape”>!. Dzieki temu moga
one zarabia¢ na wytwarzaniu i obrocie informacjami.

Kolejnym niezwykle waznym aspektem dziatalnosci bankéw jest to, ze rozwigzujg
one problem ryzyka ptynnoéci swoich klientéw, przejmujac je na siebie>2. Prywatny inwe-
stor lub pozyczkodawca, podejmujgc decyzje o zaangazowaniu swoich srodkéw, zamie-
nia aktywa ptynne (gotéwka) na nieptynne (naleznosci dtugoterminowe) i ryzykuje, ze jesli
przed okresem wymagalnosci jego wierzytelnosci dojdzie do jakiegos niespodziewanego
zdarzenia, na skutek ktérego bedzie potrzebowat znacznej ilosci pieniedzy, to nie bedzie
mogt skorzystac z tych srodkow, ktdre zainwestowat lub pozyczyt, chyba ze zgodzi sie na
utrate duzej ich czesci. Natomiast depozyty bankowe majg ptynnos¢ zblizong do gotéw-
ki>3. W ten sposéb banki kreujg ptynnoé¢ w catej gospodarce.

Kreacja ptynnosci nastepuje takze wéwczas, gdy banki pozyczajag od siebie srodki
na rynku miedzybankowym. Wéwczas bank-pozyczkodawca uzyskuje nieptynne zobowig-
zanie drugiego banku do sptaty pozyczki, natomiast bank-pozyczkobiorca udziela swoim
klientom ptynnego kredytu. Mozna powiedzie¢, ze stopa procentowa pozyczek udzie-
lanych na rynku miedzybankowym jest cena ptynnosci systemu finansowego w danej
gospodarce®4.

Ponadto posiadanie depozytu o gwarantowanej stopie procentowej jest bezpiecz-
niejsze niz inwestycja lub pozyczka, z ktérych wysokos¢ zwrotu nie jest pewna. Trzymajac
gotdwke ponosi sie takze dodatkowe ryzyko kosztu, chociazby ze wzgledu na niebezpie-
czenstwo kradziezy czy wydatki zwigzane z transportem.

Istnienie bankdw znajduje uzasadnienie rowniez w teorii kosztéw transakcyjnych
i korzysci skali. Banki sg profesjonalnie przygotowane w zakresie gromadzenia i oceny
informacji i dokonujg tego na masowa skale. Nizsze naktady na ocene ryzyka danej transak-
¢ji obnizaja koszty transakcyjne i umozliwiajg uzyskanie wyzszej stopy zwrotu z inwestycji,
czyli zanotowanie zyskéw z transakgji, ktére wczesniej nie bytyby optacalne.

Niezwykle istotna rola bankéw wigze sie takze z ich zdolnoscig do gromadzenia
i kumulowania depozytéw duzej ilosci pojedynczych podmiotéw, ktére sg stabo poin-
formowane, i finansowania z nich dziatalnosci przedsiebiorstw $redniej wielkosci, czesto
o niskiej wiarygodnosci. Jest to bardzo wazne dla gospodarki, poniewaz ta forma jest cze-
sto jedynym Zrédfem pozyskania kapitatu na dziatalnos¢ i rozwdj przedsiebiorstw z tego
segmentu®>. Dzieki temu, ze w tym zakresie nie maja konkurencji, banki moga pobiera¢

wyzszg prowizje niz instytucje rynku kapitatowego.

50" Temu tez miedzy innymi stuzy instytucja tajemnicy bankowej — patrz: art. 104 i nast. Prawa bankowego.
51 Heremans (2000), str. 954.

52 Freixas i Santomero (2003).

53 Freixas i Santomero (2003).

54 Diamond i Dybvig (1986).

55 Heremans (2000), str. 954.
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Cecha ta odréznia kontynentalny system bankowy od systemu anglosaskiego, w kto-
rym finansowanie dziatalnosci poprzez rynki kapitatowe jest duzo bardziej rozpowszech-
nione i korzystajg z niego takze mniejsze przedsiebiorstwa. Wskazuje sie jednak, ze dzie-
ki indywidualnemu doborowi klientow i dogtebnej ocenie ryzyka kredytowego, inwestycje
dokonywane przez banki charakteryzujg sie nizszym ryzykiem hazardu moralnego ze stro-
ny podmiotéw finansowanych niz te, dokonywane przez inwestoréw indywidualnych na
rynku kapitatowym>®.

Dla celéw niniejszej pracy niezwykle wazne jest podkreslenie, ze banki, podejmujac
decyzje o zaangazowaniu kapitatu, ktérym dysponuja, dokonuja alokacji srodkéw na pod-
stawie bardziej kompletnych informacji niz bytoby to w przypadku podmiotéw indywidual-
nych. W zwiagzku tym, banki podejmuja bardziej trafne decyzje inwestycyjne. W ten sposdb
finansowane s najlepiej zapowiadajgce sie projekty i rosnie efektywnos¢ catej gospodarki.
Przyczynia sie to réwniez do zmniejszenia nieréwnosci spotecznych i wzrostu innowacyj-
nosci®’. Prowadzony przez banki monitoring dziatalnoéci kredytobiorcéw czesto skutku-
je tym, ze rezygnuja oni z podejmowania decyzji, ktére prowadzityby do niepowodzenia
finansowego. Poza tym banki dostarczajg przedsiebiorcom informacji, na przyktad o wyso-
kosci stopy procentowej, ktére pomagaja podejmowac decyzje, a tym samym koordyno-
wac dziafanie rynku. Z tych powodéw banki odgrywaja podstawowg role w nowoczesnej
gospodarce. Warto podkresli¢, ze zaréwno potrzeba ich istnienia, jak i korzysci wynikajgce
z ich dziatalnosci wigzg sie z naturg informacji, ktére sg nieréwnomiernie podzielone mie-
dzy uczestnikéw wymiany gospodarcze;.

Wedtug art. 2 Prawa bankowego, bank jest osoba prawna utworzong zgodnie
z przepisami ustaw, dziatajacg na podstawie zezwolen uprawniajacych do wykonywania
czynnosci bankowych obcigzajgcych ryzykiem srodki powierzone pod jakimkolwiek tytu-
tem zwrotnym. Jest to nowoczesna definicja, ktéra odzwierciedla istote bankowosci, jaka
jest przejecie przez bank wyzej opisanych funkgcji, a w zwigzku z tym takze réznorodnych
rodzajéw ryzyka z nich wynikajacych.

Poszczegdlne banki mozna poréwnywad pod wzgledem: stopnia podejmowanego
przez nie ryzyka; stopnia wspdtzaleznosci danego banku z innymi bankami; roli, jakg bank
odgrywa w gospodarce8.

System bankowy

Temat niniejszego opracowania dotyczy efektywnosci catego system bankowego,
a nie pojedynczych bankéw, poniewaz dla gospodarki najwazniejsze sg skutki dziatania
cafego sektora, a nie wyniki osiggane przez pojedyncze instytucje. Wywaod nie skupia sie na
analizie zaleznosci zachodzacych pomiedzy bankami, przedstawia natomiast pewne kie-
runki zmian, jakie zachodzg na catym rynku pod wptywem regulacji. ,Sektor” jest jednak
pojeciem niejasnym. Istniejg natomiast metody precyzyjnego definiowania systemdw, ktére
zaktadaja, ze mozna je wyodrebnic¢ z ich otoczenia. W zwigzku z tym z metodologicznego
punktu widzenia bardziej poprawne wydaje sie postugiwanie wtasnie tym okresleniem.

Dla celéw niniejszej pracy wystarczy stwierdzi¢, ze system bankowy to zorganizowa-
ny zespot elementdéw, ktérymi sg banki, i powigzan miedzy nimi (infrastruktura bankowa).
Interakcje zachodzace pomiedzy bankami sa wieloptaszczyznowe, posrednicza w nich licz-
ne instytucje®. Kaszubski (2006) wskazuje, ze ,dziatanie systemu bankowego koncentruje
sie na alokacji pozyskanych od deponentéw srodkéw w réznego rodzaju inwestycje w celu
ich pomnozenia lub zachowania wartosci”60.

56 Heremans (2000), str. 954.
57 Levine (2005), str. 9.

58 Heremans (2000), str. 966.
59 Milczewska (1997), str. 7.
60 Kaszubski (2006), str. 56.
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Efektywnos¢ systemu bankowego

Definicja

Wiele badan empirycznych oceniajgcych efektywnos¢ systemu bankowego wykorzy-
stuje po prostu dane dotyczace rentownosci dziatania pojedynczych bankéw i agreguje te
wyniki. Jednak w przypadku rozwazan prawnych takie podejécie wydaje sie niewystarcza-
jace. Prawo przyjmuje szersza perspektywe od ekonomii i bierze pod uwage réznorodne
aspekty wprowadzanych regulacji. Dlatego tez definicja efektywnosci systemu bankowego
skonstruowana przy pomocy metod Law and Economics powinna odzwierciedla¢ moz-
liwie jak najwiecej interakcji pomiedzy systemem bankowym i jego otoczeniem; nie tylko
wewnetrzng efektywnosc bankoéw, ale réwniez jej wptyw na gospodarke i spofeczenstwo.
Nie znaczy to jednak, ze wyniki dotychczas przeprowadzanych badan muszg okazac sie
— przy takiej definicji — nieuzyteczne. Jak sie okaze — mozliwe bedzie ich wykorzystanie.

Aby okresli¢, czym jest efektywnos¢ systemu bankowego, nalezy najpierw odwotac
sie do definicji pojecia efektywnosci.

W analizie ekonomicznej prawa mozna wyréznic¢ cztery koncepcje tego, jaki stan
uznaje sie za najbardziej efektywny®!. Po pierwsze jest to wyzej opisana teoria, wedtug
ktorej efektywnosc jest tozsama z maksymalizacjg dobrobytu spotecznego poprzez osia-
gniecie najwyzszej mozliwej satysfakcji (uzytecznosci, zysku) na skutek licytacji ofert. Po
drugie opisuje sie stan efektywnosci ekonomicznej w sensie Pareto (od nazwiska XIX-wiecz-
nego wtoskiego ekonomisty). Gospodarka osigga go, kiedy zadne dobro nie mozne zmieni¢
swojego potozenia w taki sposéb, by zwiekszy¢ satysfakcje osiggang przez nowego posia-
dacza, nie zmniejszajac jednoczesnie satysfakcji osigganej przez inne podmioty. Koncepcja
ta zostata udoskonalona przez Kaldora-Hicksa, ktérzy uznali, ze efektywna alokacja zaso-
béw nastepuje wéwczas, gdy zaden podmiot nie ceni zadnego dobra na tyle, aby zre-
kompensowac dotychczasowemu posiadaczowi jego utrate. Po czwarte, mozna wyréznic
efektywnos¢ ekonomiczng w ujeciu analizy kosztow krancowych. Jest ona osiggana wow-
czas, kiedy pozadany cel (na przyktad ograniczenie przestepczosci) jest realizowany tylko
w takim stopniu, w jakim koszty spoteczne ponoszone w zwiazku z tym sg réwnowazone
przez korzysci wynikajace z realizacji tego celu.

Wszystkie przytoczone koncepcje odnosza sie do takiej alokacji débr w spoteczen-
stwie, na skutek ktoérej wykorzystuje sie je w najlepszy mozliwy sposdb. Banki, decydujac
o réznorakim zaangazowaniu kapitatu, ktérym zarzadzaja, przesadzajg tym samym o spo-
sobie alokacji dobr w spoteczenstwie. W zwigzku z tym efektywnie dziafajacy system ban-
kowy jest to taki system, ktéry mozliwie najlepiej przyczynia sie do efektywnej alokacji débr
w spoteczenstwie. Jest to efektywnosé w ujeciu szerokim. Sprawnie dziatajace banki inwe-
stuja w te przedsiewziecia, ktére zapewniajg wysokie zyski przy ograniczonym ryzyku, czyli
przekazujg kapitat tym podmiotom, ktdére potrzebuja go najbardziej. W ten sposéb wzra-
sta dobrobyt spoteczny.

Ponadto mozna wnioskowac, ze efektywna alokacja zarzadzanych ddbr, na skutek
ktorej banki uzyskujg wysokie przychody, powinna umozliwia¢ pobieranie nizszych optat
od klientéw z tytutu prowadzonej dziatalnosci. Waznym aspektem efektywnej dziatalno-
$ci bankdw sg wiasnie te koszty ich dziatania, jakimi jest obcigzone spoteczenstwo korzy-

61 Stelmach, Brozek i Zatuski (2007), str. 26 i nast.
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stajace z ustug posrednictwa finansowego. Pozytywne skutki efektywnej alokacji zasobéw
moga by¢ zneutralizowane poprzez wysokie koszty spoteczne utrzymania systemu banko-
wego. W zwigzku z tym w rozwazaniach dotyczacych efektywnosci dziatania systemu ban-
kowego nalezy bra¢ pod uwage réwniez to, jakie sg koszty korzystania z ustug bankowych.
Dziatanie przy niskich kosztach to efektywnos¢ systemu bankowego w ujeciu waskim.

Nalezy podkresli¢, ze prawidtowo rozumiana efektywnos¢ systemu bankowego nie
moze ograniczac sie jedynie do waskiego lub szerokiego jej rozumienia. Prowadzac roz-
wazania na ten temat, trzeba pamietac, ze oba te aspekty sg konieczne do osiggniecia pet-
nej efektywnosci systemu.

Wskazniki efektywnosci

Trudno wskaza¢ idealng miare efektywnosci systemu bankowego. W badaniach
dotyczacych tego zagadnienia, w tym tych najbardziej spektakularnych, w ktérych wyko-
rzystano dane z 72 krajéw i ponad 1400 bankéw, za mierniki efektywnosci przyjeto dwa
wskazniki62. Pierwszy z nich to marza odsetkowa (ang. net interest margin), ktéra w rapor-
tach Narodowego Banku Polskiego definiowana jest jako relacja wyniku z odsetek do $red-
nich aktywédw pomniejszonych o odsetki zapadte od naleznoéci zagrozonych®3. Jest to
efektywnos¢ dochodowa. Wskaznik ten mierzy wynagrodzenie, jakie banki pobieraja za
wykonywane ustugi posrednictwa finansowego, a wiec takze koszty, jakie ponosi spote-
czenstwo, z tytutu korzystania z tych ustug. Z tego powodu wskaznik ten jest bardzo dobra
miarg efektywnosci systemu bankowego.

Opisywany wyzej teoretyczny zwigzek efektywnosci systemu bankowego ze wzro-
stem gospodarczym potwierdzity wyniki badan wykonanych przy wykorzystaniu danych
dotyczgcych marzy odsetkowej, ktéore dowiodty, ze jej wysoka wartosc jest silnie nega-
tywnie skorelowana ze stopniem wzrostu gospodarczego®4, wiec im wyzszy ten wskaznik
i nizsza efektywnosc¢ systemu bankowego, tym nizszy wzrost gospodarczy.

Drugi wykorzystywany wskaznik to wynik kosztéw operacyjnych (ang. overhead
costs). Jest to relacja kosztéw operacyjnych (dziatania i amortyzacji) do wyniku dziatalno-
$ci bankowej skorygowanego o wynik pozostatych przychodéw i kosztéw operacyjnych®3.
Mierzy on przede wszystkim efektywnos¢ kosztowa dziatania bankéw, co przyczynia sie do
efektywnosci systemu bankowego w waskim rozumieniu.

W swoich raportach Narodowy Bank Polski postuguje sie takze wskaznikami: ROA
(ang. return on assets), ktéry jest relacjg wyniku finansowego netto do srednich aktywow
pomniejszonych o odsetki zapadte od naleznosci zagrozonych®®, oraz ROE (ang. return on
equity), czyli relacja wyniku finansowego netto do $rednich funduszy podstawowych®7.

Wyniki badary empirycznych

Badania poréwnawcze prébujace wyttumaczyé réznice w efektywnosci dziatania
pomiedzy poszczegdlnymi systemami i bankami wykazuja, ze mniej efektywne sg mate
banki, zarzadzajace mniejszymi aktywami®®. Ponadto czesto nie s3 one w stanie samo-
dzielnie poprawi¢ swojej efektywnosci®9. Poza tym bardziej efektywne kosztowo od ban-
kéw obstugujacych klientdw indywidualnych sg banki nastawione na obstuge przedsiebior-
céw, szczegdlnie zagranicznych’O.

62 Demirglic-Kunt, Laeven i Levine (2004), str. 594.
63 NBP (2006), str. 114.

64 Demirglic-Kunt, Laeven i Levine (2004), str. 609.
65 NBP (2006), str. 114.

66 NBP (2006), str. 114.

67 NBP (2006), str. 114.

68 QOpielaiin. (1999), str. 26.

69 Kopczewski i Pawtowska (2001), str. 44.

70 Opiela i Nikiel (2002).
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Nalezy podkresli¢, ze systemy bankowe w panstwach rozwijajacych sie réznig sie
wyraznie od tych, jakie wystepujg w panstwach rozwinietych. Na rynkach wschodzacych
jest zazwyczaj duzo wiecej bankéw z udziatem panstwa, niedawno sprywatyzowanych
bankéw krajowych oraz nowo powstatych bankéw zagranicznych. Powszechne jest prze-
konanie, ze kazde z tych trzech rodzajéw przedsiebiorstw ma inng efektywnos¢ dziatania.
Tradycyjnie uwaza sie, ze na rynkach wschodzacych prywatne banki zagraniczne sg najbar-
dziej efektywne. Opinia ta znajduje potwierdzenie w wiekszosci badan, chociaz wyniki nie
sg catkowicie jednoznaczne. Zauwaza sie, ze efektywnos¢ dziatania bankéw zagranicznych
zalezy od czasu, jaki majg na zaaklimatyzowanie sie w panstwie goszczacym — im jest on
diuzszy, tym lepiej. Badania empiryczne z lat 90. wykorzystujace profil klientéw (klienci biz-
nesowi i indywidualni; klienci krajowi i zagraniczni) wykazaty, ze banki zagraniczne uzysku-
ja lepsze wyniki jedynie przy obstudze zagranicznych klientéw biznesowych?!. Przy obstu-
dze polskich klientéw (zaréwno biznesowych, jak i indywidualnych) banki zagraniczne uzy-
skuja takg sama efektywnosc jak banki polskie, lub nizsza. Wigzato sie to prawdopodobnie
z profilem ich dziatania i nieznajomoscia specyfiki lokalnych klientéw. Wchodzac na nowy
rynek, obstugiwaty na poczatku gtéwnie przedsiebiorcéw z zagranicy. Jednak z czasem
banki zagraniczne zwiekszyty swojg efektywnos¢ w obstudze klientéw krajowych i pozyski-
waty ich coraz wiecej. Na wielu rynkach wschodzacych bankom zagranicznym nie zezwa-
la sie na obstuge klientéw indywidualnych. Zauwaza sie, ze podczas gdy zwieksza to kon-
kurencje na rynku klientéw profesjonalnych, moze znacznie obnizac konkurencyjnos¢ ban-
kowosci indywidualnej i tym samym catego sektora bankowego.

Czynniki zwiekszajace efektywnos¢

Na rozumiang w ten sposéb efektywnos¢ sktada sie wiele czynnikow. Wskazuje sie,
ze stan optymalny w rozumieniu Pareto jest osiggany, gdy banki wygtadzajg niedosko-
natosci dziatania wolnego rynku. Dzieje sie tak wéwczas, kiedy sa poddane silnym bodz-
com do doktadnego monitorowania dtuznikéw, bezpiecznego i zyskownego inwestowania
oraz dywersyfikowania portfela depozytdw w ten sposéb, aby minimalizowat ryzyko utra-
ty ptynnosci’2.

Ponadto efektywne dziatanie systemu bankowego zalezy od przekonania spoteczne-
go, ze rynek i poszczegdlne instytucje dziatajg zgodnie z odpowiednimi przepisami i stan-
dardami moralnymi, a interes klientéw jest stawiany na pierwszym miejscu’3. Takie zaufa-
nie wigze sie z wiekszym naptywem kapitatu do systemu, a wiec bardziej efektywnym
alokowaniem débr w spoteczenstwie, poniewaz banki s3 lepiej poinformowane i potra-
fig dokona¢ bardziej trafnych decyzji inwestycyjnych, ponoszac przy tym nizsze koszty. Jak
wskazujg badania empiryczne — ilo$¢ finansowanych przez sektor bankowy projektow jest
szczegolnie wazna dla wzrostu gospodarczego w panstwach rozwijajgcych sie (na tak zwa-
nych rynkach wschodzacych — ang. emerging markets)’*. Wiaze sie to ze zdolnoécig ban-
kow do mobilizowania kapitatu pojedynczych inwestoréw w celu sfinansowania $rednich
a nawet duzych przedsiewzie¢. Na rynkach wschodzacych to wtasnie niedobdr kapitatu
jest zazwyczaj jedng z gtéwnych barier rozwoju gospodarki. Z drugiej strony warto zauwa-
zy¢, ze im dany system bankowy ma lepsza reputacje, tym wieksze istnieje ryzyko wyko-
rzystania jej przez niektére banki i naduzycia zaufania swoich klientéw — poprzez podej-
mowanie nadmiernego ryzyka, aby zwiekszy¢ swoja rentownos¢, i jednoczesne narazanie
na straty wierzycieli.

Ponadto istotnym czynnikiem wptywajacym na efektywnosc jest konkurencja mie-
dzybankowa. Jak wskazuje Belg (2007), zakres regulacji wyznacza optymalng wielkos¢
strumienia gotowki (wktaddw), jakg optaca sie przyciaggng¢ bankom, ktére sg nastawione

71 Opiela i Nikiel (2002).
72 Freixas i Santomero (2003).
73 Freixas i Santomero (2003).
74 Opiela i Nikiel (2002).
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na maksymalizacje zysku’>. Stopief konkurencji nie musi jednak by¢ uzalezniony od licz-
by bankéw dziatajacych w systemie. Badania empiryczne dowodzg, ze ich ilo$¢ nie jest sko-
relowana z efektywnoscig systemu bankowego, jesli wezmie sie pod uwage wptyw, jaki
wywieraja na nig inflacja i otoczenie regulacyjne’®.

Czynniki zmniejszajgce efektywnos¢

Podstawowym czynnikiem zmniejszajacym efektywnos¢ systemu bankowego jest
zbyt ryzykowne gospodarowanie pieniedzmi wierzycieli. Che¢ osiggniecia wysokiego zysku
moze prowadzi¢ do podejmowania nietrafnych decyzji inwestycyjnych. Ponadto bank moze
nie mie¢ wystarczajaco silnych bodzcéw do poswiecania wysokich naktadéw na sprawo-
wanie monitoringu swoich dtuznikéw, co prowadzi do utraty wierzytelnosci.

Kolejng przyczyng mniejszej efektywnosci dziatania catego systemu bywa brak sto-
sowania przez banki obiektywnych kryteriéw przy wyborze projektu, ktéry zostanie sfinan-
sowany. Jesli banki stosujg preferencyjne warunki wobec podmiotéw powigzanych z nimi
lub wskazanych politycznie, mechanizm efektywnej alokacji zasobdw zostaje zakiécony
i straty ponosi cata gospodarka. Tego typu praktyki, kiedy sg szeroko stosowane, moga
przyczyni¢ sie do wyraznego obnizenia wzrostu gospodarczego. Jednak byty one wyko-
rzystywane nawet w panstwach o wysoko rozwinietym systemie finansowym, na przyktad
w postaci subsydiowania kredytéw hipotecznych, eksportu czy dziatalnosci matych przed-
siebiorstw’”. Tego typu zjawiskom maja zapobiega¢ art. 79-79¢ Prawa bankowego, ktére
zakazuja uprzywilejowanego traktowania podmiotéw blisko zwigzanych z bankiem.

Obserwuije sie takze tendencje do wspdtpracowania tylko z tymi klientami, do kto-
rych banki majg juz zaufanie. W zwigzku z tym mozna zaproponowac im korzystniejsze
warunki, a bank ponosi mniejsze ryzyko’8. Natomiast kontrahentom, z ktérymi banki nie
wspotpracowaty wczesniej, udziela sie kredytow krétkoterminowych obarczonych nizszym
ryzykiem. Takie zréznicowanie klientéw moze doprowadzi¢ do niesfinansowania najlepiej
zapowiadajacych sie projektow. Jest to charakterystyczne dla rynkéw w panstwach rozwi-
jajacych sie, gdzie dochodzi do wielu nieprawidtowosci, na przyktad egzekucja zobowigzan
jest zbyt droga i trudna do osiggniecia.

Wskazuije sie, ze jedng z przyczyn mniejszej efektywnosci systemu bankowego jest
rowniez taka jego struktura wtasnosciowa, w ktérej znaczna role odgrywajg banki kon-
trolowane przez panstwo. Uwaza sie, ze podmioty te sg mniej nastawione na konkuren-
cyjnosc i czesciej poddaja sie doraznym wptywom politycznym, nie méwigc o sytuacjach,
kiedy ich zarzady s obsadzane przez politykdw.

Niestabilnos¢ systemu bankowego

Wymienione wyzej czynniki, ktére zmniejszajg efektywnos¢ systemu bankowego,
mogg doprowadzi¢ do powaznych zaktécen w jego dziataniu. Powstanie i funkcjonowa-
nie bankdéw, chociaz w swej istocie rozwigzuje problemy wynikajace z zawodzenia mecha-
nizmu rynkowego, skutkuje powstaniem nowych niedoskonatosci. Wierzyciele bankéw
powinni nadal kontrolowac dziatalnos¢ podmiotéw, ktérym powierzyli swoje pienigdze,
gdyz banki, aby osiggng¢ dochdd, podejmujg w swoich dziataniach ryzyko. Bez odpowied-
niej kontroli ze strony wierzycieli dana instytucja moze straci¢ poczucie odpowiedzialnosci
wobec nich i zaangazowac sie w zbyt niebezpieczne przedsiewziecia celem osiggniecia
dodatkowych zyskéw, co jest rodzajem hazardu moralnego. Moze to doprowadzi¢ do utra-
ty znacznej czesci zarzadzanych Srodkéw. Czuwanie przez wierzycieli banku nad poziomem
ryzyka, jakie podejmuje bank w swojej dziatalnosci, napotyka jednak problemy analogiczne

75 Begg, Fischer i Dornbusch (2007b), str. 122.

76 Demirgiic-Kunt, Laeven i Levine (2004), str. 611.
77 Freixas i Santomero (2003).

78 Barth, Caprio i Levine (2006), str. 23.
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do tych, z ktérymi mielismy do czynienia, omawiajac sytuacje podmiotéw indywidualnych
zainteresowanych zainwestowaniem swoich pieniedzy. Z jednej strony ze wzgledu na efekt
.jazdy na gape” wierzyciele nie majg motywacji do zbierania i analizowania informacji na
temat dziafalnosci banku, z drugiej strony — dokonywanie tych czynnosci na biezgco wyma-
ga wysokich naktaddéw, specjalistycznej wiedzy i systematycznosci.

Na szczegdlnie duze niebezpieczenstwo utraty swoich pieniedzy s narazeni wierzy-
ciele instytugji, ktére popadaja w ktopoty finansowe’9. Ze wzgledu na problemy z ptynno-
$cig czesto poszukujg one dodatkowych zrédet finansowania dziatalnosci, a jednym ze spo-
sobdw na osiggniecie tego celu jest szybkie przyciggniecie nowych depozytéw. W zwigz-
ku z tym decydujg sie one zaproponowa¢ warunki bardziej atrakcyjne od konkurencji. Aby
sie jednak z tego zobowigzania wywigzac, muszg zaangazowac sie w dziatalnos¢ bardziej
ryzykowng od innych. Jest to szczegdlnie niebezpieczny rodzaj hazardu, poniewaz bank juz
znajduje sie w ztej sytuacji i nawet stosunkowo niewielkie niepowodzenie moze grozi¢ utra-
t3 jego ptynnosci.

Na banki oddziatujg takze mechanizmy, ktére czesciowo zapobiegaja takim niebez-
pieczenstwom. Banki zdajg sobie sprawe, ze wiekszos¢ srodkdw jest im powierzona na
krotki okres, podczas gdy ich zobowigzania sg dfugoterminowe. W zwigzku z tym utrata
reputacji moze miec dla nich bardzo powazne konsekwencje, fgcznie z wycofaniem wiek-
szosci wkiadéw. Swiadomos¢ ta skutkuje wprowadzaniem samoograniczeh w wysokosci
podejmowanego ryzyka. BodZce te okazuja sie jednak czasami niewystarczajaco silne.

Istotng role w zmniejszeniu efektywnosci systemu bankowego odgrywa zjawisko
paniki finansowej. Najczesciej wystepuje w czasie kryzyséw gospodarczych, jednak nie
jest to warunek konieczny. Wystarczy, aby klienci banku powzieli niekoniecznie prawdziwe
podejrzenie o jego ztej kondycji finansowej. W banku pienigdze z wktadéw sg wyptacane
wszystkim klientom do petnej wysokosci w kolejnosci przyjscia. W zwigzku z tym, jesli bank
moze upas¢, racjonalne ze strony klientéw jest jak najszybsze stawienie sie w jednym z jego
oddziatéw w celu pobrania srodkéw ztozonych na koncie. Z drugiej strony aktywa banku sa
znacznie mniej ptynne niz jego zobowigzania. W sytuacji paniki finansowej bank moze by¢
zmuszony wycofywad srodki pieniezne z inwestycji, w ktére wczesniej sie zaangazowat,
ponoszac przy tym znaczne straty. W ten sposéb nawet nieprawdziwa plotka o ztej kondy-
¢ji finansowej banku moze doprowadzi¢ do jego bankructwa. Wynika to z faktu, ze depo-
nenci nie potrafig oceni¢ wartosci aktywdw banku. Aby unikng¢ tego niebezpieczenstwa,
bank powinien utrzymywac aktywa, ktérych wartos¢ likwidacyjna jest wyzsza od wyso-
kosci jego zobowiazan®9. W przeciwnym razie pogloski o zblizajacej sie upadtoéci moga
stac sie samospetniajaca sie przepowiednia.

Zjawisko paniki finansowe] gteboko oddziatuje na efektywnos¢ catego systemu ban-
kowego, powodujac jej trwaty spadek. Dzieje sie tak z przyczyn krétko- i dtugookreso-
wych. Krétkookresowo bank musi wycofac sie z inwestycji, ktére wczesniej uznat za wyso-
ko dochodowe. W zwigzku z tym nie dochodzi do alokacji srodkéw finansowych w pro-
jektach, ktére zapewniaja najwyzsza stope zwrotu i zmniejsza sie efektywnos¢ dziatania
catej gospodarki.

Dtugookresowe nastepstwa polegajag na tym, ze klienci banku, ktéry nie oddat ztozo-
nych w nim srodkéw, moga by¢ zniecheceni do powierzania jakichkolwiek pieniedzy insty-
tucjom finansowym. Zjawisko to, jesli wystepuje na szeroka skale, przyczynia sie do znacz-
nego ograniczenia kapitatu, jakim dysponuja banki. W zwigzku z tym duza czes¢ inwestycji
jest dokonywana przez stabiej od bankéw poinformowane podmioty indywidualne, co pro-
wadzi do gorszej alokacji zasobdw w spoteczenstwie i zmniejszenia dobrobytu. Ponadto
przedsiebiorstwom $redniej wielkosci trudniej zdoby¢ srodki na finansowanie swojej dzia-

79 Wittman (2006), str. 296.
80 Diamond i Dybvig (1986).
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talnosci. Spada takze mozliwo$¢ podziatu ryzyka pomiedzy podmioty wymiany rynkowej,
ktéra wynika z ustug Swiadczonych przez instytucje finansowe.

Ponadto rynki finansowe, w tym system bankowy, charakteryzujg sie skomplikowang
siecig powigzan pomiedzy graczami, ktérzy na nich dziafajg. Utrata ptynnosci przez jeden
z bankéw moze doprowadzi¢ do powstania zatoru ptatniczego, ktéry pozbawi ptynnosci
wiele innych podmiotéw. W ten sposéb powstaje efekt domina. W literaturze anglojezycz-
nej poréwnuje sie to zjawisko do choroby zakaznej (ang. contagiom effect). Rynek ban-
kowy jest wiec znacznie bardziej wspétzalezny od swoich uczestnikéw niz inne rynki!.
Dziatalnos¢ bankowa odznacza sie zatem wysokim ryzykiem systemowym, a kryzys sys-
temu bankowego zwykle silnie oddziatuje na wzrost gospodarczy, stopien realizacji budze-
tu, deficyt budzetowy, kurs walutowy i bilans ptatniczy82. Ponadto bywa, ze zagraza on
bankom zagranicznym, przenoszac straty do gospodarek innych krajéw.

Dlatego tez zjawisko paniki finansowej moze znacznie obnizy¢ krétkookresowg efek-
tywnos¢ sektora bankowego, a takze doprowadzi¢ do jej trwatego spadku i znacznego
pogorszenia stanu catej gospodarki. Jest ono w duzej mierze uwarunkowane psychologicz-
nie. W najlepiej rozumianym interesie bankéw lezy nie tylko dobre inwestowanie powie-
rzonych im srodkéw i biezace monitorowanie zwigzanego z tym ryzyka, ale takze utrzy-
mywanie wierzycieli w przekonaniu, ze czynnosci te sa wykonywane83. W ostatecznosci
doraznym srodkiem zatrzymania paniki finansowej moze by¢ zamrozenie wymienialnosci
depozytéw na gotdéwke. W radzeniu sobie z tym zjawiskiem, a takze w rozwigzaniu innych
wyzej omoéwionych problemdw systemu bankowego, mogga jednak poméc odpowiednio
skonstruowane regulacje, szczegdlnie wprowadzenie instytucji pozyczkodawcy ostatniej
szansy oraz ubezpieczenie depozytéw84.

Efektywnos¢ a stabilnos¢

Warto dokona¢ analizy zaleznosci wystepujgcych pomiedzy tak zdefiniowang efek-
tywnoscig systemu bankowego a jego stabilnoscia, ktérej osiggniecie jest wymieniane jako
podstawowy cel ingerencji panstwa ze sferg dziatalnosci bankowej. Elementy zapewniajace
stabilnosc¢ systemu bankowego to oprécz efektywnego nadzoru — przede wszystkim odpo-
wiednia polityka makroekonomiczna, rozwinieta infrastruktura publiczna i dyscyplina ryn-
kowa85. Wiaénie ta ostatnia jest wspdlnym mianownikiem stabilnosci i efektywnosci.

Jak to zostato wyzej wykazane, powstanie bankéw tylko wéwczas prowadzi do efek-
tywnej alokacji débr w gospodarce, kiedy przedsiebiorstwa bankowe spetniajg wysokie
standardy dziatania i nie dochodzi do takich zjawisk, jak hazard moralny w zarzadzaniu pie-
niedzmi deponentdw czy negatywna selekcja kredytobiorcéw. Bez dyscypliny rynkowej nie
osiggnie sie réwniez stabilnosci systemu bankowego. Wynika z tego, ze banki, w ktérych
dochodzi pod tym wzgledem do nieprawidtowosci, sg gorzej zarzgdzane, a tym samym
bardziej podatne na wszelkiego rodzaju zawirowania, co moze prowadzi¢ do utraty ptyn-
nosci czy upadtosci.

Ponadto brak stabilnosci systemu bankowego powoduje tak duze straty w catej
gospodarce, ze nie moze by¢ wéwczas mowy o wysokiej efektywnosci dziatania. Szacuje
sie, ze upadtfosci bankéw w latach 1980-2005 w krajach rozwijajacych sie kosztowaty
co najmniej bilion dolaréw amerykanskich. Podobnej wielkosci mogg by¢ straty wywota-
ne przez kryzys bankowy w Japonii8®. Natomiast w kwietniu 2009 r. Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy szacowat, ze obecny kryzys bedzie kosztowa¢ swiatowg gospodarke

81 Heremans (2000), str. 954.
82 Heremans (2000), str. 958.
83 Jahera, Yost i Bertus (2007).
84 Diamond i Dybvig (1986).
85 Kaszubski (2006), str. 25.
86 Levine (2005), str. 9.
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ok. 4 biliony dolaréw8’. W sytuacji zagrozenia kryzysem finansowym konflikt pomiedzy
stabilnoscig systemu a jego efektywnoscig jest tylko pozorny. Utrata stabilnosci zwykle
wigze sie ze stratami, ktére ciezko nawet oszacowad. Jej utrzymanie musi pociggac pewne
koszty, lecz s one duzo mniejsze od tych, jakie wynikatyby z jej utraty. Z tego punktu
widzenia dazenie do zapewnienia stabilnosci systemu bankowego znajduje takze uzasad-
nienie w postulacie zwiekszania jego efektywnosci.

Z drugiej strony — pewien stopien efektywnosci jest niezbedny do uzyskania przez
banki chociaz minimalnej odpornosci na réznego rodzaju negatywne oddziatywania
zewnetrzne, ktére mogtyby doprowadzi¢ do utraty stabilnosci. Za przyktad moze postuzyc
sytuacja, w ktérej na skutek nieefektywnego dziatania bank nie moze zwiekszy¢ kapitatow
wiasnych, co ujemnie wptywa na jego stabilno¢88.

W Swietle tych rozwazan — zakfadajac brak regulacji na rynku — nalezatoby uzna¢, ze
stabilnosc¢ i efektywno$é systemu bankowego albo nie wystepujg w ogdle, albo wystepuja
jednoczesnie. Twierdzenie to, chociaz moze sta¢ w opozycji do powszechnego przekonania
czy intuicji w nauce bankowosci, wydaje sie by¢ uzasadnione na gruncie teoretycznym.

87 Zob. http://www.imf.org/external/np/tr/2009/tr042109.htm na dzieh 21 czerwca 2009 r.
88 Zaleska (1999), str. 179.
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Czym sg regulacje?

Jak wspomniano na poczatku pracy, w ujeciu ekonomicznym sankcja jest rodzajem
ceny nakfadanej na okreslone zachowanie. W zwigzku z tym kazda regulacja jest systemem
bodzcow, ktéry modyfikuje sposdb dziatania poszczegdinych podmiotéw. Banki dazg do
osiaggniecia zysku, ale — jak wykazano wyzej — ich racjonalne zachowanie nie musi prowa-
dzi¢ do rozwigzan zwiekszajacych efektywnos¢ systemu bankowego. Dlatego tez wedtug
analizy ekonomicznej prawa ingerencja panstwa poprzez wprowadzanie regulacji ma uzu-
pefnia¢ mechanizm rynkowy, przywracac jego prawidfowe funkcjonowanie®2. W zwigzku
z tym ich zastosowanie powinno skutkowa¢ wiekszg efektywnoscia systemu bankowego.

Jednak obecnie w nauce prawa bankowego uznaje sie, ze podstawowym celem
wprowadzenia regulacji jest chec¢ zapewnienia stabilnosci systemu. Kaszubski (2006) wska-
zuje, ze kazda regulacja powinna dazy¢ przede wszystkim do zapewnienia bezpieczenstwa
poprzez eliminacje nadmiernego ryzyka w dziatalnoéci bankowej?C. Znajduje to odzwiercie-
dlenie w polskim prawie, bowiem art. 133 Prawa bankowego za gtéwne cele nadzoru, ktéry
jest jednym z podstawowych narzedzi wptywu panstwa na dziatanie systemu bankowego,
uznaje zapewnienie bezpieczenstwa $rodkdw pienieznych gromadzonych na rachunkach
bankowych oraz zgodnos$¢ dziatania bankéw z obowigzujgcymi przepisami prawa.

Jesdli jednak przyja¢, ze niestabilnos¢ i brak bezpieczenstwa wynikaja z niedoskona-
tosci mechanizmdw rynkowych, co przejawia sie wiasnie w podejmowaniu nadmiernego
ryzyka przez banki, dazenie do stabilnosci réwniez bedzie musiato polega¢ na uzdrowieniu
sposobu dziatania rynku, a zadaniem regulacji bedzie taka modyfikacja bodzcéw oddzia-
tujacych na poszczegdine podmioty, ktéra wyeliminuje zachodzace patologie9'. Tak wiec,
uwzgledniajac stan systemu bankowego po wprowadzeniu do niego regulacji, dazenie do
osiggniecia stabilnosci i efektywnosci tego systemu teoretycznie nie musi sie wykluczac,
a wiasciwie powinno sie uzupetniac.

Cele regulagji

Aby wyeliminowa¢ nadmierne ryzyko, regulacja musi przede wszystkim zniwelowac
skutki wyzej opisanych zjawisk wynikajacych z nieréwnego dostepu do informacji i efek-
téw zewnetrznych. W analizie ekonomicznej prawa postuluje sie wprowadzenie regula-
cji wéwczas, kiedy instrumenty prywatnoprawne nie wystarczajg do unormowania sto-
sunkéw miedzy stronami w ten sposéb, aby zapewni¢ efektywnoé¢ alokacji zasobéw92.
Z pewnoscig jest to jedna z takich sytuagji.

Celem regulacji ma by¢ osiggniecie takiego stanu, kiedy bank pozycza pienigdze
tylko woéwczas, gdy otrzyma je z powrotem, oraz systematycznie monitoruje ryzyko kredy-
towe?3. Szczegdlnie wazne jest, aby regulacja nie zachwiata przy tym mechanizmu kreacji
ptynnoéci przez banki. Mogtoby to mie¢ nieodwracalne skutki dla gospodarki®4. Kolejnym

89 Heremans (2000), str. 954.
90 Kaszubski (2006), str. 13.
91 Heremans (2000), str. 952.
92 Wittman (2006), str. 125.
93 Diamond i Dybvig (1986).
94 Diamond i Dybvig (1986).
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zadaniem regulacji jest ograniczenie czestotliwosci i skali zjawiska paniki finansowej. Jak
wspomniano wyzej regulacja moze stuzy¢ takze obnizaniu kosztéw transakcyjnych, na
przykfad wprowadzajac jednolite standardy wykonywania pewnych czynnosci.

Niektére regulacje sg wprowadzane w celu wykrywania préb ,prania pieniedzy”9°.

W Polsce obowiazki z tym zwigzane nakfadajg art. 106-17 Prawa bankowego oraz usta-
wa o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych
pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrédet oraz o przeciwdziataniu finanso-
waniu terroryzmu®®. W szczegdlnosci na postawie art. 8 ust. 1. tej ustawy bank przyjmu-
jacy dyspozycje lub zlecenie klienta do przeprowadzenia transakgji, ktérej rownowartos¢
przekracza 15 000 euro, ma obowigzek zarejestrowac taka transakcje, réwniez gdy jest
ona podzielona na pare operacji, a okolicznosci wskazuja, ze sa one ze sobg powigzane.
Ponadto na podstawie art. 8 ust. 3. bank przyjmujacy dyspozycje lub zlecenie klienta do
przeprowadzenia transakcji, ktorej okolicznosci wskazuja, ze wartosci majgtkowe moga
pochodzi¢ z nielegalnych lub nieujawnionych zrédet, ma obowigzek zarejestrowacd takg
transakcje, bez wzgledu na jej wartos$¢ i charakter. Zgodnie z art. 11 ust. 1. banki prze-
kazuja Generalnemu Inspektorowi Informacji Finansowej informacje o transakcjach zare-
jestrowanych zgodnie z art. 8 ust. 1 3.

Strategiczny wybor

Nie nalezy jednak wpas¢ w putapke idealizowania regulacji jako nieposiadajacego
wad srodka do rozwigzania probleméw wystepujacych na wolnym rynku. W praktyce wyeli-
minowanie wszystkich jego niedoskonatosci w ten sposéb nie udato sie nikomu i prawdo-
podobnie nie jest mozliwe. Kazda regulacja jest ekonomiczng gra, w ktérej kazdy z pod-
miotéw dazy do realizacji przede wszystkim swoich indywidualnych celéw97. W dodatku
po jej wprowadzeniu na rynku pojawia sie nowy gracz — podmiot regulujgcy, majacy tak
samo jak inni swoje indywidualne interesy, ktére nie zawsze s3 tozsame z interesami pozo-
statych graczy. Jako przyktad podaje sie, ze w interesie podmiotu regulujgcego jest zacho-
wanie dobrej reputacji. W zwigzku z tym ma on dodatkowa motywacje do ratowania ban-
kow, ktdre znajduja sie na granicy upadtosci, nawet jesli dzieje sie to kosztem zwiekszenia
obcigzen podatnikéw98. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze dobra reputacji systemu ban-
kowego i organu regulujgcego stuzy catemu spoteczenstwu, dlatego dbanie o nig kosztem
doraznego rachunku ekonomicznego moze by¢ do pewnego stopnia uzasadnione.

Ponadto regulacja, modyfikujac bodzce, jakie oddziatujg na poszczegdlne podmio-
ty, naktada dodatkowe koszty, zwigzane na przykiad z koniecznoscig dostosowania dzia-
talnosci do nowych wymogoéw lub niewykorzystywaniem pieniedzy gromadzonych tytu-
tem stosownych rezerw. W takiej sytuacji wyzsze koszty skutkujg tym, ze w niektérych
sytuacjach, cho¢ na rynku nieuregulowanym dane ustugi bankowe bytyby optacalne, po
wprowadzeniu regulacji juz takie nie sg i nie dochodzi do zawarcia transakgcji. Zjawisko to
w jezyku angielskim okreélane jako deintermedation99. Odpowiedzig bankéw, dazacych do
obstuzenia jak najwiekszej liczby dochodowych transakgcji, na podwyzszenie kosztéw wyni-
kajgce z wprowadzenia regulacji jest z reguty zastosowanie nowych instrumentéw i tech-
nologii, ktére pozwalajg na ich ponowne obnizenie.

Z tych powodoéw za pomocg regulacji nie udaje sie osiggna¢ jednoczesnie wszystkich
stawianych przed nig celéw i trzeba dokonad strategicznego wyboru pomiedzy proporcja-
mi, w jakich bedzie ona dazyc¢ do realizacji postulatéw stabilnosci, efektywnosci i wolnej
konkurencji. Nalezy przy tym uwzgledni¢ réwniez sposéb uregulowania innych, zagranicz-

95 Freixas i Santomero (2003).
9 Dz.U. 72003 r. Nr 153 poz.1505 ze zm.
97 Freixas i Santomero (2003).
98 Heremans (2000), str. 969.
99 Heremans (2000), str. 968.
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nych systemow, ktore, jesli sa duzo bardziej efektywne, moga przyciggac do siebie kapitat
z mniej konkurencyjnych rynkéw.

W literaturze anglojezycznej do regulacji czesto odnosi sie pojecie safty net, tym
samym postuluje sie, aby petnita ona role niejako siatki, ktéra bedzie podtrzymywata sys-
tem, w momencie kiedy on sam straci réwnowage. Jednak inaczej niz w przypadku lino-
skoczkow, siatka ta oddziatuje na system finansowy takze wéwczas, gdy jest on stabilny,
ograniczajac mozliwosci ruchu.

Podejscia do regulacji

Obecnie wyrdznia sie trzy podejscia do regulacji systemu bankowego. Pierwsze
z nich mozna w uproszczeniu sprowadzi¢ do sentencji XVIlI-wiecznych fizjokratéw — laissez
fair (fr. pozwdlcie czyni¢). Zgodnie z nim, mechanizm rynkowy, chociaz niekoniecznie
doskonaty, najlepiej funkcjonuje bez ingerencji ze strony regulacji. Préby zastosowania
jakichkolwiek narzedzi regulacyjnych doprowadzajg do zmiany bodZzcéw oddziatujgcych na
poszczegdlne podmioty i wypaczenia procesdéw rynkowych, tym samym tylko pogtebiajac
ewentualne kryzysy systemu.

Druga koncepcja nazywana jest podejsciem interesu publicznego. Jej zwolennicy
uwazaja, ze rynek bankowy jest niereformowalnie niedoskonaty. Regulacja takiego sys-
temu jest potrzebna, bo w przypadku jej braku banki znajduja sie pod wptywem silnych
bodzcédw sktaniajgcych do nadmiernego zwiekszania ryzyka. Poza tym na skutek konku-
rencji kilka najbardziej efektywnych bankéw moze uzyskac pozycje dominujgcg na rynku
i doprowadzi¢ do nadmiernej koncentragji'90. W zwigzku z tym warunkami zaistnienia
dobrze dziatajgcego systemu bankowego muszg by¢ odpowiednio skonstruowane: requ-
lacje, nadzér i ubezpieczenie depozytéw!0T,

Trzecia koncepcja to z kolei podejscie interesu prywatnego. Podkresla ona role, jaka
w procesie stanowienia prawa odgrywaja konkurujgce ze soba grupy intereséw. Powstanie
danej regulacji jest wynikiem scierania sie wptywow zainteresowanych nig stron. Wskazuje
sie, ze w procesie tworzenia regulacji systemu bankowego najczesciej dochodzi do kon-
frontacji nastepujacych grup lobbingowych: bankéw duzych i bankéw matych, bankow
i zaktadow ubezpieczen, bankéw i ich klientéw'92. Wiasnie oddziatywanie na regulacje sys-
temu bankowego réznych grup intereséw zdaniem niektérych badaczy tftumaczy powsta-
nie w latach 30. XX wieku przekonania, ze problemem zagrazajacym stabilnosci systemu
bankowego jest wysoka konkurencja a jej ograniczenie doprowadzi do wyeliminowania
ryzyka systemowego'03. Jak sie pézniej okazato — przekonanie to nie znalazto uzasadnie-
nia w rzeczywistosci. Wtasnie po jego obaleniu doszto do gtebokiej deregulacji rynku ban-
kowego w latach 80., co doprowadzito do wyraznego wzrostu konkurencji w bankowosci,
a takze efektywnosci i stabilnosci systemu.

Zwolennicy teorii interesu prywatnego uwazaja ponadto, ze niebezpieczenstwo
hazardu moralnego w duzej mierze wynika z niedoskonatosci informacyjnych wyste-
pujacych na rynku. Wprowadzenie silnego nadzoru tylko czesciowo rozwigzuje ten pro-
blem, jednoczesnie ograniczajac efektywnos¢ catego systemu. Dlatego tez skuteczniejsze
jest zastosowanie regulacji, ktére nakazujg bankom ujawnianie informacji o prowadzonej
przez nie dziatalnosci'04. Przy ich uzyciu rynek moze monitorowa¢ ryzyko, jakie podejmuja
poszczegdlne instytucje. Mechanizm rynkowy nie zostaje wiec zastgpiony poprzez regu-
lacje, ale udoskonalony. Jako przyktad tego typu unormowania mozna poda¢ obowigzek
szczegdlowego informowania klientéw o kosztach zawieranej umowy kredytowej'95 lub

100 Freixas i Santomero (2003).

107 Dincer i Nevapti (2005).

102 Koszner i Strahan (2000), str. 2.
103 Heremans (2000), str. 951.

104 Freixas i Santomero (2003).

105 Art. 69 ust. 2 Prawa bankowego.
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tworzenie mechanizmdw, ktére sktaniajg bankieréw do ograniczania ryzyka — na przykfad
wymdg zachowania rezerw kapitatowych adekwatnych do stopnia ryzyka. Koncepcja ta
wydaje sie by¢ najblizsza pogladom analizy ekonomicznej prawa.

Metody regulacji

Nie dos¢, ze nie udato sie ustanowic regulacji, ktéra w petni realizowataby wszystkie
stawiane przed nig cele, to system bankowy jest przedmiotem szybkich przeksztatcen tech-
nologicznych. Najnowsze osiggniecia nauki, szczegdlnie w zakresie komunikacji na odle-
gtos¢, zostaty szybko przyjete w praktyce jego dziata. Nalezy takze zwréci¢ uwage na to,
ze obecnie banki coraz czesciej angazujg sie we wspdtprace z innymi podmiotami, w celu
zaproponowania swoim klientom instrumentéw, ktére wykraczajg poza tradycyjnie rozu-
miane ustugi bankowe. Chodzi tu na przyktad o oferowanie produktéw zawierajacych ele-
menty ubezpieczenia. Ponadto niektére czynnosci zblizone do ustug bankowych sa wyko-
nywane nie tylko przez banki'06. Czesto banki dziatajg w ramach struktur holdingowych,
dzielgc ryzyko swojej dziatalnosci z innymi podmiotami powigzanymi. Z tych powodéw
wskazuje sie na potrzebe oceny ryzyka w dziatalnosci bankowej ze wzgledu na sprawowa-
ne przez dany podmiot funkcje, a nie ze wzgledu na kwalifikacje instytucji te funkcje spra-
wujacych'07.Sa to zrédia nieustajacych zmian, jakie zachodzg w prawie bankowym. Z tych
wzgleddw sposéb regulacji musiat przejs¢ w ciggu ostatnich osiemdziesieciu lat znacza-
ca ewolucje!08. Okreslenie pewnych ogdlnych tendendji w jego rozwoju i uniwersalnych
zasad, ktérych przestrzegac powinna kazda regulacja, wydaje sie uwypuklac rosngcg wage
przywigzywang do efektywnosci systemu bankowego.

W zwigzku z zawodnoscig systemu bankowego, co szczegdlnie uwidocznito sie pod-
czas Wielkiego Kryzysu, stopniowo wprowadzano kolejne metody regulacji systemu ban-
kowego. Mozna je podzieli¢ pod trzema wzgledami. Po pierwsze, regulacje mogg mieé
charakter prewencyjny lub nastepczy. Po drugie, moga postugiwac sie Srodkami struktu-
ralnymi — ktére ograniczaja zakres dziatania podmiotéw i zmieniajg strukture systemu ban-
kowego — lub ostroznosciowymi — ktére nie ograniczajg zakresu prowadzonej dziatalnosci.
Po trzecie, regulacje przyjmuja perspektywe mikroekonomiczng i dazg do ochrony poje-
dynczych klientéw bankéw lub perspektywe makroekonomiczng, ktéra koncentruje sie na
ograniczeniu ryzyka systemowego'99. Oczywiscie nie jest to podziat roztaczny. Ochrona
interesow konsumentéw wptywa tez na zmniejszenie ryzyka systemowego.

Historycznie pierwszymi byty regulacje przyjmujgce perspektywe makroekonomicz-
ng, gtéwnie poprzez ograniczenia strukturalne o charakterze ex post. Swiadczy to o przy-
wigzywaniu przez ustawodawcdw ograniczonej wagi do ochrony klientéw bankoéw i efek-
tywnosci systemu bankowego. Na poczatku najbardziej istotng interwencjag w mechanizm
funkcjonowania systemu bankowego byto wprowadzenie obok instytucji pozyczkodaw-
cy ostatniej szansy — gwarantowanego przez panstwo systemu ubezpieczenia depozytéow
bankowych. Szczegdétowo narzedzie to zostanie opisane ponizej. Z czasem, ze wzgledu na
rosnace ryzyko hazardu moralnego ze strony zarzaddw bankéw, a takze majac na uwadze
trudnosci wynikajgce ze stosowania strategii pozyczkodawcy ostatniej szansy, niezbedne
okazato sie wprowadzenie innych instrumentéw regulagji, ktére oddziatujg ex ante! 0.

Poczatkowo réwniez one miaty charakter strukturalny, jak na przyktad zakaz wyko-
nywania przez banki ustug wykraczajgcych poza zakres wasko zdefiniowanych czynnosci
bankowych. W latach 70. XX wieku doszto do rewizji wielu z wéwczas powszechnych
pogladédw na temat regulacji. Zauwazono, ze wiele ograniczen przyczynia sie do podwyz-

106 Na przykfad instytucja pienigdza elektronicznego w mysl art. 36 ustawy z dnia 12 wrzeénia 2002 r.
o elektronicznych instrumentach pfatniczych (Dz.U. z 2002 r. Nr 169 poz. 1385) moze by¢ prowadzona
w formie spotki akcyjnej.

107 Heremans (2000), str. 970.

108 Heremans (2000), str. 952.

109 Heremans (2000), str. 959.

110 Heremans (2000), str. 960.
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szenia kosztéw dziatalnosci bankowej, zmniejszajac jednoczesnie efektywnosé systemu,
nie powodujac jednak w diugiem okresie poprawy stabilnosci''!. W prawie bankowym
w Stanach Zjednoczonych odnosito sie to przede wszystkim do regulacji ograniczajacych
zasieg terytorialny dziatania bankéw i rozdzielajgcych rézne typy dziatalnosci bankowej
pomiedzy wyspecjalizowane banki'12 (jest to model anglosaski, stojacy w opozycji do ban-
kowosci uniwersalnej — czyli modelu niemieckiego). Od tamtej pory zaczeto przywigzywac
coraz wiekszg wage do efektywnosci dziatania systemu bankowego, ktéry to cel ma nie-
jako réwnowazyc¢ dazenie panstwa do zapewnienia bezpieczenstwa i stabilnosci. W zwigz-
ku z tym coraz szersze zastosowanie w procesie regulacji zaczety znajdowac srodki ostroz-
nosciowe, ktore lepiej stuzg bankom i ich klientom.

Prawo bankowe

Niezaleznie od zamierzonego zakresu i sposobu ingerowania ustawodawcy w dzia-
talnos¢ bankowa, dokonuje sie tego za pomocg norm, ktére regulujg funkcjonowanie sys-
temu bankowego i tworzg prawo bankowe!'3. W doktrynie zauwaza sie, ze prawo ban-
kowe mozna podzieli¢ na prywatne i publiczne!'4. To pierwsze sktada sie z norm szcze-
golnych w stosunku do norm zawartych w przepisach Kodeksu cywilnego. Odnoszg sie
one przede wszystkim do uméw zawieranych z klientami w zakresie dokonywania czyn-
nosci bankowych. Prawo bankowe publiczne dotyczy oddziatywania panstwa na banki.
Poniewaz banki moga podlegac ingerencji administracyjnej ze strony wielu organéw, celo-
we jest rozrdznienie dwdch aspektéw prawa bankowego publicznego. Z jednej strony
mozna prawem bankowym publicznym okresla¢ normy odnoszgce sie do stosunkdw ban-
kéw z organem nadzoru bankowego (prawo bankowe publiczne sensu stricto), z drugiej
strony w zakres prawa bankowego mozna wigczyc takze normy regulujgce stosunki pomie-
dzy bankami oraz: bankiem centralnym, instytucja gwarantujgca depozyty, organami nad-
zorujgcymi rynek papieréw wartosciowych (w przypadku bankéw notowanych na gietdzie),
organami nadzorujgcymi rynek ubezpieczen (w przypadku bankéw, w sktad oferty ktérych
wchodzg produkty proponowane przez firmy ubezpieczeniowe), organami nadzorujgcy-
mi rynek funduszy emerytalnych oraz organami ochrony konkurencji i konsumentow!1>.
Jest to prawo bankowe w szerokim rozumieniu (prawo bankowe sensu largo). Ze wzgle-
du na niezwykle réZnorodna interakcje pomiedzy bankami o organami administracyjnymi,
na uzytek niniejszej pracy konieczne wydaje sie zawezenie prowadzonej analizy, w zwigzku
z czym autor skupia sie na definicji prawa bankowego w jego waskim rozumieniu.

Mozna wyrdzni¢ trzy ptaszczyzny oddziatywania prawa bankowego!'®. Po pierwsze
ustanawia ono pewne wymagania w stosunku do powstawania, dziatania i likwidacji ban-
kéw. Po drugie prawo bankowe reguluje stosunki zobowigzaniowe, ktérych strong jest bank.
Po trzecie ustala ramy administracyjnej ingerencji organéw nadzoru w dziatalno$¢ bankéw.

Instrumenty regulacgji

Narzedziami regulacji systemu bankowego, ktére sg dla niego najbardziej cha-
rakterystyczne i majg najwiekszy wptyw na jego efektywnos$¢, sg ubezpieczenie depo-
zytéw i nadzér bankowy. Ze wzgledu na role przez nie petniong, mechanizm ich oddzia-
tywania zostanie opisany oddzielnie w dalszych rozdziatach. Nalezy jednak pamieta¢, ze
zaréwno doktryna prawa bankowego, jak i analiza ekonomiczna prawa wymieniajg jesz-
cze inne instrumenty, za pomoca ktérych regulacja udoskonala sposéb funkcjonowania
systemu bankowego.

M Heremans (2000),str. 963.

112 Dokonano tego na podstawie Banking Act of 1935 nazywanego takze Second Glass-Steagall Act,
przegtosowanego przez Kongres w 1933 r.

113 Kaszubski (2006), str. 13.

14 Kaszubski (2006), str. 14.
15 Kaszubski (2006), str. 16.
116 Kaszubski (2006), str. 13.
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Na problemy w funkcjonowaniu bankéw pierwszym panaceum miato by¢ wpro-
wadzenie instytucji pozyczkodawcy ostatniej szansy. Dokonano tego najpierw w 1913 r.
w Stanach Zjednoczonych. Stworzono tym samym mozliwos¢ interwencji panstwa w sytu-
acji przejsciowej utraty ptynnosci przez ktoérys z bankéw, poprzez udzielenie mu krétkoter-
minowej pozyczki, ktérej celem byto umozliwienie biezgcego sptacania przez niego swoich
zobowigzan. Tego rodzaju pomoc zwieksza jednak niebezpieczenstwo hazardu moralnego
ze strony zarzaddw bankdw, ktére moga podejmowac zbyt wysokie ryzyko, oczekujac, ze
w przypadku ktopotdéw otrzymajg pomoc ze strony panstwa. Na skutek tego podatnicy
ponosiliby koszty ryzykownej dziatalnosci bankieréow. Aby temu zapobiec, wprowadzono
pewne ograniczenia w udzielaniu pomocy. Uwaza sie, ze pozyczkodawca ostatniej szan-
sy nie powinien interweniowad, jesli utrata ptynnosci przez bank nie zagraza stabilnosci
cafego systemu. Jego interwencja nie powinna by¢ dla banku oczywista. Z drugiej strony,
powinni by¢ o niej przekonani wierzyciele banku, co ma zapobiec gwattownemu wycofy-
waniu przez nich wktadéw. Ponadto istnieje niebezpieczenstwo, ze przy udzielaniu pomo-
cy dojdzie do konfliktu pomiedzy ratowaniem ptynnosci bankéw a realizowaniem celéw
polityki monetarnej. Udzielenie wysokich pozyczek bankom moze doprowadzi¢ do znacz-
nego zwiekszenia ilosci pieniedzy na rynku, a w zwigzku z tym do spadku kursu walu-
towego i zwiekszenia inflacji.

Po drugie, wprowadzono ograniczenia w dopuszczeniu do prowadzenia dziatalnosci
bankowej. Ograniczenie moze dotyczy¢ formy dziatalnosci. Na gruncie prawa polskiego
dopuszczalne jest tworzenie tylko bankéw panstwowych, bankdw spdétdzielczych i bankéw
w formie spétki akcyjnej!”. Ponadto rozpoczecie dziatalnosci bankowej z Polsce wyma-
ga uzyskania zezwolenia na utworzenie banku''8, a nastepnie kolejnego — na rozpoczecie
dziatalnosci9. Aby méc utworzy¢ bank, nalezy spetni¢ liczne wymagania, przede wszyst-
kim posiada¢ odpowiedni kapitat zatozycielski'20, ktéry w Polsce na mocy art. 32 i art. 128
ust. 1 pkt. 1 Prawa bankowego nie moze by¢ nigdy nizszy niz réwnowartos¢ 5 000 000
euro przeliczonych wedtug kursu $redniego z danego dnia. Czesto zdarza sie takze, ze
wymaga sie obsadzenia stanowisk kierowniczych w banku przez osoby majace odpo-
wiednie kwalifikacje zawodowe lub spetniajagce dodatkowe wymagania (na przyktad zna-
jomos¢ jezyka kraju, w ktérym dziata bank). Polskie prawo bankowe wymaga, aby osoby
przewidziane do objecia stanowisk w zarzadzie banku, w tym stanowiska prezesa, dawaty
rekojmie ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem, przy czym co najmniej dwie z nich
muszg mie¢ odpowiednie wyksztatcenie i doswiadczenie zawodowe oraz postugiwac sie
jezykiem polskim'21. W ten sposéb mozna zapewni¢ obecnos¢ w zarzadzie banku oséb,
ktére nie majg tendencji do podejmowania zbyt wysokiego ryzyka kosztem bezpieczen-
stwa wierzytelnosci klientdéw, czy to na skutek niewiedzy, czy tez sktonnosci osobistych.
Ponadto nalezy podkresli¢, ze Prawo bankowe stawia réwniez wymog wyposazenia zakta-
danego banku w odpowiednie pomieszczenia i przedstawienia trzyletniego planu jego
dziatalnosci'22. Daje to dodatkowa gwarancje ograniczenia dostepu do rynku bankowego
osb6b nieodpowiedzialnych.

Duzy wptyw na zakres dziatalnosci bankéw ma sposéb zdefiniowania czynnosci ban-
kowych. Zbyt waskie ich okreslenie skutkuje wprowadzeniem ograniczen strukturalnych na
rynku bankowym. Wydaje sie, ze obecny zakres, okreslony w art. 5 Prawa bankowego, przy
uwzglednieniu dopuszczenia bankéw do wykonywania innych czynnosci na podstawie art.
6, pozwala na prowadzenie wszechstronnej dziatalnosci. Niemniej, ze wzgledu na gwat-
towny rozwdj technologiczny, konieczna wydaje sie okresowa rewizja tego katalogu tak,
by nie ograniczat rozwoju systemu bankowego.

M7 Art. 12 Prawa bankowego.

118 Art. 30a i nast. Prawa bankowego.

19 Art. 36 Prawa bankowego.

120 Heremans (2000), str. 964.

121 Art. 30 ust. 1 pkt. 2 Prawa bankowego.
122 Art. 30 ust. 1 pkt 1b i pkt 4.
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Kolejnym narzedziem regulacji systemu bankowego jest zobowigzanie bankéw do
utrzymywania kapitatu zaktadowego proporcjonalnego do zakresu ich dziatalnosci'?3. Taki
wymaog naktada tez art. 126 Prawa bankowego. W ten sposéb mozna zwiekszy¢ motywa-
cje wiascicieli banku do monitorowania jego dziatalnosci i forsowania polityki ogranicza-
jacej grozace bankowi niebezpieczenstwa. Gdyby ich zaangazowanie bytoby stosunkowo
niewielkie, mogliby oni nie mie¢ wystarczajgcych bodzcéw do przeznaczania nakfadéw na
badanie ryzyka ponoszonego przez ich bank. Wymagania kapitatowe wobec banku byty
tradycyjnie ustalane jako procent posiadanych aktywdw. Poniewaz metoda ta nie uwzgled-
niata stopnia ryzyka podejmowanego przez bank (ktére moze znacznie réznic¢ sie pomiedzy
poszczegdlnymi instytucjami), a wiec byta mniej dotkliwa dla bankéw ponoszacych wyz-
sze ryzyko i osiggajacych dzieki temu wyzsze zyski, skonstruowano odpowiednie wspot-
czynniki adekwatnosci kapitalowej wazace iloé¢ aktywéw ryzykiem'24. Obecnie znajdu-
ja one odzwierciedlenie w Nowej Umowie Bazylejskiego Komitetu Nadzoru Bankowego
i wymaganiach stawianych przez Dyrektywe 2006/49/WE z 14 czerwca 2006 r. w sprawie
adekwatnosci kapitatowej firm inwestycyjnych i instytudji kredytowych'25. W Polsce obo-
wigzek utrzymywania kapitatéw adekwatnych do ponoszonego ryzyka wynika z art. 128
ust. 1 pkt. 2 Prawa bankowego. Dzieki odpowiednio skonstruowanym wymogom kapitato-
wym réwnowazone sg bodzce do podejmowania przez zarzad banku nadmiernego ryzyka
w wyniku mechanizmu hazardu moralnego.

Powszechnie wymaga sie rowniez od bankdw utrzymywania odpowiedniej stopy
wyptacalnosci. Jest to gtdwnie instrument polityki pienieznej, ktéry odgrywa podstawowa
role w mechanizmie kreacji pienigdza'2®. W prawie polskim wymadg taki naktada art. 128
ust. 1 pkt. 3 Prawa bankowego. Pojawity sie takze postulaty wprowadzenia wymogu utrzy-
mywania rezerwy wysokoéci 100% posiadanych przez bank depozytéw'27. Ograniczenia
takie musiatyby jednak doprowadzi¢ do zaktécenia mechanizmu kreacji pienigdza. Po
wprowadzeniu tego obowigzku albo powstatyby w miejsce bankéw instytucje, ktére kre-
owatyby ptynnos¢ (przestrzegajgc wymogu posiadania nizszych rezerw), albo dosztoby do
trwatych zaktdcen w obiegu pienieznym.

Ponadto od bankéw wymaga sie spetniania réznorodnych wymogoéw sprawoz-
dawczych, odnosi sie do tego réwniez wyzej wymieniona Nowa Umowa Kapitatowa.
Regulacje takie przyczyniaja sie do zwiekszenia przejrzystosci sektora bankowego
i utatwiaja jego monitorowanie zaréwno podmiotom publicznym, jak i prywatnym?!28.
Niektérzy badacze uwazaja, ze regulacje, dokonujace tego rodzaju modyfikacji w spo-
sobie dziatania rynku sg wyzszej od innych jakosci. Warto zauwazy¢, ze ta wysoka jakosc
nie musi oznacza¢ ich wiekszej ucigzliwosci dla bankéw. Opiera sie ona raczej na nada-
niu regulacji odpowiedniego zakresu i stosowaniu srodkéw proporcjonalnych do ryzy-
ka'29. Badania jakosci regulacji, ktére braty pod uwage 98 czynnikéw podzielonych na 8
kategorii'30, wykazaty, ze panstwa postkomunistyczne, ktére w wiekszym stopniu wpro-
wadzity podczas reform prawa bankowego zasady ujawniania wysokosci ryzyka podej-
mowanego przez baki, osiggnety takze wyzszy realny wzrost gospodarczy. Jako panstwa
postkomunistyczne, ktére wprowadzity najlepsza regulacje sektora bankowego, autorzy
studium wymienili Polske, Wegry i Estonie!3".

123 Heremans (2000), str. 964.

124 pierwsza definicja adekwatnosci kapitatowej zostata sformutowana w Umowie Kapitatowej z 1988 r.
Bazylejskiego Komitetu Nadzoru Bankowego. Umowa stanowita, ze fundusze wtasne powinny stanowi¢
nie mniej niz 8% aktywdw i zobowigzan pozabilansowych wazonych ryzykiem. Rozwigzania te odnosity sie
jednak tylko do ryzyka kredytowego, w 1996 r. zaczeto uwzgledniac takze ryzyko rynkowe.

125 Dz.U. Unii Europejskiej z 2006 r. Nr 177 poz. 201.

126 Begg, Fischer i Dornbusch (2007b), str. 110.

127 Diamond i Dybvig (1986).

128 Dincer i Nevapti (2005).

129 Dincer i Nevapti (2005).

130 1) wymagania kapitatowe, 2) pozyczki, 3) struktura wiasnosciowa bankéw, 4) wymagania wobec
kadry zarzadzajacej, 5) obowiazki raportowania, 6) postepowanie naprawcze, 7) nadzér, 8) ubezpieczenie
depozytow.

131 Dincer i Nevapti (2005).
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Regulacje

Wskazuje sie, ze oprécz stosowania odpowiednich narzedzi, wazny jest tez sposob
ich skonstruowania. Aby osiggna¢ cele stawiane przed regulacja, potrzebne sa odpowied-
nie standardy jej stanowienia. Jako przyktad podaje sie tu brytyjskiego regulatora rynku
(Financial Services Authority), ktéry ma obowigzek przedstawiac analize kazdej propozycji
normatywnej pod katem korzysci i kosztéw, jakimi bedzie skutkowac jej wprowadzenie!32.
Regulacja moze pozytywnie wptywac na stabilnos¢ i efektywnosé systemu bankowego
tylko wowczas, kiedy bedzie spetnia¢ postawione przed nig zadania. Efektywnos¢ systemu
bankowego jest wiec w tym przypadku pochodng efektywnosci dziatania ustawodawcy.
Rafat Stroinski zauwaza, ze polega to nie tylko na skutecznosci w zakresie egzekucji prawa,
ale réwniez funkcjonalnosci zastosowanych rozwigzan'33. Regulacja ma by¢ oprzyrzado-

waniem naturalnych tendencji i proceséw!34.

Wyniki badari empirycznych

Badania empiryczne dotyczgce zwigzkéw pomiedzy rodzajem zastosowanych narze-
dzi regulacji systemu bankowego a jego efektywnoscig wykazaty, ze wzrost marzy odset-
kowej oraz wyniku kosztéw operacyjnych jest silnie pozytywnie skorelowany z iloscig ogra-
niczen regulacyjnych o charakterze strukturalnym'35. Prowizja pobierana przez banki
i koszty ich dziatalnosci sg znacznie wyzsze w przypadku krajow, w ktérych wieksza jest
liczba wnioskéw o zarejestrowanie banku odrzuconych na podstawie subiektywnych ocen,
a takze w tych, w ktérych banki nie moga angazowac sie w dziatalnos¢ wykraczajacg poza
wykonywanie wasko zdefiniowanych czynnosci bankowych. Podobnie negatywny wptyw
na efektywno$¢ systemu okazuje sie mie¢ duza ilos¢ bankéw bedacych wiasnoscig pan-
stwa. Stabsze negatywne oddziatywanie na efektywnos¢ zanotowano w odniesieniu do
wysokich wymogow kapitatowych. Wydaje sie, ze wtasnie to narzedzie regulacji sprzyja
minimalizowaniu kosztéw przez system bankowy. Potwierdza to przewidywania, zgodnie
z ktérymi srodki o charakterze ostroznosciowym deregulujg mechanizm rynkowy znacznie
stabiej niz srodki oddziatujgce strukturalnie.

Z drugiej strony badania te nie wykazaty istotnego zwigzku pomiedzy stopniem ure-
gulowania dziatalnosci bankowej a stabilnoscig systemu bankowego, dostepem firm do
finansowania zewnetrznego dziatalnosci gospodarczej czy ogdlnym poziomem rozwoju
systemu finansowego'36. Wzmacnianie requlacji i nadzoru daje pozytywne efekty, ale
tylko w panstwach o bardzo wysokim rozwoju instytucji i standardéw politycznych. W kra-
jach, w ktérych system polityczny zmaga sie z tak powaznymi problemami jak korupcja czy
nepotyzm, wieksze zaangazowanie sie panstwa w dziatalnos¢ bankéw doprowadza do
drastycznego spadku efektywnosci systemu bankowego'3”.

Ponadto uzyskane wyniki zdajg sie potwierdza¢ teorie, zgodnie z ktérg regulacja
sektora bankowego musi by¢ postrzegana jako element szerszych instytucjonalnych ram
przyjetych w danym panstwie. Stopien regulacji systemu bankowego zdaje sie by¢ jedno-
lity z przyjetym systemem prawnym i odzwierciedla¢ ogdlne narodowe preferencje co do
ochrony konsumentéw, ochrony wtasnosci prywatnej i ograniczania wolnosci konkurencji.

132 Freixas X., Santomero (2003).

133 Stroinski (2002), str. 549.

134 Stroinski (2002), str. 557.

135 Demirguic-Kunt, Laeven i Levine (2004), str. 609.
136 Demirgiic-Kunt, Laeven i Levine (2004), str. 618.
137 Levine (2005), str. 11.
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5

Ubezpieczenie depozytéw

Jak wspomniano wyzej, gwarantowany przez panstwo system ubezpieczenia depo-
zytow bankowych (dalej nazywany ubezpieczeniem depozytéw) jest forma regulacji, ktéra
w znaczacy sposéb modyfikuje bodZce oddziatujace na podmioty na rynku bankowym,
tym samym wptywajac na efektywnosc catego systemu. Zastosowanie tego narzedzia byfo
reakcja na nieprawidtowosci wystepujace w bankowosci, wynikajace z duzych asymetrii
posiadanych informacji. W sytuacji braku ubezpieczenia klienci byli niepewni, czy odzy-
skajg swoje pienigdze, a z drugiej strony banki w kazdej chwili mogty sta¢ sie ofiarg pani-
ki finansowej spowodowanej nie tyle przez prawdziwe informacji, ale nawet przez plotki.
Ubezpieczenia te (prywatne systemy ubezpieczenia depozytéw istniaty juz wczesniej, na
przyktad w Niemczech) wprowadzono po wydarzeniach Wielkiego Kryzysu. Po raz pierw-
szy miato to miejsce w Stanach Zjednoczonych, chociaz z inicjatywami tego rodzaju wyste-
powano juz duzo wczesniej, takze w innych krajach. Ponadto przypuszczano woéwczas, ze
w obliczu kolejnego wielkiego kryzysu prywatne firmy ubezpieczajace depozyty nie pora-
dza sobie z wyptata wszystkich naleznych odszkodowan'38. Innym powodem, dla kté-
rego wprowadzenie ubezpieczenia depozytéw byto uzasadnione, jest nieche¢ wiekszosci
ludzi do podejmowania ryzyka'39. Oznacza to, ze w momencie, kiedy wzrasta ryzyko, aby
dana osoba zdecydowata sie je podjg¢, potencjalne korzysci uzyskane na skutek takiego
zachowania muszg wzrastac szybciej niz ryzyko. Ubezpieczenie zmniejsza korzysci ptyna-
ce z danego dziatania, ale jednoczesnie znacznie ogranicza ryzyko strat. W zwigzku z tym
wiecej 0séb decyduje sie je podjac.

Jednak po wprowadzeniu ubezpieczenia depozytéw doszto do pewnych zmian
w systemie bankowym, na skutek ktérych sytuacja dalej sie komplikowata. Aby koszty dzia-
tania tej instytucji ponosity podmioty osiggajace zyski z dziatalnosci bankowej, a ewentual-
nymi wyptatami odszkodowan nie obcigza¢ podatnikdéw, wprowadzono system obowigz-
kowych sktadek na ubezpieczenie. W nauce amerykanskiej zauwazono, ze jesli skfadka ta
jest réwna dla wszystkich bankdw, pojawia sie niebezpieczenstwo hazardu moralnego. Ze
wzgledu na to, ze klienci i tak odzyskaja swoje pienigdze, zarzad banku moze czu¢ mniejsza
odpowiedzialno$¢ przed nimi i by¢ sktonny do ponoszenia wiekszego ryzyka w celu uzyska-
nia jak najlepszego wyniku finansowego. Na skutek strat tym spowodowanych spada efek-
tywnos¢ catego systemu bankowego, a panstwo, ktére ma wyptaci¢ odszkodowania depo-
nentom, finansuje ryzyko podejmowane przez banki. Jest to wiec przykiad wystepowania
negatywnych efektow zewnetrznych. Proponowane sposoby ograniczenia tego zjawiska sa
analogiczne do dziatan standardowo podejmowanych przez firmy ubezpieczeniowe!40.

Po pierwsze, mozna wprowadzi¢ sktadki na ubezpieczenie depozytéw w wysokosci
proporcjonalnej do ponoszonego przez banki ryzyka'4!. Problem polega jednak na tym, ze
petng informacje na temat ryzyka, jakie podejmuje dany bank, ma tylko on sam. Trudno jest
oceni¢ jakos¢ kredytéw, dla ktérych nie istnieje zaden rynek wtérny. Wprawdzie wysnuto
co do tego pewne przypuszczenia, opierajgce sie na teorii, zgodnie z ktérg im wyzszg stope
procentowa bank proponuje swoim deponentom, tym bardziej ryzykownga dziatalnos¢ musi
prowadzi¢, zeby dotrzymac swoich zobowigzan. Jednak z drugiej strony wysokie oprocen-

138 posner (1977), str. 335.

139 Cooter i Ulen (2004), str. 53.

140" Diamond i Dybvig (1986).

141 W ten sposob banki podejmujace nizsze ryzyko placityby mniej, tak jak osoby niepalace ptacg mniej
za ubezpieczenie na zycie.
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towanie depozytéw moze by¢ efektem dobrej wewnetrznej organizacji banku, ktéry pono-
si niskie koszty dziatalnosci i w wyniku tego jest bardziej konkurencyjny. W zwigzku z tym
uzaleznienie wysokosci sktadek na ubezpieczenie od wysokosci stopy procentowej depo-
zytow mogtoby by¢ karg dla tych, ktérzy dziatajg najsprawniej i powinni zostac przez rynek
nagrodzeni. Jako wskaznik ryzyka mozna bytoby przyja¢ takze stope procentowa udziela-
nych kredytéw. Wysoka wskazywataby na wysokie ryzyko, jednak i w tym przypadku moze
by¢ to po prostu skutek wysokich kosztéw dziatalnosci. W praktyce udato sie jednak skon-
struowad pewne sposoby wazenia wysokosci sktadki ryzykiem i tak na mocy art. 13 ust.
2 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym'42 czeé¢ obowigzkowej rocznej sktad-
ki bankéw na rzecz Bankowego Funduszu Gwarancyjnego uzalezniona jest od ryzyka ich
zobowigzan pozabilansowych.

Druga taktyka jest zabronienie dokonywania pewnych czynnosci, ktére wigzg sie
z wysokim ryzykiem. Chodzi wiec o zastosowanie regulacji strukturalnych, ktére zostaty
opisane wyzej. W duzej mierze to wtasnie istnienie ubezpieczenia depozytéw uzasadnia
konieczno$¢ ich wprowadzenia. W ten sposéb podmiot regulujgcy stara sie nie dopusci¢,
aby srodki pochodzace z depozytéw i ubezpieczone przez panstwo byty wykorzystywane
do ekspansji na rynku pozabankowym. Skutkowatoby to sytuacja, w ktérej banki dyspo-
nowatyby obfitym Zrédtem taniego finansowania wszelkiego rodzaju dziatalnosci gospo-
darczej, co przyczyniatoby sie do wzrostu sktonnosci bankéw do podejmowania w zakre-
sie takiej dziatalnosci nadmiernego ryzyka, poniewaz nawet w przypadku ewentualnego
niepowodzenia, deponenci odzyskaliby swoje srodki. Bytby to zatem kolejny casus, w kt6-
rym panstwo ponosi czes$¢ ryzyka przedsiebiorcéw bankowych, tym samym niejako dofi-
nansowujac ich dziatalnos¢.

Po trzecie — mozna na biezgco monitorowa¢ podejmowane przez banki ryzyko, co
rowniez miesci sie w zakresie obecnie stosowanych narzedzi. Temat ten zostanie rozwiniety
w kolejnym rozdziale.

Z drugiej strony, analizujgc ubezpieczenie depozytéw od strony klientéw, widac, ze
kiedy ci przestajg sie ba¢ utraty srodkéw, ktore przekazali w zarzadzanie bankowi, cat-
kowicie tracg motywacje do monitorowania ryzyka, jakie ten bank podejmuje. Deponenci
nie tylko nie maja odpowiednich narzedzi, ale przestajg rowniez oddziatywac bodzce skta-
niajace do kontrolowania dziatalnosci bankéw'43. W przypadku petnego ubezpieczenia
depozytéw, kiedy deponenci nawet w przypadku bankructwa banku otrzymajg swoje pie-
nigdze z powrotem, znika ryzyko strat i nie ma sensu przeznaczanie zasobéw na kontrole
dziatalnosci bankow. Co wiecej, wybor banku, w ktérym sktadany jest depozyt, przestaje
by¢ dokonywany ze wzgledu na bezpieczenstwo, jakie on gwarantuje, a jedynym kryterium
pozostaje wysokosc stopy oprocentowania wktaddw. Przy zblizonej efektywnosci koszto-
wej wyzszg stope procentowg zaproponowac mogg banki podejmujgce wyzsze ryzyko. Na
skutek tego, to one sg wybierane jako pierwsze przez klientdw. W ten sposéb zachodzi zja-
wisko negatywnej selekgji i jest promowane prowadzenie dziatalnosci ryzykowne;.

Oprécz omawianego wczesniej zréznicowania wysokosci optat za ubezpiecze-
nie depozytdéw, jako rozwigzanie tego problemu proponowane jest ograniczenie zakre-
su ubezpieczen. W ten sposdb niektdérzy badacze chcieliby zwiekszy¢ motywacje wie-
rzycieli bankéw do biezgcego kontrolowania ryzyka, co bytoby optacalne, gdyby koszty
kontroli byty nizsze od kosztéw ryzyka utraty czesci depozytu. Jednak to rozwigzanie spo-
tkato sie z gruntowng krytyka. Wskazuje sie, ze uderzytoby ono w samg istote tego, czym
jest ubezpieczenie. Jego podstawowym celem, oprécz ochrony klientdw, jest zmniejszenie
ryzyka systemowego. Po wprowadzeniu ubezpieczenia deponenci mogg czuc sie pewni,
ze nawet w sytuacji bankructwa banku odzyskaja swoje pienigdze. Ogranicza to ich moty-
wacje do szybkiego wycofywania pieniedzy, gdy dowiedzg sie o ztej kondycji finanso-
wej banku. Dzieki temu istotnie zmniejszane jest ryzyko paniki finansowej. Jesli natomiast

142 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. 0 Bankowym Funduszu Gwarancyjnym (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 474).
143 Wittman (2006), str. 296.
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klienci bankdw nie mogliby wiedzie¢, czy nie stracg swoich srodkdw, pozytywny efekt psy-
chologiczny uzyskiwany dzieki ubezpieczeniu zniknatby'44. Co wiecej, nie do$¢ ze rozwia-
zanie to prawdopodobnie okazatoby sie nieskuteczne, to jeszcze na wyptate czesciowych
odszkodowan dla ubezpieczonych trzeba bytoby ponies¢ znaczace naktady. W zwigzku
z tym regulacja taka nie tylko nie zwiekszytaby efektywnosci systemu bankowego, ale
wyraznie by jg zmniejszata.

144" Diamond i Dybvig (1986).
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6

Nadzor

Pojecie nadzoru

Nadzér bankowy jest obecnie podstawa regulacji systemu bankowego. Jak wskazuje
Kaszubski (2006), wszystkie instytucje prawa bankowego publicznego pozostaja w sfe-
rze aktywnego dziafania nadzoru bankowego, dlatego chcac analizowac prawo bankowe
publiczne, nalezy skoncentrowac sie wtaénie na nim'45.

Stowo ,,nadzor” w jezyku potocznym oznacza dozorowanie, czuwanie, opieke, kon-
trole!46. W prawie cywilnym i karnym pojecie to rozumiane jest wiaénie w tym znaczeniu.
Natomiast na gruncie nauki prawa administracyjnego wyksztatcita sie autonomiczna insty-
tucja nadzoru, ktéra wedtug niektérych autoréw jest wyrazem organizatorskiej funkgji pan-
stwa'4’. W zwigzku z tym pojecie ,nadzér” mozna rozumie¢ na dwa sposoby. W ujeciu
przedmiotowym odnosi sie ono do czynnosci nadzorczych, natomiast w ujeciu podmioto-
wym — do organéw te czynnoéci wykonujacych'#8. W dalszej analizie przyjmuje sie defi-
nicje przedmiotowg, natomiast podmiot wykonujacy czynnosci nadzorcze jest nazywany
organem nadzoru lub nadzorca.

Nadzér moze pojawic sie wewnatrz struktury panstwa lub pomiedzy organami pan-
stwa a powigzanymi z nimi jednostkami, czy tez pomiedzy organami panstwa a jednostka-
mi zewnetrznymi wobec systemu panstwowego. Wskazuje sie, ze nadzdr bankowy mozna
zakwalifikowa¢ do drugiej lub trzeciej z tych grup w zaleznosci od powigzan danego banku
ze Skarbem Panstwa'49, poniewaz w jego przypadku nie zachodzi strukturalna zalezno$¢
pomiedzy organem nadzoru i podmiotami nadzorowanymi'>0.

Ponadto nadzér moze by¢ sprawowany albo w systemie normatywnym, w ktérym
przyjmuje sie zasade swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a dziatalno$¢ orga-
nu nadzoru oparta jest na zasadzie legalizmu, albo w systemie koncesyjnym, w ktérym
nalezy uzyska¢ zgode na rozpoczecie dziatalnosci danego rodzaju, a dziatalnos¢ organu
nadzoru wykracza poza weryfikacje zgodnosci postepowania podmiotéw nadzorowa-
nych z prawem i obejmuje takze wyznaczanie pewnych kryteriéw technicznych ich dziata-
nia'>!. W tym ujeciu nadzér bankowy miatby by¢ rodzajem nadzoru sprawowanego w sys-
temie normatywnym, poniewaz wszelkie dziatania podejmowane przez Komisje Nadzoru
Finansowego musza znajdowa¢ umocowanie w prawie'>2. Niewatpliwie dziatania orga-
nu nadzoru sg sformalizowane, poniewaz ograniczajg w pewien sposéb wolno$¢ gospo-
darcza, co zgodnie z art. 22 Konstytucji musi by¢ unormowane w ustawie i uzasadnione
przez wazny interes publiczny!>3. Biorac jednak pod uwage rozlegty zakres $rodkéw, jakimi

145 Kaszubski (2006), str. 17.

146 Goral, Karlikowska i Koperkiewicz-Mordel (2006), str. 265.

147 Géral, Karlikowska i Koperkiewicz-Mordel (2006), str. 266. Wydaje sie, ze na gruncie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78 poz. 483 ze zm. — dalej nazywanej
Konstytucja), ktéra w art. 20 jako filary spotecznej gospodarki rynkowej okresla m.in. wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej i wiasnos¢ prywatna, organizatorska funkcja panstwa w dziedzinie dziatalno$ci gospodarczej
stracita na znaczeniu i nie jest zasadg, a wyjatkiem od niej.

148 Kaszubski (2006), str. 54.

149 Géral, Karlikowska i Koperkiewicz-Mordel (2006), str. 274.

150 Rutkowska (2006), str. 231.

151 Goral, Karlikowska i Koperkiewicz-Mordel (2006), str. 266.

152 Goral, Karlikowska i Koperkiewicz-Mordel (2006), str. 274.

153 Kaszubski (2006), str. 56.
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na podstawie delegacji ustawowej dysponuje organ nadzoru w prawie polskim, teza o jed-
noznacznie normatywnym charakterze nadzoru bankowego jest kontrowersyjna. Wydaje
sie, ze przy umiejetnym prowadzeniu polityki nadzorczej, Komisja Nadzoru Finansowego
moze mie¢ pewien wptyw na techniczny sposéb prowadzenia dziatalnosci przez banki,
chociazby za pomoca wydawanych rekomendacji. Swiadczy to jednak jedynie o tym, ze
instytucja nadzoru bankowego ma cechy odrézniajace jg od tradycyjnych form nadzoru, co
uniemozliwia jednoznaczne przyporzadkowanie jej do jednego z wyzej wymienionych sys-
temow i potwierdza odrebnos¢ nauki prawa bankowego od innych dziedzin.

Instytucja nadzoru wywodzi sie z tradycji policji'>4, rozumianej przedmiotowo, jako
funkcja panstwa, ktérej celem jest zapewnienie bezpieczenstwa obywateli i wyelimino-
wanie ewentualnych zagrozen. To pochodzenie do dzisiaj ma wptyw na kontekst, w jakim
postrzegany jest nadzor.

Koncentruje sie on na zapewnieniu przestrzegania prawa przez podmioty kontrolowa-
ne’>3, dlatego nadzér bankowy wiaze sie Scisle ze wszystkimi innymi formami regulacji sys-
temu. Organ nadzoru bankowego kontroluje przestrzeganie nakfadanych na banki obowigz-
kéw, w zwigzku z czym skuteczno$¢ wprowadzania tych rozwigzan zalezy od efektywnosci
nadzorcy. Podejmuje on nie tylko dziafania kontrolne, ale w wypadku zaobserwowania niepra-
widtowosci — takze odpowiednie czynnosci w celu skorygowania dziatania podmiotéw nad-
zorowanych!®6. Czynnoéci te moga miec zaréwno charakter wiadczy, jak i niewtadczy.

Pomocniczy charakter nadzoru

Nalezy podkresli¢, ze stabilnos¢ i efektywno$¢ dziatania banku zalezy przede wszyst-
kim od niego samego. Organ nadzoru przedsiebierze dziatania tylko woéwczas, kiedy otrzy-
ma negatywny sygnat'>’. Obowigzek sprawowania biezacej pieczy nad ryzykiem podej-
mowanym przez bank spoczywa — jak w kazdej spdtce akcyjnej lub spédtdzielni — na jego
organach. W kazdym banku funkcjonuje rada nadzorcza, ktdrej racjg istnienia jest nadzér
nad dziatalnoécig zarzadu'8. Ponadto kierunek dziatania banku jest wyznaczany przez
walne zgromadzenie, ktére réwniez ma stosowne uprawnienia'®. Sprawowanie efek-
tywnego nadzoru wiascicielskiego jest jednym z celéw wprowadzenia przez ustawodawce
regulacji zawartych w art. 25-26¢ Prawa bankowego, ktére naktadajg na akcjonariuszy
bankéw obowigzek uzyskania zgody Komisji Nadzoru Finansowego na przekroczenie okre-
Slonych progdéw w liczbie posiadanych akcji banku lub gtoséw sprawowanych na walnym
zgromadzeniu (przepisy te stosuje sie odpowiednio do bankéw spoétdzielczych).

W wiekszosci bankdw istniejg takze wyspecjalizowane komorki, ktérych zadaniem
jest kontrola dziatalnosci banku pod katem rodzaju i rozmiaru podejmowanego ryzyka
oraz przestrzeganie procedur wewnetrznych!60. Taki obowigzek nakiadaja art. 9-10 Prawa
bankowego. Wynika z tego, ze polski ustawodawca ktadzie wyrazny nacisk na takie zarza-
dzanie bankiem, ktére bedzie zapewniac jego stabilnos¢, i postrzega role organu nadzoru
jako instytucji, majacej za zadanie uzupetnianie niedoskonatosci dziatania organéw banku
i pilnowanie, by nie popetnity one btedu, ktéry zagrozitby ich bytowi.

Przyczyny wprowadzenia nadzoru

Istnienie nadzoru bankowego jest zatem uzasadnione niebezpieczenstwem zawod-
nego mechanizmu wewnetrznej kontroli w banku. Ryzyko takie istnieje jednak we wszyst-
kich dziedzinach gospodarki. Co zatem wyrdznia system bankowy?

154 Filipowicz (1984), str. 15.
155 Kaszubski (2006), str. 54.
156 Rutkowska (2006), str. 230.
157 Kaszubski (1996), str. 27.
158 Kaszubski (1996), str. 28.
159 Kaszubski (1996), str. 29.
160 Kaszubski (1996), str. 28.
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Heremans (2000) podaje dwie przyczyny, dla ktérych system bankowy wymaga
szczegolnej kontroli ze strony panstwa. Po pierwsze banki sg instytucjami zaufania publicz-
nego i nalezy sprawdza¢, czy nie naduzywajg wynikajacych z tego przywilejéw. Po drugie
banki petnig wazna role w mechanizmie kreacji pienigdza, ktéry ma zasadnicze znaczenie
dla polityki makroekonomicznej panstwa'®!. Pafistwo jest zobowigzane do zapewnienia
ptynnosci finansowej w gospodarce, co byloby niemozliwe bez nadzoru nad bankami62,

Ponadto sprawowanie nadzoru zwieksza zaufanie wobec catego systemu i obni-
za prawdopodobienstwo, ze na skutek zachwiania finansowego jednego z bankéw doj-
dzie do masowego wycofywania depozytéw. Taka panika finansowa, ktérej wystepowanie
uzasadnia wprowadzenie ubezpieczen depozytéw, jest zwykle spowodowana asymetria-
mi posiadanych informacji. Ten sam problem jest przyczyng wyzej omawianych trudnosci,
jakie maja wierzyciele, ktérzy chcg dokonac kontroli ryzyka podejmowanego przez bank.
Zazwyczaj nie majq oni ku temu wystarczajacych srodkéw — zaréwno prawnych, jak i finan-
sowych. Kolejnym uzasadnieniem wprowadzenia nadzoru sg wiec wyrazne asymetrie infor-
macji wystepujace na rynku ustug bankowych.

Problemy w tym zakresie pogtebity sie po wprowadzeniu ubezpieczenia depozytdw.
Jak wspomniano wyzej, kazdy ubezpieczajacy musi kontrolowac ryzyko, ktére podlega
ubezpieczeniu. Stad decyzja o wprowadzeniu instytucji kontrolujacej ryzyko utraty depo-
zytdw jest po prostu konsekwencja ich wcze$niejszego ubezpieczenial®3. W przeciwnym
razie mogtoby to prowadzi¢ do nieodpowiedzialnego dziatania ze strony bankow.

Poza tym jesli kazdy wierzyciel kontrolowatby bank na wtasng reke, dochodzitoby do
marnotrawstwa zasobdw, skoro mozna to uczynic raz i rzetelnie. Bardziej oszczednym roz-
wigzaniem jest ustanowienie niezaleznego nadzorcy, ktéry w imieniu deponentéw doko-
nuje kontroli dziatalnosci poszczegdlnych bankéw pod katem ryzyka utraty zarzadzanych
przez nie wktaddw.

Cele nadzoru

W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym'®4 w art. 4 wymieniono zadania
stojgce przed Komisjg Nadzoru Finansowego, ktéra w zwigzku z art. 67 tej ustawy od
dnia 1 stycznia 2008 r. petni takze funkcje wczesniej sprawowane przez Komisje Nadzoru
Bankowego. Do zadah wymienionych w art. 4 naleza miedzy innymi: zapewnienie prawi-
dfowego funkcjonowania rynku finansowego oraz podejmowanie dziatarn majacych na celu
rozwdj rynku finansowego i jego konkurencyjnosci. W swietle dotychczasowych rozwazan
wydaje sie oczywiste, ze aby méc zrealizowac te zadania, Komisja Nadzoru Finansowego
musi dokonac wyzej wspomnianego strategicznego wyboru pomiedzy zapewnieniem sta-
bilnosci a efektywnoscig systemu bankowego, przy czym warto zauwazyc, ze ustawa przy-
wigzuje duzg wage réwniez do tej drugiej cechy. Bez zapewnienia minimalnej efektywnosci
rynek nie bedzie dziatat prawidfowo. Ponadto bez wysokiej efektywnosci nie bedzie sie
rozwijat w tempie konkurencyjnym w stosunku do innych rynkéw. W zwigzku z tym mozna
argumentowad, ze ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym rozszerza zbiér kryteridw,
ktére organ nadzorujacy powinien bra¢ pod uwage, realizujgc powierzone mu zadania.

Prawo bankowe okresla w art. 133, ze celem nadzoru bankowego sprawowanego
przez Komisje Nadzoru Finansowego jest zapewnienie: bezpieczenstwa srodkéw pieniez-
nych gromadzonych na rachunkach bankowych oraz zgodnosci dziatalnosci bankéw z prze-
pisami tej ustawy, ustawy o Narodowym Banku Polskim, statutem oraz decyzjg o wyda-
niu zezwolenia na utworzenie banku. Bezpieczenstwo Srodkdw pienieznych na rachunkach
bankowych zalezy gtéwnie od dobrej kondycji finansowej banku. W zwigzku z tym wydaje

161 Heremans (2000), str. 951.

162 Freixas i Santomero (2003).

163 posner (1977), str. 335.

164 Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2006 r. Nr 157, poz.
1119).
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sie, ze Komisja Nadzoru Finansowego powinna dbac réwniez o to, aby banki mogty dziatac¢
dochodowo. Jak zauwaza Rutkowska (2006) — chociaz podstawowym zadaniem nadzoru
jest zapewnienie stabilnosci systemu bankowego, powinno by¢ to osiggniete przy réwno-
czesnym zagwarantowaniu bankom elastycznosci i swobody w podejmowaniu decyzji biz-
nesowych oraz réwnych warunkéw i zasad uczestnictwa w rynku finansowym?'65,

Srodki nadzoru

Organ nadzoru wykonuje czynnosci kontrolne a w sytuacji wykrycia nieprawidtowo-
$ci moze podja¢ dziatania, ktére maja na celu skfonienie bankéw do przestrzegania obo-
wigzujacych regulacji. Kontrola, jesli jest prowadzona w sposéb efektywny, skutkuje spraw-
nym stosowaniem wprowadzonych przez ustawodawce narzedzi regulacyjnych, ktérych
wptyw omdwiony zostat juz wczedniej. Natomiast w celu doprowadzenia do dalszego
ograniczenia ryzyka w dziatalnosci bankowej, organ nadzoru dysponuje wieloma autono-
micznymi srodkami. Po pierwsze moga one mie¢ charakter ogdlny, odnosi¢ sie do wszyst-
kich bankéw w systemie. Uprawnienia te w obecnym stanie prawnym obejmuja’®®: usta-
lanie zakresu informacji o dwdch cztonkach zarzadu, sktadanej w zwigzku z art. 22b Prawa
bankowego; ustalanie zakresu dokumentéw dotyczacych przedsiebiorcy zagranicznego,
ktory ma wykonywac powierzone przez bank czynnosci w ramach umowy outsourcingo-
wej; ustalanie zakresu dokumentéw na temat zatozycieli banku; ustalanie wigzacych banki
norm ptynnosci oraz innych norm dopuszczalnego ryzyka; ustalanie szczegétowych zasad
zarzadzania ryzykiem zawigzanym z dziatalnoscig powierzong przez bank podmiotom
zewnetrznym w ramach outsourcingu; skfadanie rekomendacji dotyczacych dobrych prak-
tyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem.

Komisja Nadzoru Finansowego, aby realizowa¢ stawiane przed nig zadania, moze
takze w razie potrzeby wydawa¢ decyzje. Moga one zobowigzywa¢ bank do'®7: podjecia
srodkéw koniecznych do przywrécenia ptynnosci ptatniczej lub osiggniecia i przestrzegania
norm ptynnosci i dopuszczalnego ryzyka; zwiekszenia funduszy wtasnych ponad wymogi
kapitatowe wynikajace ze szczegdtowych zasad okreslonych dla wszystkich bankéw przez
Komisje Nadzoru Finansowego; zaniechania okreslonych form reklamy; opracowania i sto-
sowania procedur, ktére zapewniag utrzymanie, biezace szacowanie i przeglad kapitatu
wewnetrznego oraz funkcjonowanie systemu zarzadzania bankiem; zastosowania szcze-
goblnych zasad tworzenia rezerw na ryzyko zwigzane z dziatalnoscig bankéw lub odpiséw
z tytutu utraty wartosci aktywow, lub szczegdlnego traktowania aktywow przy obliczaniu
wymogdw kapitatowych; ograniczenia ryzyka wystepujagcego w banku.

Srodki dostepne Komisji Nadzoru Finansowego wydaja sie by¢ réznorodne, a co za
tym idzie umozliwiaja wszechstronny wptyw na caty system. W zwigzku z tym zauwaza sie,
ze w polskim prawie bankowym organ nadzoru petni funkcje: licencyjng, regulacyjna, kon-
trolna, dyscyplinujaca i prewencyjng!e8.

Ciekawe jest spostrzezenie Posnera (1977), wedtug ktérego czynnosci nadzorcze
mozna podzieli¢ na te, jakich domagaliby sie sami klienci bankéw — jak na przyktad wymaog
posiadania odpowiedniego kapitatu zatozycielskiego, ograniczanie ryzyka w dziatalno-
$ci — oraz te, ktére idg w swym rygoryzmie dalej. Te drugie naktadajg na banki dodat-
kowe obowiazki, ktére przyczyniajg sie do znacznego zwiekszenia kosztéw ich dziatalnosci
a w zwiazku z tym negatywnie wptywaja na efektywnos¢ catego systemu!©9.

165 Rutkowska (2006), str. 247.
166 Ofiarski (2008), str. 408.
167 Ofiarski (2008), str. 409.
168 Kaszubski (2006), str. 66.
169 posner (1977), str. 335.
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Skutki nadzoru dla efektywnosci systemu bankowego

Ze wzgledu na swoja podwdjng role — kontrole wypetniania prawa oraz mozliwosc
naktadania zobowigzan na banki — nadzér jest najwazniejszym narzedziem regulacji sys-
temu bankowego, jesli idzie o jego efektywnosé.

Wyzej opisywane badania empiryczne, wigzace celowos¢ zwiekszania regulacji
i uprawnien nadzoru bankowego z jakoscig systemu politycznego danego kraju, potwier-
dzaja, ze instytucja nadzoru ma wptyw na efektywnos¢ systemu bankowego.

Warto zwrdci¢ uwage na dwa aspekty wptywu nadzoru na efektywnos¢, jakie sa
obecnie dostrzegane dzieki analizie ekonomicznej prawa. Po pierwsze wskazuje sie na skut-
ki wprowadzenia sankgcji naktadanych na banki przez organ nadzoru w zwigzku z udziele-
niem ztego kredytu. Dziatania takie zwiekszajg na pewno motywacje bankéw do dokony-
wania trafnych decyzji kredytowych i biezagcego monitorowania ryzyka. Jednak sankcje te
nie powinny by¢ zbyt wysokie. W przeciwnym razie bank moze uzna¢, ze krétkoterminowo
bardziej optaca mu sie odnowienie umowy kredytu, o ktérym wiadomo juz, ze nie zosta-
nie spfacony, niz zaptacenie kary. W zwigzku z tym taka regulacja moze doprowadzi¢ do
wiekszych strat w systemie bankowym, gdyz banki, ktérych ptynnos¢ jest zagrozona, beda
ukrywaty rzeczywisty stan rzeczy, zmniejszajgc efektywnosc systemu bankowego.

Po drugie zwraca sie uwage na kwestie pobierania opfat za nadzér. Wedtug Law
and Economics powinny by¢ one proporcjonalne do ponoszonego przez banki ryzyka, tak
jak to sie dzieje w przypadku skiadek ubezpieczeniowych!”9. W przeciwnym razie dziata
analogiczny mechanizm do opisanego przy omawianiu ubezpieczenia depozytéw. Banki
— wizjg wyzszych zyskéw — sg zachecane do podjecia wigekszego ryzyka przy ponoszeniu
takich samych optat na nadzér. Wyzsze zyski umozliwia im zaproponowanie bardziej kon-
kurencyjnych warunkéw. W ten sposéb inne banki sa niejako zmuszane do prowadzenia
rownie ryzykownej dziatalnosci w celu utrzymania klientow.

170 wittman (2006), str. 296.
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Powyzszy wywdéd dowodzi tezy postawionej na poczatku opracowania. Takze prze-
prowadzone badania empiryczne wskazujg, ze regulacje wywierajg duzy wptyw na efek-
tywnosc¢ systemu bankowego i istnieje silny zwigzek pomiedzy jakoscig regulacji systemu
finansowego i skutecznoscig egzekucji prawa a wielkoscia i stopniem rozwoju systemu
finansowego oraz wzrostu gospodarczego'”’".

Po pierwsze, wptyw kazdej requlacji wynika z tego, ze celem jej wprowadzenia jest
taka ingerencja w mechanizm rynkowy, ktéra ma doprowadzi¢ do jego udoskonalenia, co
powinno skutkowac zwiekszeniem sie zaréwno stabilnosci, jak i efektywnosci systemu.

Po drugie, regulacja, naktadajac sankcje w postaci kary pienieznej za poszczegdlne
zachowania, zwieksza dorazne koszty dziatalnosci bankéw, co zmniejsza ich efektywnos¢
kosztowg i jednoczesnie wptywa na efektywnosc catego systemu bankowego.

Po trzecie, celem regulacji jest mozliwie skuteczne wyeliminowanie zjawiska, z kté-
rym wolny rynek nie potrafit sobie poradzi¢, a ktére byto jego podstawowym problemem
w okresie przed wprowadzeniem instytucji pozyczkodawcy ostatniej szansy i ubezpiecze-
nia depozytdw, to jest paniki finansowej. Prowadzita ona czesto do zatamania sie systemu
bankowego, co miato bardzo powazne i nieodwracalne skutki dla catej gospodarki, a cze-
sto takze dla systemu miedzynarodowego, jak w przypadku Wielkiego Kryzysu. Eliminacja
tego zjawiska odbywa sie kosztem znacznego zmodyfikowania sposobu dziatania rynku
bankowego, niemniej jest to korzystne dla jego dfugoterminowe] efektywnosci.

Z powyzszych wzgleddw wptyw regulacji na efektywnos¢ systemu bankowego
jest niejednoznaczny, co nie zmienia faktu, ze jest niezwykle istotny, jesli nie decydujacy.
Z przedstawionej analizy wynika zatem, ze nie ma jednego uniwersalnego sposobu na
zwiekszenie efektywnosci dziatania systemu bankowego przy pomocy regulacji. Wydaje
sie, ze stosowane narzedzia muszg by¢ dopasowane do réznych uwarunkowan lokalnych
i problemdw, z jakimi moze zmagac sie miejscowy system gospodarczy.

Nietrafny jest wiec poglad, ze rozwigzaniem wszelkich probleméw zwigzanych
z efektywnoécia i stabilnoécig systemu bankowego moze by¢ deregulacja'”2. Skutki takich
reform moga okazad sie katastrofalne. Jednak takze wzmocnienie regulacji lub nawet
tylko modyfikacja wprowadzonych juz rozwigzan, jesli zmiany takie nie uwzgledniajg pod-
stawowych mechanizméw rzadzacych danym rynkiem bankowym, moga przynies¢ efek-
ty przeciwne do oczekiwanych. Wyniki wprowadzania zmian w regulacji sa wiec rézne
w zaleznosci od tego, jaki byt status quo ante i w jaki sposéb reforma prawa bankowego
oddziatuje na mechanizmy zachodzace na danym rynku'73. Nie nalezy jednak zapomi-
na¢, ze zmiany dokonywane w regulacji mogg przyczyniac sie do poprawy efektywno-
$ci systemu bankowego, bezpieczenstwa klientéw i stabilnosci systemu. Wymaga to jed-
nak takiego ich skonstruowania przez ustawodawce, ktére bedzie niwelowato skutki nie-
doskonatosci dziatania wolnego rynku, jednoczednie nie uderzajac w istote samej dzia-

talnosci bankowej.

171 Slavova (1999), str. 25.
172 7aleska (1999), str. 7.
173 Berger i Humphrey (2001), str. 210.
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Nasuwa sie w zwigzku z tym refleksja, ze regulacja systemu bankowego moze przy-
pomina¢ rodzaj sztuki. Znany historyk bankowosci Charles P. Kindleberger wskazuje, ze
kazdy wielki kryzys ma inne zrodto i nalezy mu zapobiegac¢ w inny sposéb. Dlatego regu-

lacja nie moze podlega¢ éciéle sprecyzowanym i niezmiennym regutom?74,

Niestety, w procesie stanowienia prawa role odgrywajg nie tylko czynniki meryto-
ryczne. Zagraniczne badania empiryczne wskazuja, ze na proces tworzenia prawa ban-
kowego oddziatujg takze w znacznym stopniu: wptywy konkurujacych ze sobg grup inte-
reséw, przyjmowana przez ustawodawce ideologia, a nawet iloé¢ partii w parlamencie!”>.
Czynniki te nalezy bra¢ pod uwage przy proponowaniu i wprowadzaniu nowych regulacji,
majacych na celu zwiekszenie efektywnosci systemu bankowego.

Obecnie zmienia sie charakter regulacji. Polegaja one coraz bardziej na kontrolowa-
niu ryzyka niz na analizie tradycyjnych wspétczynnikéw finansowych'7€. Wynika to z dyna-
micznych zmian zachodzacych w systemie bankowym. Przeprowadzone badania pokazujg,
ze narzedzia bazujace na ryzyku nie wptywajg negatywnie na efektywnos¢ systemu ban-
kowego, jednoczesnie zwiekszajac jego bezpieczenstwo. Badania te nie wykazaty pozy-
tywnej korelacji marzy odsetkowej i wyniku kosztéw operacyjnych bankéw w danym kraju
z wymogami adekwatnosci kapitatowej, co oznacza, ze instrument prawie nie powodu-
je kosztéw, jest neutralny. Warto zauwazy¢, ze obowigzki naktadane na banki w zwigz-
ku z podejmowaniem wiekszego ryzyka sg swoistym podatkiem od takiego zachowa-
nia. Zatem w sposobie oddziatywania instrumentéw stosowanych przez prawo bankowe
i prawo finansowe zachodzi analogia.

Nalezy podkresli¢, ze instrumentem regulacji, ktéry wptywa na efektywnos¢ sys-
temu bankowego jedynie pozytywnie sg naktadane na banki obowiazki sprawozdawcze.
Niwelujg one najistotniejsze problemy rynku bankowego, jakimi sa asymetria informacji
i zwigzane z nig zjawiska hazardu moralnego i niewtasciwego wyboru. Przedstawione
badania wskazujg, ze na skutek zwiekszenia obowiazkéw sprawozdawczych, zwieksza sie
takze kontrola rynku nad bankami, co wptywa dyscyplinujgco na ich dziatalnos¢.

Przedstawiona analiza wskazuje, ze wszystkie podstawowe i ogdlnie przyjete narze-
dzia regulacji systemu bankowego zostaty w Polsce zastosowane, a organ nadzoru ban-
kowego ma w prawie polskim duze uprawnienia. W zwigzku z tym, zgodnie z wnioskami
ptynacymi z przytaczanych badan empirycznych, jakos¢ regulacji i efektywnos¢ polskiego
systemu bankowego zaleze¢ bedg od rozwoju wysokich standardéw otoczenia regulacyj-
nego. Zaréwno w Komisji Nadzoru Finansowego, jak i bankach funkcje zarzgdcze powinny
by¢ wykonywane przez osoby starannie i odpowiednio wyksztatcone, o bogatym doswiad-
czeniu zawodowym, kierujace sie w pracy odpowiedzialnoscig. Ponadto nalezatoby unie-
mozliwi¢ ewentualny wptyw Srodowisk politycznych na decyzje podejmowane przez banki.
W tym celu wydaje sie konieczne dokonczenie prywatyzacji bankéw, ktérych wiascicielem
lub wspotwiascicielem pozostaje Skarb Panstwa. Panstwowa wtasnos¢ bankéw nie znaj-
duje uzasadnienia w analizie ekonomicznej prawa, co wiecej obserwuje sie nizsza efek-
tywnos¢ instytucji z jej udziatem.

Ponadto, w $wietle omawianych w niniejszym opracowaniu badan, celowe wydaje
sie wprowadzenie okresowej rewizji katalogu czynnosci bankowych, co sprzyjatoby rozsze-
rzaniu zakresu ustug $wiadczonych w nowoczesnych gateziach bankowosci. Posner (1977)
wskazuje, ze nadmierne ograniczanie zakresu czynnosci bankowych prowadzi do spadku
efektywnosci bankéw'’7. W zwigzku z tym spada efektywnos¢ catego systemu bankowe-

174 Kindleberger (1999), str. 2.

175 Koszner i Strahan (2000), str. 35.
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go. Posner argumentuje, ze ryzyko, ktére wzrasta na skutek zaangazowania sie w nowe
rodzaje dziatalnosci, mozna zréwnowazy¢ podwyzszeniem wymogow kapitatowych.

W latach 2002-2005 statystyki opisujace efektywnos¢ polskiego systemu bankowe-
go ulegty wyraznej poprawie, w tym marza odsetkowa spadta z 6,7% do 5,6%, a wynik
kosztéw operacyjnych spadt z 6,6% do 5,3%!78. Wyniki te nie sg jednak tak korzystne, jak
w panstwach Europy Zachodniej, czy nawet w Czechach, gdzie marza odsetkowa ksztattu-
je sie na poziomie nizszym niz 2,5%. Oprécz nizszej efektywnosci kosztowej (efektywnos¢
dochodowa Polski i innych panstwa badana wskaznikami ROE i ROA jest podobna), moze
to by¢ réowniez powodowane inwestowaniem przez banki w rozwdj dziatalnosci i infra-
strukture do jej obstugi.

Do zwigkszenia efektywnosci polskiego systemu bankowego moze przyczynic
sie sposob postrzegania regulacji — raczej jako instytucji udoskonalajgcej procesy rynko-
we, niz je zastepujacej. Wydaje sie to uzasadnione konstytucyjng zasadg wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej. Jak wykazano w niniejszej pracy, niektére z zadan postawionych
przed Komisjg Nadzoru Finansowego, w szczegdlnosci dgzenie do konkurencyjnosci pol-
skiego systemu finansowego, wydaja sie wymagac jednoczesnego uwzgledniania postu-
latow stabilnosci i efektywnosci systemu. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze dokonane usta-
lenia potwierdzajg — cele te nie s3 sprzeczne, a komplementarne. Mozliwo$¢ takiego ujecia
wynika z przedstawionej autorskiej definicji systemu bankowego, ktéra nie koncentruje sie
na rentownosci podmiotéw bankowych, lecz na sposobie alokacji débr w spoteczenstwie.
Warto podkresli¢, ze w sytuacji ewentualnego konfliktu, pierwszenstwo powinno by¢ jed-
noznacznie przyznawane stabilnosci rynku i bezpieczefnstwu srodkéw na rachunkach ban-
kowych, chociaz trzeba pamieta¢, ze dfugookresowo prowadzi to réwniez do wzrostu
efektywnosci systemu bankowego.

Na koniec nalezy odnies¢ sie do tego, czy metodologia Law and Economics umoz-
liwia przeprowadzenie analizy, ktéra w istotny sposdb wzbogacataby dorobek prawa ban-
kowego. Zaleta takiego podejscia jest to, ze wyraznie akcentuje ono efektywnosc¢ dziatania
prawa, co jest zgodne z biezgcymi tendencjami ksztattowania regulacji systemu bankowe-
go. Ponadto podejscie to umozliwia wtgczenie do rozwazan wynikéw badan prowadzo-
nych przez ekonomistéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych wykonanych przy pomocy
narzedzi ekonometrycznych i analizy wskaznikowej. Wydaje sie to szczegdlnie uzyteczne,
wzigwszy od uwage, ze prawo, jako dziedzina nauk spotecznych, nie powinno traci¢ kon-
taktu ze spotecznym wymiarem swojego oddziatywania i ogranicza¢ sie jedynie do analizy
dogmatycznej wprowadzonych regulagji.

Jednak analiza ekonomiczna prawa ma réwniez swoje wady. Na potrzeby badania
kazdej z instytucji — pozyczkodawcy ostatniej szansy, ubezpieczenia depozytéw, nadzoru
bankowego — tworzone s3 osobne modele. Interakcje zachodzace w systemie bankowym
sg zbyt skomplikowane, aby moc je wyttumaczyc¢ inaczej, niz za pomoca takich czescio-
wych opiséw. Tymczasem wptyw tych metod regulacji naktada sie na siebie, a za pomo-
ca modeli czastkowych nie mozna go w petni opisaé. Tutaj z pomoca przychodzg meto-
dy analizy wskaznikowej i ekonometria, ktére jednak réwniez maja swoje ograniczenia,
poniewaz badaja raczej wspotwystepowanie zjawisk, a nie zwigzki przyczynowo-skutkowe
zachodzace miedzy nimi.

Zdajac sobie sprawe z wymienionych ograniczen, nie mozna jednak przekresli¢ wkfa-
du, jaki metody te wnoszg w wyjasnianie proceséw zachodzacych w systemie bankowym.
Tak jak nie ma idealnego sposobu regulacji systemu bankowego, nie ma réwniez badan,
ktérym nie mozna bytoby zarzuci¢ pewnych niedoskonatosci metodologicznych. Nie zna-
czy to przeciez, ze nalezy z jednego lub z drugiego zrezygnowac.

178 NBP (2006), str. 116.
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