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1. Wstep

Od lat trwa dyskusja o optymalnej pod katem stabilnos$ci finansowej kon-
strukeji nadzoru ostroznosciowego!. Konstrukeji, ktéra bytaby najbardziej
adekwatna do wyzwan powstajacych wraz ze zmianami w narodowych syste-
mach finansowych jak réwniez w systemie miedzynarodowym, szczegblnie
za$ w konteks$cie integracji europejskiej. W poszczegolnych krajach Unii Eu-
ropejskiej nadzoéor bankowy — jak i pozostate nadzory — jest nieco odmiennie
definiowany i jego konstrukecje instytucjonalne nie sg jednakowe, gdyz nie sg
one przedmiotem harmonizacji. Faktem jest jednak ewolucja tak prawa nad-
zoru ostroznoSciowego jak i jego instytucji. Podejmowane sg préoby teoretycz-
nego uogdlnienia doswiadeczen poszezegblnych krajéow dokonujgcych reform
swoich instytucji nadzorezych?.

Obserwowane przeksztalcenia nadzorow w réznych krajach rodzg pytania
o ich efekty, ale takze o prawidiowos$ci ewolucji nadzoru finansowego spro-
wadzajace sie do pytania, od czego zalezy ksztalt instytucjonalny nadzoru
itempo jego zmian. Ze wzgledu na zréznicowanie systemoéw finansowych i po-
lityeznych poszczegélnych krajow trudno jest o ustalenie warunkéw brzego-
wych, ktérych osiggniecie prowadzi¢ powinno do transformacji istniejgcego
systemu i instytueji nadzoru. Trudna jest roéwniez ocena funkcjonowania no-
wych instytucji (w wiekszos$ei przypadkéw stosunkowo krotki czas ich funk-
cjonowania) i wplywu dokonanych zmian na stabilno$é systemoéw finanso-
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wych. Stabilno§é finansowa Norwegii, Danii i Wielkiej Brytanii, krajow, kto-
re posiadajg najdiuzsze doSwiadczenia w nadzorze nowego typu wskazuje, ze
wplyw ten jest pozytywnys.

Celem artykulu jest przedstawienie na szerszym tle miedzynarodowym
zmian w niemieckim systemie nadzoréw finansowych, ktére mialy miejsce po
utworzenia Unii Walutowo-Gospodarczej w okresie reformy Unii Europej-
skiej i procesu jej rozszerzenia oraz przygotowan do implementacji nowych
standardoéw nadzorczych (Bazylea II). Analizie poddaliSmy w szczegdlnosci
proces powstawania i obecne funkcjonowanie Federalnego Urzedu Nadzoru
Uslug Finansowych (BAFin), powstalego w wyniku integracji organizacyjnej
nadzoru bankowego, ubezpieczeniowego oraz nadzoru nad obrotem papiera-
mi warto$Sciowymi. W ostatnich 40 latach Republika Federalna Niemiec
mimo szybkiego rozwoju systemu finansowego, wysokiego udzialu Niemiec
w handlu $§wiatowym oraz problemoéw zwigzanych z polgczeniem Niemiec
w latach 90. nie zaznala dotychczas kryzysu finansowego, jaki dotkngt w ostat-
nim ¢éwieréwieczu niektére rozwiniete gospodarki4. Duza w tym zasluga
sprawnego funkcjonowania instytucji nadzoru bankowego i ubezpieczenio-
wego. Kryzysy finansowe wystepujgce w wielu krajach spowodowaly wzrost
zainteresowania wiladz politycznych funkcjonowaniem systeméw nadzoru-
jacyeh rynki i instytucje finansowe. Efektem byly miedzy innymi nowe roz-
wigzania instytucjonalne (prawne) oraz w niektérych przypadkach integracja
dotad niezaleznych instytucji nadzorczych. Dyskusje o takich reformach ob-
jely réwniez Niemcy, charakteryzujgce sie dotad tradycyjnym systemem
odrebnych nadzoréw nad poszczegbdlnymi segmentami systemu finansowego
i silng pozycja banku centralnego zaangazowanego — jak w wielu innych kra-
jach — w nadzo6r bankowy [Deutsche Bundesbank, 2000, s. 31]. Dyskusje te
zostaly nagle zakonczone w 2001 roku decyzja niemieckiego rzadu o potacze-
niu pod jednym dachem trzech instytucji nadzorczych. Decyzja ta byta kryty-
kowana z wielu stron, w tym przez Bundesbank, ktéry czynil starania o przeje-
cie funkeji nadzoru bankowego i ,,zrekompensowania” tym sobie utraty funk-
cji polityki pienieznej przeniesionej do Europejskiego Banku Centralnego
w wyniku wstgpienia Niemiec do UWG i przyjecia euro®.

Jakie byly przeslanki decyzji o utworzeniu ,,supernadzorcy” i jej uwarun-
kowania funkcjonalne? Jak przebiegala integracja i jak funkcjonuje obecnie
nowa struktura? Czy funkcjonujg inne agencje poza BAFin? Czy dotychczaso-
we dosSwiadczenia pozwalajg na ocene, na ile osiggnieto zatozone cele? Czy
mozna obroni¢ teze, ze sprawniejszy i bardziej kompleksowy nadzér bankowy

3 Raporty o stabilnosci.

4+ Wystepowaly jednak powazne zagrozenia, jak np. upadek Banku Herstatta w 1974. Stal sie
on impulsem sprawczym do zmian w systemie regulacji nadzorczych. Ostatni upadek niemiec-
kiego banku mial miejsce w 2002 roku (BFI Bank AG, Dresden).

5 Por. www.bundestag.de, gdzie mozna przesledzi¢ dyskusje na forum komisji ds. finanséow
publicznych na temat integracji nadzoréw finansowych, w ktérej zgtaszane byly argumenty za
wigczeniem nadzoru bankowego, a nawet szerzej nadzoru ostrozno$ciowego, do Bundesbanku.
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wymaga sprawniejszych struktur i lepszego wiladania regulacyjnego (regula-
tory governance). Czy osiggnieto to w wyniku integracji niemieckich instytu-
cji nadzoru?

Dokonany przeglad literatury pozwolil uporzadkowaé liste czynnikéw in-
tegracji oraz argumentéw za i przeciw powolywaniu nowych struktur nadzor-
czych. W cze$ci pierwszej identyfikujemy procesy zachodzace w nadzorze
przezorno$Sciowym i formulujemy teze o wspéizaleznos$ci miedzy zmianami
w systemach finansowych a zmianami instytucjonalnymi. Zmiany te zachodza
tak na poziomie instytucji krajowych jak i na poziomie europejskim. W czesSci
II dla lepszego zrozumienia specyfiki zmian, jakie mialy miejsce w Niem-
czech, pokrétce przyblizamy rozwoéj regulacji ostrozno$ciowych oraz uwarun-
kowania integracji nadzoréw. Nastepnie koncentrujemy sie na regulatory go-
vernance nowej instytucji i jej funkcjonowaniu. W czes$ci wnioskowej podej-
mujemy sie proby oceny zmian, jakie zaszty w Niemeczech, na tle badan po-
réwnawczych i teorii.

2. Procesy ewolucji nadzoru ostroznosciowego

Analizujgc wspoélczesny system finansowy w aspekcie regulacyjnym, za-
uwazamy roznorodno$é istniejgecych w poszcezegdlnych krajach rozwigzan,
jakiewolucje nadzoru ostroznosciowegob. Mozna wyrdzni¢ procesy zmian za-
chodzace w sferze legislacji — takie jak harmonizacja regulacyjna,
unifikacjai konwergencja oraz w sferze zarzgdzania — konsoli-
dacja’i centralizacja instytucjonalna (okre§lang réwniez mia-
nem integracji).

Mozna postawi¢ teze, ze samoistne zmiany zachodzace w instytucjach fi-
nansowych i na rynkach finansowych oddziatujg na rozwdj regulacji nadzor-
czych (ktére rowniez w pewnym zakresie sg odpowiedzialne za dalszg ewolu-
cje instytucji i rynkéw)8. Oba te procesy — w polgeczeniu z innymi zacho-
dzacymi w sektorze realnym — oddzialuja na ksztalt instytucjonalny (organi-
zacyjny) nadzoru ostroznosciowego, prowadzac do przeksztalcen tradycyj-
nych w systemie finansowym nadzorow.

Wiodacym procesem ewolucji nadzoréw wydaje sie by¢ harmoniza-
cja. Na ptaszczyznie integracji europejskiej harmonizacja prawa to proces
dostosowania (zblizenia) porzadku prawnego danego kraju czionkowskiego
(stowarzyszonego/kandydujacego) do norm i zasad prawa wspoélnotowego (do-

§ Pojecie nadzor ostroznosciowy (ang. prudential supervision, financial supervsion) obejmu-
je calo$é dziatalnoSci nadzoreczej w obszarze systemu finansowego, majacej na celu zapewnie-
nie stabilno$ci finansowej jak rowniez zabezpieczenie interesow stakeholders instytucji finan-
sowych. W artykule tym termin nadzér ostroznoSciowy uzywamy zamiennie z terminem nadzor
przezornosSciowy jak i nadzor finansowy, rozumiejgc pod tym pojeciem nadzoér sprawowany nad
podmiotami wszystkich sektoréw systemu finansowego.

7 Czyli nadzér sprawowany na zasadach skonsolidowanych.

8 Wstepng ewidencje tej zalezno$ci wskazuje Miklaszewska [2003, s. 11], dowodzac, ze ,,ewo-
lucja rezimoéw regulacyjnych ksztaltowana jest w duzym stopniu przez zmiane w otoczeniu ze-
wnetrznym bankow”.




robku prawnego UE — acquis communautaire) w stopniu koniecznym dla fun-
kejonowania wspoélnego rynku®. Na wezesnym etapie integracji europejskiej
harmonizacja oznaczala przyjmowanie identycznych przepisow we wszyst-
kich krajach wspélnoty na podstawie jednomys$lnie uchwalanych dyrektyw —
czyli minimalnych standardéw majgcych ma celu np. ochrone deponentéw,
drobnych inwestorow ete. Istniata jednak mozliwo$¢ narzucania przez pan-
stwa czlonkowskie bardziej restrykcyjnych przepiséw w stosunku do regula-
cji unijnych. Od 1987 roku obowigzuje nowe podejscie do harmonizacji, za-
ktadajgce, ze dyrektywy okreslajg jedynie cele, ktére maja byé osiggniete
przez kraje czlonkowskie, pozostawiajgc im wybor Srodka (podejs$cie celo-
wosciowe). Dyrektywy przyjmowane sg kwalifikowang wiekszo$cig glosow10.
W obszarze nadzoru ostrozno$ciowego harmonizacjg regulacyjng mozemy
okresli¢ uzgadnianie i dostosowywanie regulacji prawnych panstw zwigza-
nych okreslonymi traktatami lub umowami, w stopniu koniecznym dla bez-
piecznego funkcjonowania instytucji finansowych dziatajgcych na ich teryto-
rium w ramach jednolitego rynku. Harmonizacja wymaga okreSlonego zrédia
impulséw (standardéw) najczeSciej w postaci dyrektyw lub rozporzadzen.
W przypadku nadzoru bankowego centrum takim jest Bazylejski Komitet
Nadzoru Bankowego przy Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych (BIS),
bedacy forum uzgodnienia przez panstwa standardéw miedzynarodowych
funkcjonowania bankéw. Drugim oSrodkiem jest Rada/Parlament Europej-
ski wydajgcy dyrektywy majgce na celu stworzenie jednolitego rynku wew-
netrznego UE!l, Harmonizacji poddano w pierwszej kolejnos$ci zasady licen-
cjonowania bankéw (instytucji kredytowych) oraz normy ostroznosciowe.
Bylo to minimum umozliwiajgce rzeczywiste wprowadzenie zasady jednoli-
tej licencji (,,europejskiego paszportu”), wzajemnego uznawania prawa kra-
jowego (zasady wzajemnosci) oraz nadzoru ze strony kraju pochodzenia insty-
tucji finansowej. Harmonizacja w wymiarze wspolnotowym ma na celu elimi-
nacje przeszkod w dzialalnosSeci gospodarczej oraz stworzenie wszystkim ban-

9 Harmonizacja i unifikacja prawa w obrebie Unii Europejskiej nastepuje przez nastepujace
instrumenty: rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje i rekomendacje. Harmonizacja wynika z art. 189
traktatu rzymskiego, Sobolewski [2002, s. 35]. Zasady zblizenia przepiséw panstw czionkowskich
z uwzglednieniem zasady efektywnos$ci okresla art. 3 TWE, Sobczak [2002, s. 37]). Kurcz [2004,
s.72] zauwaza, ze harmonizacja nie jest to termin precyzyjnie zdefiniowany. Rozumie jg jako pro-
ces powigzania i zblizenia systemow prawnych panstw czionkowskich zastrzegajac, ze harmoni-
zacja nie jest procesem unifikacji norm prawnych ani koordynacji ich powstawania. Biorac pod
uwage art. 2 Traktatu Wspo6lnot Europejskich, harmonizacja obejmuje rowniez zblizenia polityk
krajowych, Wroébel [2002, s. r25]. Iwanicz-Drozdowska [2004, s. 81] pod tym pojeciem rozumie ,,Sy-
tuacje, gdy zasady prowadzenia operacji finansowych i przepisy dot. obrotu papierami wartoscio-
wymi sg jednolite na calym terytorium UE” i wyrdznia kilka jej typow: regulacyjng (harmonizacja
sensu stricto), analityczna, informacyjng i instytucjonalng (sensu largo).

10 Art. 95 1 249 Traktatu Wspolnot Europejskich.

W pozostatych podsektorach finansowych obok UE istniejg odrebne osrodki stanowigce
standardy (np. IOSCO). Dla pelnoSci obrazu warto zauwazyé¢, ze wyréznia sie tgcznie kilkanascie
(12-14) zrédet miedzynarodowych standardéw w zakresie usiug finansowych, por. Solarz [1996,
s. 105], Walker [2001, s. XVTI].
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kom oraz nadzorom zblizonych warunkéw dziatalnoSci na terenie catej UE
[Wrébel, 2002, s. 25].

Procesy ewolucji prawa

proces oddziatywanie forma efekt
harmonizacja prawa uznanie specyfiki dostosowanie prawa do konwergencja
prawa krajowego proponowanych rozwigzan
unifikacja prawa brak specyfiki prawa przyjecie rozwiazan wspélne (jednolite)
krajowego proponowanych in extenso | prawo

Zrodto: opracowanie wlasne.

Efektem harmonizacji regulacyjnej jest konwergencja, czyli zblizanie sie,
ujednolicanie $srodowiska regulacyjnego oraz analityczno-inspekcyjnego, przy
zachowaniu pewnej specyfiki prawa narodowegol2. Konwergencja moze na-
stepowa¢ w wyniku harmonizacji (impulsé6w powstatych w wyniku inicjatyw
centralnych wypracowanych w uzgodnieniach wielostronnych), ale ré6wniez
w formie rozproszonej, gdy kraje samoistnie przyjmuja okre$lone rozwigza-
nia legislacyjne, wzorujgc sie na systemach sgsiednich, bardziej rozwinie-
tych lub bedacych liderami przemian. Proces ten moze wynikaé z checi unik-
niecia przez rzady niekorzystnych skutkow arbitrazu prawnego (konkurowa-
nia prawem), jaki moze mie¢ miejsce w warunkach otwartosci rynkéw (libe-
ralizacja).

Dzieki harmonizacji i konwergencji regulacje narodowe upodabniaja sie
do siebie i tym samym wytwarza sie Srodowisko prawne sprzyjajace transgra-
nicznemu migrowaniu instytucji i ustug finansowych. Procesy te obejmuja
wszystkie sektory systemu finansowego. Ze wzgledu na dominujgcg nadal ro-
le sektora bankowego w systemie finansowym nadz6r bankowy w pierwszej
kolejnosciiw najszerszym zakresie podlega wspomnianym przeksztalceniom.

W poszczegbdlnych krajach instytucje nadzoru bankowego, ubezpieczenio-
wego oraz nadzoru nad rynkiem kapitalowym byty poczatkowo odrebne, gdyz
inne byty cechy podmiotéw Swiadczgcych ustugi finansowe w ramach tych
sektorow, a zwlaszeza rodzaj ponoszonego przez nie ryzyka. Réznity sie row-
niez instytucje nadzorujgce poszczegdlne segmenty. Z czasem jednak w Slad
za upodabnianiem sie ustug finansowych §wiadczonych przez rézne instytu-
cje finansowe, tgczeniem roéznej dziatalnosSci w instytucjach typu konglo-

12 Konwergencja (lac. convergere — zbieraé sie) to rozwoj podobnych form pod wpltywem
podobnych warunkéw. Terminem tym okres§lany jest proces i efekt oddziatywania zasad wypra-
cowanych przez Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego, por. Basel Committee on Banking Su-
pervision, 1988, International Convergence of Capital Measurement and Capital Standards,
Basel; Basel Committee on Banking Supervision, 2004, International Convergence of Capital
Measurement and Capital Standards. A Revised Framework, Basel; Narodowy Bank Polski, 1997,
Miedzynarodowa konwergencja pomiarow kapitatu i standardow kapitatowych, Narodowy Bank
Polski (ttum. J. Wréblewski).




meratu finansowego i rozprzestrzenieniem sie tego zjawiska — tak w skali
lokalnej jak i miedzynarodowej — nastgpita konieczno$é¢é wspoéipracy nadzo-
réw, a z czasem tgczenie dotagd niezaleznych instytucji.

Sposobem na zapewnienie skutecznosci nadzoru skomplikowanych struk-
tur kapitatowych, w ktorych sktad wehodzg instytucje z poszczegdlnych sekto-
row (w tym banki) i miedzy ktérymi wystepuje stosunek podleglosci (podmiot
dominujacy i podmioty zalezne) jest nadzér skonsolidowany (nadzér sprawo-
wany na zasadach skonsolidowanych) bedgcy antynomia nadzoru indywi-
dualnego prowadzonego bezposrednio przez nadzor sektorowy. Nadzor skon-
solidowany w szerokim znaczeniu stanowi okreslony prawem zesp6t upraw-
nien i obowigzkow wspoipracy organéw nadzoru, ktére to uprawnienia umoz-
liwiajg efektywne wykonywanie nadzoru nad instytucjami finansowymi dzia-
tajacymi w holdingach finansowych. Wykonywanie nadzoru na bazie skonso-
lidowanej w holdingu nie oznacza rezygnacji z nadzorowania jego podmiotow
zaleznych na poziomie indywidualnym.

Nadzo6r skonsolidowany wykonuje nadzor wiasciwy dla podmiotu dominu-
jacego i obejmuje wszystkie podmioty zalezne, wchodzgce w sktad grupy ka-
pitatlowej, ale jedynie w zakresie pozyskania informacji a nie dziatan witad-
czych. Oznacza to, ze w przypadku, gdy np. sp6tka dominujgcg w holdingu
finansowym, w ktorego sktad wchodza banki, jest towarzystwo ubezpiecze-
niowe, to wtasnie nadzoér ubezpieczeniowy sprawuje nadzoér nad calym hol-
dingiem, a jednocze$nie w wyniku porozumienia miedzy nadzorami zapew-
nia nadzorowi bankowemu niezbedne informacje, pozwalajgce na ocene sy-
tuacji banku w kontekscie jego dziatalnoSci w grupie kapitalowej na podsta-
wie skonsolidowanej sprawozdawczoSci finansowej. ROwnocze$Snie nadzoér
bankowy wykonuje sobie wiasciwe czynnos$ci nadzorcze bezpoSrednio wobec
banku bedgcego czescig holdingu [Kwasniak 2003, s. 2].

Nadzor skonsolidowany jest technikg stosowang w systemach rozproszo-
nych (odrebnych) instytucji nadzorczych, majgcg by¢ remedium na problemy,
na jakie napotykajg rozproszeni nadzorcy w zetknieciu z holdingami finanso-
wymil3. Wydaje sie jednak, ze technika ta, choé¢ natozona dyrektywg unijng
juz 1992 roku (zmienionej nastepnie dyrektywa 2000/12/WE) oraz zasadami
efektywnego nadzoru bankowego Komitetu Nadzoru Bankowego w Bazylei,
nie byta wystarczajgca. W 2002 przyjeto dyrektywe 2002/87/WE w sprawie
nadzoru uzupelniajacego nad instytucjami kredytowymi, przedsiebiorstwa-
mi ubezpieczeniowymi i firmami inwestycyjnymi w konglomeracie finanso-
wym [...], ktéra szczegétowo okresla zasady nadzorowania konglomeratéw
finansowych, takze tych tworzonych przez instytucje nie finansowe, nieregu-
lowane. Ponadto problematyka nadzoru skonsolidowanego (nadzoru jednost-
kowego) jest przedmiotem projektu nowej dyrektywy bankowej, zmieniajgcej

13 Szerzej nt. pojecia nadzoru skonsolidowanego: Daniluk, Niemierka [1997], Zapadka
[1999] oraz co do stanu aktualnego prawa Kawulski [2004, s. 81]; co do stopnia rozpowszechnie-
nia i zréznicowania nadzoru skonsolidowanego Solarz [2004, s. 137].
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dyrektywe 2000/12/WE oraz dyrektywe 93/6/EWG. W sprawie ostatecznej re-
dakeji dyrektywy trwajg konsultacjel4. Opracowanie dyrektywy 2002/87/WE
wynikato z faktu, ze dotychczas nie istniata forma nadzoru ostroznos$ciowego,
obejmujgca grupe réznych podmiotéw finansowych i niefinansowych jako
calosé. W szczegolnosci w zakresie wyplacalnosei i koncentracji ryzyka, tran-
sakeji wewnatrzgrupowych i proceséw zarzadzania ryzykiem oraz odpowied-
nich kwalifikacji zarzadu dominujacego podmiotu nieregulowanego.

Obserwowane od blisko 20 lat tgczenie organizacyjne nadzorow jest istotg
procesu centralizacji nadzorczej (integracji), ktéry zachodzi zaré6wno na po-
ziomie narodowym jak i miedzynarodowym. Centralizacja transsektorowa
(horyzontalna) nadzoréw dokonuje sie w ramach rynk6w narodowych, a cen-
tralizacja transgraniczna nadzoréw dokonuje sie na plaszczyznie miedzyna-
rodowej (integracja transgraniczna). Moze ona przyjmowac¢ forme horyzon-
talng (np. gdyby stworzy¢ tylko ponadgraniczny nadzér bankowy) lub w kran-
cowym przypadku forme scentralizowanego macierzowego nadzoru zintegro-
wanego (obejmujgcego wszystkie sektory i kraje) [Kremmers, Schoenmaker,
Wierts, 2003, s. 6]. Wyréznia sie kilka stadiéw integracji transsektorowej — od
oddzielnych nadzoréw sektorowych do zintegrowanego horyzontalnie nad-
zorce, oraz integracji transgranicznej — od kooperacji zdecentralizowanej
poprzez centralizacje horyzontalng po centralizacje macierzowag (EFSA). Na
gruncie narodowych systemow finansowych mozna wyodrebni¢ dwa skrajne
typy instytucjonalne nadzoru — tradycyjny zrdéznicowany nadzoér nad ryn-
kiem finansowym (sktadajacy sie z kilku odrebnych, niezaleznych instytucji
nadzorujacych pojedynczo poszczegdlne segmenty) oraz ,,zintegrowany nad-
z6r” — przejawiajgcy sie w istnieniu jednej instytucji ,,supernadzorcy”. Mie-
dzy tymi skrajnos$ciami istniejg rozwigzania mieszane, w tym ,,nadzor koordy-
nowany”. Klasyfikacje te pozostajg w zwigzku z typologig harmonizacji regu-
lacyjnej — transsektorowej oraz wewnatrzsektorowej [Zaleska, 2003; Iwa-
nicz-Drozdowska, 2004, s. 81-85].

2.1. Nadzor zintegrowany czy koordynacja nadzorow

Istnieje wiele mozliwo$ci przeprowadzenia zmian instytucjonalnych.
W ujeciu teoretycznym przy zalozeniu, ze na system finansowy skiadaja sie
trzy sektory (bankowy, ubezpieczen i inwestyeji na rynkach kapitalowych)
oraz mozliwa jest lokalizacja nadzoru bankowego jako instytucji niezaleznej
lub w strukturze banku centralnego, wyr6zni¢ mozna co najmniej 10 warian-
tow instytucjonalnych!®. Badania miedzynarodowe potwierdzaja istnienie

14 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, 2005, Opinia Europejskiego Banku Centralnego
z 17 lutego 2005 r. (CON/2005/4), s. 41, do dyrektywy okreslanej jako CAD II.

15 0d rozdzielnych instytueji nadzorezych dedykowanych kazdemu z segmentéw finanso-
wych az po zintegrowang jedng instytucje nadzorujaca wszystkie 3 segmenty rynkéw finanso-
wych (jak ma to miejsce np. w Wielkiej Brytanii). W niektérych krajach wydziela sie dodatkowo
np. podsektor funduszy inwestycyjnych (emerytalnych), co powoduje wzrost liczby mozliwych
wariantow.




szerokiego spektrum wariantéw instytucjonalnego ksztattu narodowych nad-
zorow nad funkcjonowaniem rynkoéw finansowychl6. Poré6wnanie wynikow
badan nad ksztaltem instytucjonalnym nadzoréw ostroznosciowych w naro-
dowych systemach finansowych wskazuje na wzrost w okresie 1998-2003 licz-
by krajéw wprowadzajacych zintegrowany w jednej instytucji nadzér nad sy-
stemem finansowym (wzrost o 70% w populacji 77 badanych krajow) oraz
wzrost liczby krajow, w ktorych potgczono nadzér nad ubezpieczeniami
z nadzorem nad rynkami kapitalowymi w jednej instytucji (wzrost o 130%)
(por. tabela 2.). W niektorych krajach dokonuje sie rO6wniez polgczen nadzoru
bankowego z nadzorem ubezpieczeniowym, jak ro6wniez nadzoru bankowego
z nadzorem kapitalowym. Nadal jednak w ponad 40% badanych w 2003 roku
przypadkéw krajow wystepowaly rozdzielne (odrebne) instytucje nadzoru
nad poszczegdlnymi segmentami systemu finansowego. Inng prawidiowoscig
jest sprawowanie nadzoru bankowego w systemie rozdzielnych nadzoréw
raczej przez bank centralny (87% przypadkow) niz przez inng agencje, w przy-
padku krajow z zintegrowanym nadzorem finansowym za$ integracja nastapi-
ta w zdecydowanej wiekszos$ci (12/13) przypadkoéw poza bankiem centralnym
(stan na 2003 rok). Jednak nalezy odnotowaé¢, ze w ostatnich latach w kilku
przypadkach integracja nadzoréw nastepuje pod skrzydtami banku central-
nego (Irlandia, Holandia, Hiszpania — od 2008 roku).

Nadzér zintegrowany nie jest juz zjawiskiem nowym. DwadzieScia lat
temu (1986) Norwegia jako pierwsza ustanowita zintegrowany nadzoér sektora
finansowego. W jej Slady poszita Dania (1988) oraz dotknieta kryzysem banko-
wym Szwecja (1991)17. Doswiadczenia tych krajow byly analizowane przed
powolaniem w 1997 roku brytyjskiego Urzedu Nadzoru Finansowego (FSA)
[Taylor, 1995]. W nastepnych latach kolejne kraje (Wegry, Austria, Estonia,
Lotwa, Malta, Irlandia) reformowaly swoje instytucje nadzorcze i wprowa-
dzaly zintegrowany nadzor nad rynkami finansowymi. Obecnie takie instytu-
cje funkecjonujg w 10 krajach Unii Europejskiej, w 9 za$ krajach nadzory sa
rozlaczne. W pozostalych krajach integracja jest czeSciowa.

W przypadku krajow europejskich ewolucja ich instytucji nadzorczych nie
moze by¢ analizowana w oderwaniu od procesow integracji europejskiej. Co
najmniej od momentu zaprojektowania systemu jednolitej polityki pieniez-
nej w Unii Walutowo-Gospodareczej trwa debata polityczna i akademicka nad
mozliwg i pozgdang konstrukejg nadzoru finansowego najbardziej adekwat-
ng do proceséw zachodzgcych na jednolitym rynku finansowym Unii Euro-
pejskiej. Dyskusja nasilita sie po 1999 roku, gdy powotano eurosystem i prak-
tycznie trwa do dzisiaj!8. W dyskusji tej formulowane sg dwie tezy. Pierwsza
glosi, ze narodowi nadzorcy dziatajacy na terenie krajow objetych wspolnym

16 M.in. Courtis (red.) [1999, s. 16), Luna Martinez, Rose, [2003, s. 5).
17 Taylor, Fleming [1999, s. 42), a takze Zalewska, Winnicki [2005, s. 45).
18 Pawlowicz [2004, s. 41], a praktycznie juz wezesniej por. D. Schoenmaker [1995].
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rynkiem sprawnie wypetniajg funkcje nadzorcze dzieki wspolpracy miedzy
soba w oparciu o porozumienia bilateralne (Memorandum of Understanding).
Dlatego tez ich integracja w scentralizowanych strukturach nie jest koniecz-
na w przeciwienstwie do dalszej harmonizacji regulacji narodowych i $cislej-
szej koordynacji wspolpracy nadzorcéw lokalnych.

Zmiany w strukturze instytucjonalnej nadzoru nad poszczegélnymi segmentami systemu
finansowego w latach 1998-2003

Stan na rok: Zintegrowany Integracja Integracja Integracja Rozdzielne
(liczba nadzér nad nadzoru nad nadzoru nadzoru instytucje
badanych systemem ubezpieczeniam bankowego bankowego nadzoru nad

krajow) finansowym — i i rynkami i nad rynkami | i ubezpieczenio | poszczegdlnymi
jedna instytucja | kapitatowymi kapitatowymi wego segmentami
systemu finans.
1998 (73)! 1SS 3 9 13 35
2002 (69)? 13 b.d. 10 7 39
2003 (77)® 22 7 6 11 31

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie [' — Courtis (red.), 1999;> — Masciandaro, 2003; > —
Luna Martinez, Rose, 2003].

Druga teza przedstawia poglad, ze metoda dotychczasowej koordynacji
rozdrobnionych narodowych nadzoréw w obliczu transgranicznego funkcjo-
nowania rynku finansowego wyczerpuje swoje mozliwosci ze wzgledu na zlo-
zono$¢ podmiotow finansowych dziatajgcych transgranicznie, wzrastajgca
liczbe cztonkéw UE i pogtebiajacy sie wspolny rynek finansowy wymagac be-
dzie wkroétce jednolitego scentralizowanego nadzoru finansowego [Pawlo-
wicz, 2004].

W efekcie tych dyskusji uznano, ze dla prowadzenia skutecznego i efek-
tywnego nadzoru nad systemem finansowym w Unii Europejskiej konieczna
jest nowa architektura instytucjonalna. Zwyciezyl podglad, ze ustanowienie
odpowiednich struktur i zasad wspoélpracy miedzy nadzorcami narodowymi,
uznajgc fundamentalne zréznicowanie podzialu systemu finansowego (tzw.
podejscie komitologiczne), zapewni odpowiedni poziom stabilnos$ci finanso-
wej na obecnym etapie rozwoju jednolitego rynku finansowego UE. Przyzna-
je sie rownocze$nie, ze w przypadku wystgpienia trudnos$ci w osiggnieciu
tego celu konieczna bedzie rewizja podejScia i by¢ moze rozpatrzenie mozli-
wosci powolania scentralizowanego europejskiego regulatoral®. O ile praw-
dziwy jest poglad, ze integracja instytucjonalna jest mozliwa w przypadku
osiggniecia wysokiego poziomu harmonizacji regulacyjnej i analityczno-in-

9 Goodhard, [2003, s. 152] stwierdzil, ze powolanie paneuroepjskiego nadzoru typu FSA
w obecnym momencie integracji wydaje sie niemozliwe. Jednak w przyszioSci moze sie okazaé,
ze obecne rozwigzania (struktury Lamfalussiego) byly tylko forma przejSciowa do nadzoru zin-
tegrowanego, przedstawianego obecnie jako ,,straszna alternatywa (horrible alternative)”.

11



formacyjnej nadzoréw ostroznosciowych, to, biorgc pod uwage niski poziom
harmonizacji w UE, prawdopodobienstwo powotania w najblizszych latach
jednej scentralizowanej instytucji nadzorczej jest mate29.

2.2. Europejski system koordynacji nadzoru ostrozno$ciowego

W konsekwencji wspomnianych dyskusji w 2003 roku powstata kilkupozio-
mowa struktura koordynacji funkcjonowania — nie tylko w zakresie nadzoru
segmentu bankowego, ale szerzej integracji nadzoréw nad wszystkimi pozosta-
ymi segmentami systemu finansowego (ubezpieczen i funduszy emerytalnych,
obrotu papierami warto$ciowymi, konglomeratow finansowych), wzorowana
na schemacie zaproponowanym przez A. Lamfallussy’ego dla regulacji rynk6w
kapitatowych (schemat 1.) [Lamffallusy, 2001; EFC, 2004]. W obecnie realizo-
wanym schemacie instytucjonalno-regulacyjnym najwyzszy poziom (1) struk-
tur nadzoru tworzg gremia polityczne (Parlament Europejski/Rada) i wykona-
weze Unii (Komisja Europejska, ECOFIN), ktore sg odpowiedzialne za ustala-
nie w procesie legislacyjnym regut i zasad, jakimi majg sie kierowaé okreslone
dziedziny gospodarki, w tym rynki i instytucje finansowe?!.

Na poziomie drugim (2) funkcjonujg gremia (komitety), majgce za zadanie
zapewnienie spojnosci zasad przyjmowanych na poziomie wyzszym oraz
techniczng ich implementacje. Ciala te powolywane sg przez ministrow
panstw czlonkowskich, odpowiedzialnych za rynki finansowe. Wsrod 5 komi-
sji poziomu 2 znajdujg sie komisje o diugim stazu (powotanie 1978), jak Euro-
pejski Komitet Bankowy (European Banking Committee — EBC)22, ktory two-
rzg przedstawiciele ministrow finanséw krajow czlonkowskich oraz przed-
stawiciel Komisji Europejskiej), czy Komitet Ubezpieczen (sktad analogicz-
nie), jak ro6wniez nowopowolane ich odpowiedniki dla pozostatych sektoréow
rynku finansowego — Europejski Komitet Papieréw Wartosciowych (ESC)
i Europejski Komitet ds. Konglomeratéw Finansowych (EFCC). W zakresie
nadzoru bankowego przewidziano dodatkowg instytucje dziatajgcg w struk-
turze ESBC — Komitet Nadzoru Bankowego (BSC), ktory tworzg przedstawi-
ciele bank6éw centralnych krajow czionkowskich, szefowie narodowych nad-
zorow bankowych, jeSli nie dziatajag one w strukturach banku centralnego
oraz przedstawiciele EBC. Ponadto w posiedzeniach w charakterze obserwa-
torow udzial biorg przedstawiciele Komisji Europejskiej i grupy kontakto-
wej ds. nadzoru bankowego. Prace Komitetu koncentrujg sie na zagadnie-
niach stabilnosci systemu finansowego i ujeciu makro-przezornosciowym.

20 Twanicz-Drozdowska [2004, s. 95] oceniala stan harmonizacji w UE przez rozszerzeniem
1.5.2004.

21 Kwestia pozostaje, czy w tym obszarze powinien by¢ umiejscawiany Europejski Bank
Centralny, bedacy niezalezng wiadzg monetarng i jedna z gléwnych centralnych instytucji Unii
Europejskiej. Jednoczes$nie jego rola i pozycja nie pozwala na przypisanie go do instytucji po-
ziomu 2, jak sugeruje to Schueler [2003, s. 24].

2 Do 2003 roku funkcjonujacy pod nazwa Doradczy Komitet Bankowy (Banking Advisory
Committee — BAC).
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Instytucje poziomu 3 majg za zadanie zapewni¢ implementacje zasad eu-
ropejskich, koordynacje techniczng i wspolprace operacyjng nadzoréw naro-
dowych nad poszezegblnymi segmentami rynkéw finansowych, jak réwniez
doradza¢ Komisji Europejskiej w obszarze swoich kompetencji [Kremers,
Schoenmaker, Wierts, 2003; Schueler, 2003]. Najstarszg instytucjg tego pozio-
mu jest dziatajaca od 1972 roku Grupa Kontaktowa (Groupe de Contact) nad-
zorow bankowych krajow EWG, a obecnie UE23. Obok niej powotano do zycia
w 2003 roku Komitet Nadzoréw Bankowych (CEBS), ktory dotgczyt do dziata-
jacego od 2001 roku Komitetu Europejskich Regulatoré6w Rynkéw Papierow
Wartosciowych (CESR) oraz powotanego w 2003 Komitetu Europejskich Nad-
zoro6w nad Ubezpieczeniami i Funduszami Emerytalnymi (CEIOPS). Na po-
ziomie 3 (technicznym) nie jest reprezentowane ciato koordynujgce w zakre-
sie nadzoru konglomeratéw finansowych?24,

Poziom 4 przewidziany jest na prowadzone przez Komisje Europejska
dziatania kontrolne zgodnosci prawa krajow cztonkowskich z legislacjg Unii
Europejskiej. W ramach swoich uprawnien Komisja moze podja¢ dzialania
prawne przeciwko panstwu-czlonkowi UE z podejrzenia o naruszenie przepi-
sOwW prawa unijnego.

Obraz struktury koordynacji nadzoru nad rynkami finansowymi Unii
Europejskiej dopelniajg dwie dodatkowe istotne instytucje. Na rzecz wspo-
mnianych gremiéw poziomu 1, w szczegbélnosci ECOFIN-u, dziala powotana
w 1999 roku grupa robocza ds. polityki wobec usiug finansowych, obecnie
nazywana Komitetem Ustug Finansowych (Financial Services Committee —
FSC). Jego zadaniem jest monitorowanie sytuacji na rynkach finansowych
i dokonywanie miedzysektorowych poréwnan i badan nad funkcjonowaniem
regulacji. Dziatania Komitetu FSC prébujg zapewnié¢ tgeznos$é miedzy pozio-
mem kreowania polityk sektorowych (poziom 1) a poziomem technicznej imp-
lementacji (poziom 3); stuzy temu definiowanie Srednio- i ditugookresowej
strategii rozwoju ustug finansowych (Financial Services Action Plan [FF'SAP],
Post-FSAP) oraz reakcja na biezgce wyzwania dla instytucji finansowych, ply-
nace ze Swiata polityki i gospodarki (np. terroryzm). Komitet tworzg wysokiej
rangi przedstawiciel ministrow finanséw krajow cztonkowskich oraz prze-
wodniczgcy komitetow poziomu 2, przedstawiciel ECB za$ oraz przewodni-
czacy komitetow poziomu 3 sg obserwatorami (fgcznie ok. 60 os6b). Kolejnym
gremium na pograniczu wspomnianych sfer jest powotany do zycia w 1999
roku doradczy Komitet Ekonomiczno-Finansowy (EFC), skupiajacy eksper-
tow z krajow cztonkowskich i majgcey za zadanie siuzenie radg Komisji Euro-
pejskieji Radzie Ministrow Gospodarki i Finanséw (ECOFIN) w zakresie roz-
woju sytuacji gospodarczej i na rynkach finansowych UE.

23 Plus Norwegia, Islandia i Lichtenstein, ezyli Europejski Obszar Gospodarczy (EEA).
24 Prawdopodobnie ze wzgledu na prowadzenie nadzoru nad tymi podmiotami przez nadzor
bankowy.
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2.3. Ewolucja nadzoru ostroznoSciowego w Niemczech

Niemcy szczyca sie diuga tradycjg nadzoru panstwa nad podmiotami
Swiadczgcymi uslugi finansowe. Najweze$niej przedmiotem zainteresowa-
nia panstwa stala sie dziatalno$¢ towarzystw ubezpieczeniowych. Majac na
wzgledzie zapewnienie pewnoSci wyplaty ubezpieczen, panstwo na drodze
regulacji publicznoprawnych ustanowito nadzér nad tym szybko rozwija-
jacym sie segmentem rynku finansowego juz w I polowie XIX w. a urzad nad-
zoru ubezpieczeniowego funkcjonuje od 1902 roku.

Niemieckie banki do czasu wielkiego kryzysu na przetomie lat 20./30. XX
wieku uniknety panstwowego zinstytucjonalizowanego patronatu, choé¢ ban-
ki emisyjne poszczegbélnych landow, jak i powstaty z nich w 1875 roku Reich-
sbank, byly zalezne od rzadéw, a niektére grupy bankéw juz wezesniej objete
byly specjalnymi przepisami nadzorczymi2®. Instytucjonalny nadzor bankowy
rozpoczal dziatalno$¢ na poczatku lat 30. XX w. Instytucja nadzorcza nad ryn-
kiem papieréw wartosciowych powstala za$ dopiero w 1995 roku26,

W okresie wielkiego kryzysu (1929-1931) panstwo niemieckie dla zapew-
nienia ptynno$ci niemieckich bankéw zmuszone byto objaé¢ gwarancjg lokaty
zgromadzone w jednym z najwiekszych bankéw i poprzez wejscie kapitatlowe
do Dresdner Banku doprowadzi¢ do przejecia upadajgcego DaNatBanku.
L.aczne koszty sanacji tego jednego z najstarszych niemieckich bankéw w for-
mie spo6tki akeyjnej wyniosty ponad 1,3 mld reichsmarek. Rozleglosé tego
kryzysu oraz ogromne zaangazowanie Srodkéw publicznych w 1931 roku w sa-
nacje bankéw spowodowalo konieczno$é¢ ustanowienia zinstytucjonalizowa-
nego nadzoru panstwa nad tym sektorem gospodarki. Prace koncepcyjne
trwaty kilka lat, az w 1934 roku zostata wydana ustawa o dziatalnos$ci kredyto-
wej (Kreditwesengesetz — w skrocie KWG) zawierajgca podstawowe zasady
nadzoru bankowego aktualne az do dzisiaj2’. Powstaly wowezas Urzad Nadzo-
ru nad DzialalnoScia Kredytowg, funkcjonujgcy w ramach Reichsbanku
i kontrolowany przez rzad, wypracowal podstawowe metody nowoczesnego
nadzoru bankowego. Urzad zostal jednak jeszcze przed koncem wojny roz-
wigzany.

Po wojnie odbudowujaca sie bankowo$¢ niemiecka pozostawata pod silng
kuratelg wiadz alianckich, za$§ na poziomie federalnym koordynowana byta
przez Specjalng Komisje Nadzoru Bankowego (Sonderausschuss Bankenauf-
sicht), w sktad ktorej od 1949 wchodzili rowniez przedstawiciele krajowych
bankoéw centralnych oraz przedstawiciele rzgdu federalnego (ministerstw).
Jednoczes$nie trwaly prace nad nowa redakejg prawa bankowego, ktore wesz-

25 Jak np. publiczne kasy oszczednosci w Prusach od 1838 r., banki hipoteczne od 1899, dzia-
talnos$¢ depozytowa od 1925 r.; za [RogowsKki, 1996, s. 4; Morawski, 2002, s. 330].

26 Cho¢ przepisy nadzorujace te dziedzine funkejonujg od 1896 r., nadzor zas przeciwdziala-
jacy ucieczce kapitaléow od 1920 r.; ibidem.

27 M.in. obowigzek uzyskania zezwolenia na prowadzenie dzialalnoSci bankowej, obowig-
zek sprawozdaweczoSci bankéw, konieczno$¢é utrzymywania okre§lonego poziomu piynnosci, wy-
konywanie nadzoru bankowego we wsp6ipracy z bankiem centralnym.
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to w zycie 1 stycznia 1962 roku, z zachowaniem przedwojennej nazwy ustawy
oraz z ustanowieniem scentralizowanego Federalnego Nadzoru Bankowego
(BAKred) z siedzibg w Berlinie (zachodnim).

Do roku 2004 ustawe te nowelizowano szeSciokrotnie (tabela 3.); zmiany
nastepowaly w wyniku koniecznos$ci dostosowania jej przepisow do sytuacji
na rynkach finansowych (jak na przykiad nowela z 1974 roku ustanawiajgca
nowe zasady nadzoru dziatalno$ci dewizowej w konsekwencji upadku banku
Herstatta) lub tez z konieczno$ci dostosowania prawa narodowego do dyrek-
tyw europejskich lub zalecen Banku Rozliczen Miedzynarodowych (BIS) (np.
3. nowelizacja z 1993 roku). Obecnie przygotowywana jest kolejna, si6dma no-
welizacja, planowana na 2006 rok

Kalendarium zmian w zakresie nadzoru bankowego w Niemczech

Data Nowe zagadnienia wprowadzone do prawa bankowego
1934 Ustawa o dziatalnosci kredytowej.
1961 Uchwalenie nowej ustawy o dziatalnosci kredytowej i ustanowienie Federalnego Nadzoru
Bankowego

1972 (1) | — objecie kas budowlanych (bausparkassen) nadzorem FNB,
— zmiana podlegtosci FUNB z Ministerstwa Gospodarki pod Ministerstwo Finanséw,

1976 (2) | — zasada ,,dwdch par oczu” w zarzadzaniu bankiem,
— mozliwo$¢ przeprowadzania kontroli w siedzibie banku,
— zasada, ze bankiem moze by¢ tylko spétka — osoba prawna,

1984 (3) | — ostatnia nowelizacja endogeniczna (nie wynikajaca z koniecznos$ci dostosowania prawa do
wymogow UE),

— wprowadzenie zasady nadzoru skonsolidowanego,

— zakaz tworzenia piramid kredytowych.

1990 Objecie bankéw na obszarze byfej NRD nadzorem federalnym

1993 (4) | Wdrozenie Il dyrektywy bankowej (89/646/EEC), dyrektywy o kapitatach wtasnych

(93/6/EEC) oraz dyrektywy o wyptacalnosci (89/647/EEC):

— jednolity paszport europejski,

— przyjecie zasady nadzoru kraju pochodzenia banku,

— definicja kapitatu podstawowego oraz kapitatu uzupetniajacego,

— zasada pokrycia kapitatem wtasnym 8% aktywéw wazonych ryzykiem,

— objecie innych aktywow zasada wazenia ryzykiem (papiery wartosciowe, aktywa poza
bilansowe, swapy, opcje i in.

1996 (5) | Wdrozenie dyrektywy o konsolidacji sprawozdan w grupie kapitatowej (92/30/EEC):

— tylko posredni nadzér dziatalnosci faktoringowej i leasingowej, jak tez innych instytucji
niebankowych,

— zastosowanie zasad dyrektywy o wyptacalnosci do udziatéow powyzej 40%,

— wprowadzenie zasady petnej konsolidacji.

Wdrozenie dyrektywy w sprawie monitorowania i kontroli zaangazowan instytucji

kredytowych (92/121/EEC):

— definicja duzego zaangazowania — kazdy kredyt, ktéry przekracza 10% kapitatu wtasnego
banku,

— pojedynczy wielki kredyt nie moze przekracza¢ 25% kapitatu wtasnego,

— wszystkie wielkie kredyty nie powinny przekracza¢ kwoty 800% kapitatu wtasnego.
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Data Nowe zagadnienia wprowadzone do prawa bankowego

1998 (6) | Wdrozenie zalecen dyrektywy o ustugach inwestycyjnych (93/22/EEC) oraz Dyrektywy

o adekwatnosci kapitatowej ,,CADII” (98/33/EEC):

— objecie nadzorem bankowym bezposrednich inwestycji zagranicznych,

— zasada nadzoru kraju macierzystego przy inwestycjach bezposrednich,

— zasada ,.europejskiego paszportu” obowigzuje rowniez w zakresie bezposrednich inwestycji
zagranicznych FDI,

— nowe zdefiniowanie srodkéw wtasnych,

— objecie nadzorem réwniez instytucji prowadzacych ksiegi rachunkowe, w ktérych obrét
papierami wartosciowymi przekracza okreslony w ustawie putap.

2002 Ustawa o nadzorze ustug finansowych: zjednoczenie 3 nadzoréw finansowych w formie
Federalnego Urzedu Nadzoru nad Ustugami Finansowymi.

2006 (7) | Planowana kolejna nowelizacja prawa o dziatalnosci kredytowej wprowadzajaca m.in.:
— wymagania minimalne dla ratingéw wewnetrznych IRB,

— wymogi kapitatowe przy zastosowaniu modeli wewnetrznych,

— zasady ujawniania informacji dla wzmocnienia dyscypliny rynkowej etc.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie materialéw BAFin i BuBa.

2.4. Uwarunkowania integracji nadzorow

Dyskusja nad koncepcjami zintegrowania niemieckich nadzoréw finanso-
wych nie byta dtuga i zbiegla sie w czasie z utworzeniem Unii Walutowo-Gospo-
darczej i wprowadzeniem euro. Dotyczyta mimo to podstawowych pytan i argu-
mentéw za i przeciw takim posunieciom. Decyzja polityczna o reformie zapadia
w poczatkach 2001 roku i wywotala dalszg gorgcg dyskusje. W jej wyniku 22 kwiet-
nia 2002 roku uchwalono ustawe reorganizujacg nadzory nad $wiadczeniem
ustug finansowych i z kilkumiesiecznym op6éznieniem powotano do zycia nowy
urzad — Bundesanstalt fur das Finanzdienstleistungsaufsicht w skréocie BAFin?23,

W dyskusji o planowanych zmianach instytucjonalnych formutowano py-
tania, czy dotychezasowe struktury nadzorcze zapewniajg osiggniecie stawia-
nych im celéw polityczno-regulacyjnych? Czy instytucje nadzorcze dotrzymu-
ja kroku rozwojowi sektora finansowego? Czy istniejace struktury przyczy-
niajg sie do wzmocnienia konkurencyjnosci rynkéw finansowych Niemiec?

Odpowiedzi na nie wskazywaly na koniecznos$é szybkiej integracji, mimo
iz sytuacja w systemie finansowym, nawet biorgc pod uwage przej$ciowe
trudnosci, byla pod kontrolg [Bayer, 2001, s. 3; Schueler, 2004, s. 4]. Za przejs-
ciem na zintegrowany poziom organizacyjny nadzoru przemawialy przede
wszystkim zmiany w systemie finansowym Niemiec i innych krajéw UE — po-
stepujgca integracja instytucji finansowych, konwergencja i unifikacja ofe-
rowanych przez nie produktéw i ustug finansowych, wykorzystywanie w coraz
wiekszym stopniu elektronicznych kanaléw dystrybucji, coraz szersza wspo6t-
zalezno$é firm prowadzgca do powstawania konglomeratéw finansowych
oraz tworzenie wspélnych marek rynkowych (brands)2®. Nowe spojrzenie na

28 Stalosieto 1 maja 2002 roku, a planowano na dzien wprowadzenia euro — 1 stycznia 2002.
29 Utworzenie BAFin zbieglo sie (przypadkowo) ze spektakularnym powstaniem najwiek-
szego konglomeratu finansowego AllianzDresdner Group.
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wspoétdzialanie nadzoréow wymusity tez szybkie zmiany technologiczne (tele-
komunikacja, internet, e-commerce etc.), przebiegajgce podobnie w kazdym
z obszarow dziatalnos$ci finansowej. Pojawilo sie twierdzenie, ze za integra-
cja sektorow finansowych musi nadgzaé struktura regulacyjna i wychodzié
naprzeciw potrzebie zapewnienia stabilnos$ci finansowej. Skutkiem tych
zmian powinien byé wzrost odpowiedzialnos$ci nadzoru i zmniejszenia poku-
sy naduzycia (moral hazard).

Zakladano, ze integracja nadzoru prowadzi¢ bedzie z czasem do dopaso-
waniaiujednolicenia prawa w zakresie nadzoru na catym rynku finansowym.
Integracja nadzoréw spowoduje zanikniecie dotychczasowyech réznic w ich
dziataniu, co moglto by¢ tez przyczyng arbitrazu. Funkcjonowanie nowego
urzedu powinno zapewni¢ neutralno$¢ w zakresie konkurencji dla wszyst-
kich podmiotéw systemu finansowego, lepszg koordynacje prac i sprawniej-
sze rozchodzenie sie impulséw nadzorczych. Oznacza to, ze poréwnywalne ry-
zyka bedg w ten sam sposob traktowane i zabezpieczane. W jednej instytucji
nie bedzie mozliwe odmienne interpretowanie analogicznych rekomendacji
czy istnienie sytuacji, w ktérych tatwo byto wskazaé¢ na odpowiedzialnos$é in-
nego nadzorcy.

Wspoblezesne banki i towarzystwa ubezpieczeniowe oferujg coraz wiecej
podobnych lub identycznych produktéw finansowych, ktére powinny byé¢ nad-
zorowane wedlug ré6wnych regul bez wzgledu na to, kto je oferuje. Tendencje
te obserwowaé¢ mozna w regulacjach dla konglomeratéw finansowych. Ryzyko
tych instytucji przekracza granice sektoréw rynku finansowego i wymaga spe-
cjalnego traktowania, na co zwraca uwage dyrektywa 2002/87/EC. Powstanie
zintegrowanego nadzoru wyszlio naprzeciw jej rekomendacjom i umozliwito
prawidlowe przygotowanie sie do ich wypelniania od 2005 roku [Engels, 2003].

Przeciwnicy integracji wskazywali na szereg przestanek pozostawienia
sektorowo-zorientowanych, oddzielnych instytucji nadzorczych.

Po pierwsze oddzielny nadzér sprawdzal sie przez dziesieciolecia, na co
wskazuje ograniczona liczba przypadkow negatywnych. Uzasadniano, ze jest
to wynik rzeczywistego podziatu rynku finansowego i odpowiedniego nadzo-
rowania zarzadzania specyficznymi dla kazdego segmentu rynku ryzykami.

Po drugie wskazywano, ze rola konglomeratow finansowych w Niemeczech
pozostaje nadal niewielka, gdyz ich liczba weigz nie przekracza kilkunastu.
Ich nadzér mozliwy jest przez wypracowanie nowych metod wspoéipracy mie-
dzy nadzorami, czemu moze stuzy¢ instytucja forum nadzoréw finansowych
wzorowana na koncepcjach kooperacji nadzoréw na poziomie europejskim
(tzw. schemat Lamfalussiego39).

30 Posrednia” droga miedzy peing a minimalng harmonizacjg jest niekiedy okreslana jako
Lamfalussy (comitology) approach. Polega ona na harmonizacji kluczowych obowigzkéw krajow
czlonkowskich (core obligations)” — inne kwestie moga by¢ zblizane stopniowo, ale niektére
znich — o wiekszym znaczeniu — podlegaja koordynacji na forum wspo6lnego organu o poszerzo-
nych uprawnieniach (komitetu), co znacznie przySpiesza ich wdrozenie (metode taka zapropo-
nowal Lamfalussy dla regulacji wspoélnego rynku kapitatlowego) por. Reifner [2003].
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Powstawanie od potowy lat 80. w innych krajach zintegrowanych instytu-
cji nadzoreczych bylo interpretowane jako swoiste eksperymenty i remedia na
ktopoty tamtejszych rynkéw finansowych a nie przejaw ich transformacji. Ar-
gumentowano, ze dyrektywy unijne ani inne organizacje wspolpracy miedzy-
narodowej i finansowej nie zalecaja organizacyjnego zintegrowania wladz
nadzoreczych, a jedynie potrzebe $cistej wspoélpracy i wymiany informacji
miedzy poszczegdlnymi nadzorami nad odpowiednimi segmentach rynku.
Rekomendowano powstanie nowych ciat koordynacyjnych3!.

Decyzje o integracji nadzoréw powiazane byly z koniecznoS$cig reformy
banku centralnego w zwigzku z przejeciem polityki monetarnej w strefie
euro przez EBC. Potaczenie funkeji nadzorczych pod skrzydtami banku cen-
tralnego doprowadzitoby do jego silnego wzmocnienia i nier6wnowagi w sfe-
rze politycznej. Zupetne wylgczenie Bundesbanku z nadzoru bankowego
uniemozliwiloby realizacje pozostatych funkcji banku centralnego. Rzad
przyjal rozwigzanie posrednie tworzac zintegrowany nadzoér ustug finanso-
wych i pozostawiajac czes$é realizacji funkeji nadzoru bankowego w Bundes-
banku [Deutsche Bundesbank, 2002].

Kazdy z dotychczas istniejgcych nadzoréw wyksztaleil swoja wtasng specy-
fike — kulture nadzorecza. Nadzor bankowy zorientowany byl w Niemczech na
ochrone stabilnosci finansowej w perspektywie calej gospodarki poprzez dba-
1oS¢ o plynnos$¢ bankow, zas§ ochrong deponentéw bardziej zajmuje sie system
gwarantowania depozytow [Beck, 2004]. Nadzor ubezpieczeniowy tradycyjnie
skupiony byl na ochronie ubezpieczonych, a nadzoér nad rynkiem papieréw
wartoSciowych za cel stawial sobie ochrone rynku i dobro inwestoréw.

Podobnie w pozostalych krajach cztonkowskich instytucje nadzoru banko-
wego, ubezpieczeniowego oraz nadzoru nad rynkiem kapitalowym byly po-
czatkowo odrebne, ze wzgledu na rézne cechy tych sektoréw, a zwlaszeza po-
noszone w nich ryzyko. Dopiero w ostatnim dziesiecioleciu nasilily sie proce-
sy i zjawiska, ktore postawily na porzadku dnia integracje instytucji nadzor-
czych, gdyz wspolpraca okazala sie nie zawsze skuteczna wobec wyzwan po-
glebiajacej sie integracji rynkéw ustug finansowych, podejs$cia pakietowego
(Allfinanz), tworzenia aliansow i fuzji miedzy réznymi instytucjami rynku fi-
nansowego.

Szczegoblnie w przypadku systemow nadzorezych o diugiej tradycji zakla-
dano, ze zintegrowanie tych obszaréw powinno skutkowa¢ zblizeniem do sie-
bie i wytworzeniem z czasem nowego instrumentarium nadzorczego, zdolne-
go adekwatnie odpowiedzieé¢ na pojawiajgce sie ryzyka bez wzgledu na ob-
szar funkcjonowania instytucji finansowych. Jest to szczegdélnie istotne wo-
bec majacej obecnie miejsce wspomnianej praktyki igczenia dziatalnos$ci
ubezpieczeniowej i bankowej, a takze przewidywanej wiekszej roli rynku ka-
pitalowego w gospodarce Niemiec w zwigzku z koniecznos$cig przebudowy
(reformy) systemu emerytalnego. Wyzwaniem obecnych czaséw staje sie nad-

31 M.in. Henke [2003].
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zor bardziej zorientowany rynkowo i przekraczajacy sztywne granice sekto-
réw funkcjonalnych.

Integracja nadzoréw otwiera mozliwo$é ujednolicenia nadzoru funkcjo-
nalnego np. w zakresie przeciwdziatania praniu brudnych pieniedzy, ktory
do czasu polaczenia byl realizowany przez kazdy z nadzoréw z osobna. Prakty-
ka wskazywala, ze kazdy z nich rozbudowywat wiasng metodologie a wspo61-
dziatanie bylo praktycznie rzadkoscig.

Nie bez znaczenia dla decyzji o integracji byly rowniez kwestie geopoli-
tyczne, szczegdlnie konieczno$¢é adekwatnej do znaczenia gospodarki Nie-
miec reprezentacji niemieckiego nadzoru finansowego w europejskich cia-
tach koordynacyjno-nadzorczych (struktury Lamfallusiego). Funkcjonowa-
nie juz w kilku krajach nadzoru zintegrowanego oraz szczegoélnie silna pozy-
cja brytyjskiego FSA w dyskusjach nad nowymi dyrektywami, wskazywata na
zalety takiego rozwigzania i dawala nadzieje na wzmocnienie roli Niemiec
na rynkach finansowych w przypadku stworzenia nadzoru zintegrowanego.

2.5. Corporate governance nadzoru ustug finansowych (regulatory
governance)

Rozwdj podmiotéw gospodarezych zalezy w duzym stopniu od ich corpora-
te governance, czyli uksztaltowanego w danej kulturze systemu bodzZcow i me-
chanizméw powodujgcych rownowazenie intereséw dzialajgcych w spéice
interesariuszy (stakeholders). Analizg corporate governance mozna objgé row-
niez instytucje publiczne, w tym takie jak banki centralne, agencje czy insty-
tucje nadzoru bankowego [Ashburner, 2001, s. 279; Das, Quintyn, 2002, s. 165].
Wtadanie nadzorcze (regulatory governance) to system zasad, instytucji i me-
chanizmoéw, ktére determinujg, jak skutecznie sprawowana jest wiadza w or-
ganizacjach regulujacych funkcjonowanie rynkéw finansowych (instytucje
nadzorcze) i jakie przynosi to skutki spoteczne. Dzieki temu powstajg zdol-
nosci wiladz tych instytucji do efektywnego zarzadzania zasobami, formuio-
wania skutecznych polityk (regulacji), ich wdrozenia i egzekwowania. Ponad-
to — poprzez autorytet wsréd obywateli jak i innych instytucji panstwa —
umozliwia ono ochrone agencji regulacyjnych przed uzaleznieniem od pod-
leglych jego nadzorowi instytucji finansowych czy tez wplywow politycznych,
arownocze$nie umozliwia udzial nadzoru w realizacji szerszych celow i poli-
tyk rzadu wylonionego w demokratycznych procedurach [Das, Quintyn, 2002,
s. 166]. Obserwacje instytucjonalizacji nadzoru bankowego ukazujg ewolucje
funkcjonalng i organizacyjng nadzoru oraz zréznicowanie grup intereséw
bioragcych w nim udzial. Jako$¢ wiadania nadzorczego wystepujaca w danym
systemie finansowym ma znaczenie dla jego stabilnosci i kondyeji [Das, Quin-
tyn, Chenard, 2004, s. 42]. Jako$¢ ta moze zaleze¢ od szeregu czynnikow i me-
chanizméw uwzglednianych tradycyjnie w analizie corporate governance —
od struktury organizacji, umocowania wiadz czy tez od szeroko pojetej trady-
cji. W przypadku regulatory governance za warunki konieczne uznawane s3:
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niezalezno$¢, odpowiedzialno$é (wyttumaczalnos$é), transparentnosé (prze-
zroczysto$é) oraz prawosé (etyka zawodowa) [Das, Quintyn, 2002, s. 167].

Federalny Nadzér Bankowy zostal ustanowiony poczatkowo (1962) jako
wyzszy urzad (Oberbehorde) w strukturze Federalnego Ministerstwa Gospo-
darki. W pierwszej polowie lat 70. XX wieku kompetencje Urzedu rozszerzo-
no o nadzoér nad dziatalno$cig budowlanych kas oszczednoSciowych (Bau-
sparkasse), dotad podlegajacych ze wzgledu na doplaty do oprocentowania
kredytow Ministerstwu Finansow. Spowodowato to zmiane podlegtosci Urze-
du i zblizenie do Federalnego Ministerstwa Finanséw. Odtad to minister fi-
nansow nominowat szefa BAKred, cho¢ byt zobowigzany do zaciagniecia opi-
nii rowniez ministra gospodarkis2.

Podleglosé ta trwata do 2002 roku, w ktérym potaczono trzy dotychezas sa-
modzielne nadzory nad poszczegdélnymi segmentami rynku finansowego (Fe-
deralny Nadzér Bankowy (BAKred), Federalny Nadz6ér Ubezpieczeniowy
(BAV), Federalny Nadzér Obrotu Papierami WartoSciowymi (BAWe)) w jeden
zintegrowany Federalny Urzad Nadzoru nad Ustugami Finansowymi.

Polgczenie trzech dotychczasowych urzedow nadzorczych, dziatajgcych
w formie wyzszych urzedéw pozostajagcych pod wplywem wiasciwych minis-
terstw, spowodowato podwyzszenie rangi nowego urzedu, bedacego obecnie
federalnym organem centralnym prawa publicznego (ein Anstalt des offentli-
ches Rechts)33.

Ciata kolegialne — rady

Wyrdéznikiem nowego urzedu w tej formie prawnej jest posiadanie rady ad-
ministracyjnej federalnego urzedu (Verwaltungsrat) oraz rady doradczej
(Fachbeirat). Rada administracyjna nadzoruje funkcjonowanie BAFin oraz
doradza przy wypelnianiu jego zadan statutowych. Gié6wng kompetencje rady
administracyjnej stanowi podejmowanie decyzji o budzecie BAFin. Spelnia
ona réwniez funkcje nadzorcze (kontrolne), gdyz prezes BAFin jest zobligowa-
ny do skladania jej regularnych sprawozdan z wykonywania swojej funkejis4.

Rade stanowi 21 (20) przedstawicieli delegowanych przez federalne mini-
sterstwa (6 (5) osob) (finanséw, gospodarki, sprawiedliwo$ci), parlament
(Bundestag) (5), banki (5 wybranych przez centralng komisje bankowg ZKA),
towarzystwa ubezpieczeniowe (4, wybranych przez centralny zwigzek niemie-
ckich ubezpieczycieli GDV) oraz przez instytucje inwestycyjne (1, nominowa-
ny przez federalny zwiazek firm inwestycyjnych i zarzgdzania aktywami

32 Szerzej na temat 6wezesnego corporate governance niemieckiego Federalnego Nadzoru
Bankowego — Rogowski [1996, s. 14].

33 Bundesunmittelbare juristiche Person des offentliches Rechts — weisungsungebundene
oberste Bundesbehorde.

34 Do zadan Rady nalezy ponadto: opiniowanie kandydatéw na audytora bilansu urzedu, wy-
dawanie zarzadzen w sprawie regulaminu, proponowanie zmian w statucie urzedu, przyjecie
sprawozdan ze wspoélpracy z innymi instytucjami nadzorujacymi, opiniowanie proponowanych
zmian rozporzadzenia w sprawie kalkulacji kosztow (par. 4 statutu).
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BIAM e.V.)35. Funkcje Przewodniczgcego Rady, jak i zastepcy przewodni-
czacego pelnig przedstawiciele ministerstwa finanséw. Przewodniczgcym
jest pierwszy zastepca federalnego ministra finanséw — sekretarz stanu
C.K. Koch-Weser. W posiedzeniach rady bierze udzial ré6wniez przedstawi-
ciel banku centralnego, jednak bez prawa glosu. Czlonkéw rady nominuje fe-
deralny minister finanséw, sposrod kandydatow spetniajgcych kryteria iden-
tyczne jak dla kandydatéw na posiéw do Bundestagu oraz posiadajgce odpo-
wiedni stan wiedzy w obszarze dziatania rady (par. 3. statutu). Postow zasia-
dajacych w Radzie zglasza sam Bundestag. Odwotanie cztonka rady jest moz-
liwe tylko w wypadku niespelnienia warunkéw w momencie powolania lub
na wilasna prosbe, w tym jednak przypadku jest zobowigzany do ziozenia wy-
jasnien (poddania sie przestuchaniu) organowi powotujgcemu. Prawo nakta-
da na czltonkéw obu rad obowigzek zachowania tajemnicy stuzbowej. Kazdy
czlonek rady zarzgdzajgcej posiada zastepce, powolywanego w tym samym
trybie, ktory reprezentuje zastepowanego na posiedzeniu w przypadku, gdy
z uzasadnionych powodéw nie moze braé¢ udzialu w posiedzeniu rady.

Rada zbiera sie w pelnym skitadzie dwa razy w roku. Decyzje podejmowa-
ne sg zwyklg wiekszos$cig gloséw. Rada nie wypelnia jednak podstawowej
funkeji przypisanej radzie nadzorczej — decydowania o tym, kto bedzie
zarzadzatl struktura. Prezes BAFin i jego zastepca sg powolywani przez Prezy-
denta RFN na wniosek Rzagdu Federalnego ze wskazania kandydata przez
Federalnego Ministra Finansow. Brak informacji o dalszych konsultacjach
(oficjalnych) kandydata z innymi organami panstwa, np. z Bundesbankiem.
Kandydat na szefa urzedu musi spelnia¢ wszystkie wymogi okreslone odreb-
nymi przepisami prawa o stuzbie cywilnej (kompetencja, doSwiadczenie,
subsekwencyjnosé¢ ete.).

Rade Doradcza BAFin stanowig przedstawiciele delegowani z ramienia
nadzorowanych bankéw (6 oséb), towarzystw ubezpieczeniowych (4), instytu-
cji inwestycyjnych (1), towarzystw ubezpieczen zdrowotnych (1), zwigzku za-
ktadowych systeméw emerytalnych (1), Bundesbanku (1), organizacji konsu-
menckich (1), stowarzyszenia wolnych zawodoéw (1), zwigzku przedstawicieli
klasy Sredniej (1), zwigzku cechéw rzemiost (1), przemystu (1) oraz przedsta-
wiciele nauki (3).

Lacznie Rada liczy 24 czlonkéw. Obradom rady przewodniczy przedstawi-
ciel towarzystw ubezpieczeniowych (dr B. Michaels), zastepca przewodni-
czacego jest reprezentantka nauki prof. A.-K. Achleitner z Uniwersytetu
w Monachium, oboje wybrani przez Rade. Do zadan rady nalezy wspieranie
Urzedu w wypelnianiu zadan statutowych, a w szczegdlnosci w zakresie dal-
szego rozwijania prawa i praktyki nadzorczej. Gremium to spotyka sie dwu-
krotnie w roku, ale z tego, co ustaliliSmy jego cztonkowie sg dostepni opera-
cyjnie dla pracownikow urzedu. W obu radach cztonkowie pracuja honoro-

35 Ustawa przewiduje powolanie 20 czlonkéw, w tym 5 przedstawicieli ministerstw federal-
nych.
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wo. Urzad pokrywa koszty ich podroézy na posiedzenia na zasadach przewi-
dzianych dla urzednikéw stuzby cywilne;j.

Obok ,,centralnej” rady doradczej zbierajg sie regularnie dwie rady sekto-
rowe. Ubezpieczeniowa Rada Doradcza sktada sie z przedstawicieli przed-
siebiorcow, administracji, jak i klientow podsektora ubezpieczeniowego. Do
Rady Papieréw Warto$Sciowych delegowani sg przedstawiciele wszystkich
rzadow krajowych (landéw), przedsiebiorstw podsektora handlu papierami
wartosciowymi i ich klientéw oraz federalnej administracji rzadowej i Swiata
nauki. Ponadto funkcjonuje Rada ds. Przeje¢ Kapitalowych, w ktorej sktad
wechodzg przedstawiciele instytucji finansowych, emitentéw, klientéw, pra-
cownikéw instytucji finansowych oraz naukowcéow (15 oséb). Celem rad jest
wspieranie urzedu w rozwigzywaniu problemow nadzorczych, jak rowniez
formutowanie propozycji i konsultacja proponowanych rozwigzan legislacyj-
nych. W Urzedzie dziatla réwniez na podstawie odrebnych przepiséw Rada
Pracownicza (Personalrat), ktérej przewodniczgcy ma prawo udzialu w po-
siedzeniach rady administracyjnej, bez prawa glosu.

Dzieki istnieniu om6éwionych powyzej ciat kolegialnych, szczegblnie rady
administracyjnej i rady doradczej, skupiajgcych przedstawicieli szerokiego
spektrum interesariuszy nadzoru ostroznosciowego, wzmocniona zostata nie-
zalezno$¢ urzedu od wiadzy politycznej, choé¢ urzad podlega prawnemu i me-
rytorycznemu nadzorowi federalnego ministerstwa finansow (par. 2 ustawy).
Statut urzedu jest nadawany rozporzadzeniem Ministra Finansow, ale po
uzgodnieniu z radg administrujacg BAFin.

Struktura urzedu

Decyzja o integracji trzech urzedéw sprawujgcych nadzor nad poszezegol-
nymi segmentami rynku finansowego doprowadzila do powstania jednego
z najwiekszych urzedéw panstwowych w Niemeczech. Zasada aczenia urze-
doéw byto zapewnienie cigglosci nadzoru oraz ewolucyjny charakter zmian
organizacyjnych i kadrowych. Oznaczalo to wigczenie dotychczasowych
struktur do nowego urzedu, jak rowniez okreSlenie kierunkéw zmian wynika-
jacych z nowych zadan planowanych w perspektywie dwéch lat.

Analizujgc strukture organizacyjna, jaka funkcjonuje po dwoéch latach od
jej powstania, mozna zauwazy¢ pewne cechy i prawidiowosci. Podobnie jak
wspoéiczesny Bundesbank BAFin jest kierowany przez prezydenta3s, ktéremu
bezposrednio podlegajg: wiceprezydent, szefowie wydzialow tzw. sztabo-
wych oraz szef grupy roboczej ds. przeciwdziatania przestepstwom ,,prania
pieniedzy” (por. schemat 1). Wiceprezydent operacyjnie koordynuje prace
giéwnych czesci/pionéw nadzorczych urzedu, kierowanych przez Pierwszych
Dyrektoréw (pion nadzoru bankowego, pion nadzoru ubezpieczeniowego

36 Prezydentem nowej struktury zostal jeden z dotychezasowych szefow 1gczonych urzedow
nadzoru — Kierujacy Federalnym Nadzorem Bankowym — J. Sanio.
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i pion nadzoru nad obrotem papierami warto$Sciowymi i dziatalnos$cig za-
rzagdzania aktywami).

Kazdy z pionéw dzieli sie dalej na od 4 do 5 dziatéw, w sktad ktérych weho-
dza departamenty (od 6 do 8). Poréwnujac strukture organizacyjng Federal-
nego Nadzoru Bankowego sprzed integracji z budowg pionu nadzoru banko-
wego BAFin, stwierdzamy redukcje ponad polowy jednostek (zredukowano 5
na 9 dziatéw, w tym wydzial administracji ogolnej oraz ,,wygasly” w sposob
naturalny dziat nadzoru nad bankami bytej NRD). Dzial administracji ogol-
nej (tzw. Zentralabteilung3”) zatrudnial najwiecej pracownikéw w dawnych
urzedach nadzoru bankowego (ok. 650 etatow). W wyniku integracji w tym
obszarze uzyskano znaczace (wiecej niz 50%) oszczednosSci w miejscach pracy
(etatach).

Restrukturyzacja

Oszczednos$ci poczynione w obszarze administracji pozwolily na réwno-
legle wzmocnienie pionéw merytorycznych (nadzorczych) oraz nowych dzia-
16w problemowych, ktorych funkcjonowanie wymaga wspotpracy w poprzek
dotychczasowych struktur (tzw. Querschnittabteilungen, ,,departamenty do
zadan przekrojowych”). Grupujg one wydzialy zajmujace sie rynkiem finan-
sowym jako catoScig i jego integralnoScig, miedzynarodowymi rynkami fi-
nansowymi, modelowaniem ryzyka, monitoringiem ochrony konkurencji
(funkcjonuje call-center), analizowaniem ochrony deponentéw, funkcjonowa-
niem systemu zaopatrzenia emerytalnego oraz nadzorem nad audytorami.
Dotychezas nie istniejgce w strukturach ,,starych” urzedéw dzialy problemo-
we tzw. przekrojowe powstaly i funkecjonujg pod bezposrednim zwierzchnict-
wem wiceprezydenta BAFin. Jemu tez bezpos$rednio podlega zrestrukturyzo-
wany dzial administracji oraz dzial systemu informatycznegos3s.

Dla zapewnienia stabilno$ci funkcjonowania nadzoru praktycznie bez
zmian przejeto merytoryczne struktury poszczegélnych nadzoréw, dokonujgce
redukeji i potgczen jedynie w obszarach, gdzie funkcje te pokrywatly sie. Do-
tyczylo to m.in. pionu w strukturze BAKred zajmujgcego sie nadzorem nad
bezposrednimi inwestycjami zagranicznymi i obrotem papierami wartosScio-
wymi bankoéw oraz analogicznej komoérki w urzedzie nadzoru rynkéw kapita-
towych. Powazne zmiany — jak wspomnieliSmy — objely obszary administra-
cji ogblnej.

Koncepcja zaktadala ich potgczenie i znaczng redukcje tak, aby mozna
byto zaoszczedzone etaty wykorzysta¢ do budowy nowych struktur tzw. prob-
lemowych zorientowanych na system finansowy jako calo$¢, a nie poszczeg6l-
ne segmenty rynku. Zatozono ewolucyjng rozbudowe pionéw problemowych,
dostosowujac jej tempo do postepow dalszej unifikacji systemu finansowego

37 Abteilung Z odpowiedzialny za organizacje, sprawy pracownicze, zatrudnienie, budzet
oraz informatyke.
38 Obecnie w obszarze tym zatrudnionych jest ok. 360 pracownikow.
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oraz zmian metod nadzoru, z czym zwigzane bedg zmiany w tzw. starych pio-
nach nadzorczych. Obecnie proporcje wielko$ci zatrudnienia miedzy nowym
i starym obszarem sg jak 3 do 7.

)
i Rada | (208)
1 . .
! Administracyjna '
] )
B Ittt - Biuro zarzadu
| Prezes
BAFin
____________________ | Kontrola
I’F K wewnetrzna
i Rada Doradcza |
I\ _____________________ ,: | | Komunikacja
{ spofeczna
p| Wiceprezes
BAFin Grupa ds.
——P przeciwdziatania
»praniu pieniedzy”
(224)
Departamenty | | Administracja Infrastruktura
»problemowe” centralna (258) IT(97)
Pion nadzoru Pion nadzoru Pion nadzoru nad
ubezpieczeniowego bankowego instytucjami rynku
(193) (254) kapitatowego (239)

Struktura Federalnego Urzedu Nadzoru Ustug Finansowych (BAFin) 2004

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie materialéow BAFin, 2004. W nawiasach liczba urzed-
nikéw stuzby cywilnej (offentliche Dienst) w danej jednostce (grupie).

Polgczenie omawianych tu instytucji nadzorczych w jeden organizm byto
przedsiewzieciem trudnym ze wzgledu na kroétki czas miedzy decyzjg o polg-
czeniu (uchwalenie specjalnej ustawy) a organizacyjnym powotaniem nowe-
go urzedu. Na przeszkodzie stata rowniez dotychczasowa lokalizacja 1gczo-
nych instytucji w réznych miastach Niemiec (Berlin, Bonn, Frankfurt). Ko-
niecznos$¢ przeprowadzki spowodowata odejscie z nadzoru wielu wykwalifi-
kowanych urzednikéw. Na siedzibe BAFin wybrano Bonn, m.in. ze wzgledu
na tradycje roziacznosci lokalizacyjnej nadzoru bankowego od centrum fi-
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nansowego i politycznego Niemiec oraz istnienie wolnych przestrzeni biuro-
wych w kompleksie gmachéw rzgdowych dawnego federalnego ministerstwa
finansé6w w Bonn, zwolnionych po jego powrocie do Berlina.

Urzad nadzoru jednak nadal funkcjonuje w dwéch miejscach, gdyz uznano,
ze istniejg wskazania, aby cze$¢ urzedu nadzorujaca rynki kapitatowe znajdo-
wala sie w obecnym centrum finansowym Niemiec we Frankfurcie. Kwestie
lokalizacyjne nie wydajg sie by¢ rozwigzane finalnie, a to za sprawg przewidy-
wanego wzrostu znaczenia Berlina, jak ro6wniez przyjetych zasad finansowania
dziatalnosci Federalnego Urzedu Nadzoru Usltug Finansowych.

Ten wysoki urzad panstwowy (federalny), zatrudniajgcy urzednikow stuz-
by cywilnej jest finansowany w 100% z optat podlegajacych jego wtadzy pod-
miotow systemu finansowego39. Jest ich obecnie ok. 11 00040, w tym 2521 sa-
modzielnych instytucji kredytowych (2003). BAFin nie jest podmiotem budze-
tu panstwa, co oznacza m.in., ze za wynajem budynkéw rzadowych placi
czynsz po cenach rynkowych wynikajgcych z procedury przetargowe;j.

W 2003 roku taczne koszty funkcjonowania BAFin stanowily 0,00015%
sumy bilansowej podlegtych jego nadzorowi instytucji finansowyech i zamkne-
1y sie w kwocie 118,8 mIin EUR. W kwocie tej 2% stanowily natozone na te in-
stytucje kary pieniezne, a 12% wniesione przez nie oplaty licencyjne i inne
[Schmidt-Ebeling, 2004]. Podmioty nadzorowane sg obcigzane proporcjonal-
nie do przychodéw osiaggnietych w poprzednim roku rachunkowym. Budzet
na 2004 rok wynosi ok. 132,2 mln EUR4!L. Zalozenia projektu ustawy o powota-
niu BAFin przewidywaly uzyskanie w poréwnaniu z funkcjonowaniem trzech
urzedow — oszczedno$ci na poziomie 10% rocznie.

Strukture budzetu oraz kierunki wydatkéw oraz niezbedne standardy
ustala rada administracyjna na wniosek prezydenta BAFin. Urzad zatrudniat
w 2004 r. 1360 os6b, w tym ok. 32% to urzednicy (Beamte) najwyzszego stopnia
stuzby cywilnej, a tylko 1,6% pracownicy najnizszej grupy stuzby cywilne;j.
Ponadto zatrudnionych jest 154 najemnych pracownikéw (poza stuzbg cywil-
na) (11,3%). Kobiety stanowig 44% urzednikéw. Wspomina sie o docelowym
poziomie zatrudnienia w liczbie ok. 1500-1600 pracownikoéw.

39 Urzedy nadzoru przed polgczeniem byly finansowane w podobny sposo6b, przy czym bud-
zet federalny partycypowat jednak w pokryciu ok. 10% kosztow.

40 Dla odniesienia — brytyjski Financial Supervision Authority (FSA) nadzoruje ok. 30 tys.
podmiotéw; za Foot, [2004, s. 203].

41 Kosztow funkejonowania urzedu nadzoru nie nalezy utozsamiaé z kosztami funkcjonowa-
nia nadzoru bankowego czy szerzej nadzoru finansowego. Na koszty ogélne nadzoru skiadaja sie
m.in. koszty obcigzen administracyjnych instytucji regulowanych, wynikajace z koniecznosci
np. raportowania, prowadzenia statystyk, uzyskiwania zezwolen etc., koszty alternatywne —
utraconych mozliwos$ci powstatych w zwigzku z koniecznos$cia stosowania sie do zalecen nad-
zorczych, czy tez koszty ponoszone przy wspolpracy z innymi urzedami nadzorezymi krajowymi
jak i zagranicznymi. Nie udalo sie ustali¢ wysokoSci tak rozumianych kosztéw, jednak biorgc
pod uwage strukture choéby sektora bankowego (relatywnie niska koncentracja — duza liczba
podmiotéw) koszty te moga byé wysokie. Kwestia kosztow obcigzen regulacyjnych i administra-
cyjnych podmiotéw finansowych wymaga dalszych badan.
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2.6. Wspoélpraca z bankiem centralnym

Jak wspomniano, w zakresie nadzoru bankowego integracja roku 2002 nie
objeta wszystkich instytucji panstwowych zaangazowanych w jego sprawowa-
nie. Obok urzedu nadzoru bankowego funkcje te wypelnia réwniez bank cen-
tralny, a ponadto instytucje niepanstwowe — audytorzy bankéw, zwigzki ban-
kéw, audytorzy zwigzkow bankéw i fundusze gwarantowania depozytow.

Audytorzy dokonuja badania bilanséw bankoéw zgodnie z zaleceniami nad-
zoru bankowego (art. 28 1 29 KWGQ). Ich sprawozdania z badania bilanséw ban-
kéw trafiajg do banku centralnego (Deutsche Bundesbank), gdzie sg analizo-
wane i oceniane (art. 26 KWG). Wykorzystywane sg przy tym dane z bankéw na
terenie calego kraju pozyskiwane i gromadzone przez bank centralny (art. 25
ustawy KWQ).

Oznacza to, ze trzonem funkejonalnym nadzoru bankowego w Niemeczech
pozostaje nadal struktura federalnego banku centralnego, na ktéra sktada sie
centrala i 9 oddziatow (Hauptverwaltungen)*2. W dziatalnosé te zaangazowa-
nych pozostaje ok. 1000 pracownikéw Bundesbanku, w tym wiekszo$¢é (ok.
80%) w oddzialach terenowych banku. Wedlug dostepnych nam danych nad-
zorem bankowym w BAFin zajmuje sie ok. 530 pracownikéw; 1gczna liczba
urzednikow stuzb nadzoru bankowego w Niemczech siega 1500 osob.

Zapewnieniu prawidlowej wspo6ipracy tych dwéch niezaleznych instytucji
sluzy specjalne forum koordynacji. Poza prowadzeniem biezgcego nadzoru
operacyjnego nad bankami (zbieranie danych, prowadzenie baz danych, two-
rzenie statystyk) pracownicy Bundesbanku wspoélnie z przedstawicielami
BAFin biora udzial w inspekcjach w bankach i odbywajg spotkania okresowe
(roczne) z wladzami bankéw. Prawo dopuszeza rowniez zamawianie odplat-
nie w Bundesbanku ekspertyz i badan.

Dotychczasowa praktyka nadzoru bankowego w Niemczech wykonywana
jest metodami zdalnymi poprzez analizowanie wynikéw bankow i ich zacho-
wan (off-site). W inspekcjach w siedzibach bankéw zaangazowanych jest jedy-
nie 10% pracownikéw. Sytuacja ta niebawem ulegnie zmianie w zwigzku
z wejsciem w zycie nowych przepiséOw zwigzanym z umowg kapitalowg okres-
lang mianem Bazylea I143. Jej wprowadzenie spowoduje zmiany w nadzorze
bankowym, a za sprawg integracji jej wplyw moze by¢ szerszy. Z jednej strony
wprowadzony zostaje obowigzek opracowywania przez banki wtasnych me-
todologii (modeli wewnetrznych) kompleksowej oceny ryzyka, z drugiej stro-
ny nadzor bankowy zobowigzany jest do oceny tych modeli i kontrolowania
ich prawidiowego stosowania. Ryzyko modelowane bedzie nie tylko na pozio-
mie podstawowych jednostek organizacyjnych banku, ale kompleksowo w ca-

4 Ten stan ma geneze historyczng — Deutsche Bundesbank powstal kilka lat wezesniej
(1957) przed powotaniem Federalnego Nadzoru Bankowego (1962), i w tym czasie rozwingl spra-
wozdawczos$é i monitoring bankow.

4 Jak rowniez w zwigzku z wynikami przegladu stabilnosSci systemu finansowego Niemiec
przeprowadzonego przez MFW, wskazujacymi na konieczno$§¢ wzmocnienia pionu inspekeyj-
nego, vide IMF [2003, s. 12).
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tej grupie kapitalowej z uwzglednieniem problemu wielokrotnego wykorzy-
stywania kapitatu regulacyjnego (multiple gearing). Stosowane bedg takze
bardziej zaawansowane metody pomiaru ryzyka niz obecnie*?. Te nowe zasa-
dy powoduja, ze akcent dziatan nadzorczych przesunie sie w kierunku nadzo-
ru on-site, wykonywanego na terenie nadzorowanego podmiotu. Rodzi to no-
we potrzeby. W obu gtéwnych instytucjach nadzorezych od 2003 roku pracuje
specjalna grupa robocza skltadajgca sie z pracownikéw BAFin i Bundesban-
ku, majaca na celu rozwdéj niezbednych w nowej sytuacji instrumentéw nad-
zoreczych.

Ksztattowany jest specjalny nowy zesp61 audytorow nadzorczych (inspek-
torow) (Aufsichtspruefer), ktory liczyé bedzie 500-550 0s6b juz w roku 200745,
W jego sktad werbowani sg absolwenci najlepszych uczelni z wielu kierun-
koéw — nie tylko ekonomicznych, ale rowniez fizycy, matematycy, socjologo-
wie, prawnicy, informatycy etc. Prawdopodobnie zesp61 ten bedzie mial cha-
rakter zespolu wspoélnego Urzedu Nadzoru Ustug Finansowych (ok. 200 0séb)
1 Bundesbanku (ok. 400 os6b docelowo).

Dla zapewnienia sprawnej implementacji nowej praktyki utworzono
wspolnie z bankami komerecyjnymi specjalng grupe roboczg, majgcg na celu
koordynowanie wdrozenia zasad Basel II do praktyki bankow. Trwajg rowno-
legle intensywne prace nad redakcja prawa wprowadzajgcego nowe zasady.
W tym zakresie BAFin i Bundesbank wspoétpracujg z Federalnym Minister-
stwem Finansow, ktore planuje wnie$é pod obrady rzadu pakiet siédmej
poprawki ustawy o dziatalnos$ci kredytowej (7. KWG Novelle) do konca czerw-
ca 2005 roku. Wejscie w zycie tej nowelizacji planowane jest jednak dopiero
w potowie 2006 roku.

3. Podsumowanie

Powstanie w Niemczech urzedu zintegrowanego nadzoru nad ustugami
finansowymi wpisuje sie w trend, ktory ilustruje tabela 2. W ostatnich latach
przybywa krajow z zintegrowanym nadzorem lub quasi-zintegrowanym, gdy
conajmniej dwa obszary sg nadzorowane przez jedng instytucje. W kolejnych
krajach trwaja dyskusje i przygotowania do reformy struktury nadzoru
ostroznosSciowego (m.in. Hiszpania, Szwajcaria). W niemieckim przypadku
polaczenie trzech nadzoréw spowodowalo restrukturyzacje zatrudnienia
oraz oszczednos$ci w zakresie wyposazenia dzieki wystgpieniu efektu syner-
gii, szczegblnie w obszarze tzw. administracji ogélnej i ustugowej (teleinfor-
matyka). Powstaly nowe piony nastawione na caloSciowe spojrzenie na sek-
tor finansowy. Integracja funkcjonalna i organizacyjna nastgpila sprawnie
i szybko, cho¢ nie byla to integracja ,,totalna”. W obszarze nadzoru bankowe-

4 Bazylea Il niesie oczywiScie wiecej zmian — szerzej na ten temat m.in. Dziekonski [2003].

% Dla odniesienia — w USA sam tylko FED dysponuje juz obecnie 3000 ksztatconych w tym
kierunku inspektoréw. Biorac pod uwage wielko$¢ i jako$é systemu finansowego, potrzeby
w tym zakresie w Niemczech szacowane sg na ok. 800 inspektorow.
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Integracja instytucji nadzorczych w systemie finansowym na przyktadzie Niemiec

go silng pozycje zajmuje nadal bank centralny (Bundesbank), wspoéipraca
z ktorym opiera sie na specjalnym porozumieniu stron. BAFin nie skupia
réwniez pelni wiadzy w obszarze ubezpieczen, gdyz na poziomie landéw po-
zostawiono lokalne instytucje nadzoru ubezpieczeniowego, wiasciwe dla nie-
wielkich krajowych towarzystw ubezpieczeniowych. Nadzér nad lokalnymi
gietdami papieréw wartosciowych i gietdami towarowymi pozostat rowniez
poza zintegrowanym nadzorem finansowym i jest zadaniem oSmiu landowych
urzedoéw (ministerstwa finanséw, ministerstwa gospodarki), wypetniajacych
nadzor nad obrotem gieldowym. Stan taki Swiadczy o pragmatyzmie architek-
tow nowego tadu nadzorczego w warunkach panstwa federalnego, ale row-
niez o sile partykularnych intereséw, jakie ujawnily sie w procesie projekto-
wania i realizacji przebudowy instytucji nadzoru.

Tabela 4.

Przyczyny tworzenia zintegrowanego nadzoru finansowego:
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Argumenty za powotaniem zintegrowanego
nadzorcy:

— potrzeba bardziej efektywnego nadzoru nad
konglomeratami finansowymi,

— sprawne i efektywniejsze wykonywanie nadzoru
(jednolite bazy danych, jednolity system
zarzadczy),

— usprawnienie systemu komunikacji z rynkiem,
koordynowania i nadzorowania,

— usprawnienie komunikacji z zagranicznymi
nadzorami (szczegélnie gtéwnych partneréw
gosp.), uniknigcie dublowania sig tych samych
czynnosci,

— zwigkszenie przejrzystosci procesu
nadzorowania,

— poprawa jakosci obstugi klientéw zaréwno
instytucjonalnych, jak i konsumentéw,

— wyeliminowanie ztych nawykéw oraz obcigzen
biurokratycznych,

— obnizenie kosztéw funkcjonowania nadzoru
w poréwnaniu z funkcjonowaniem kilku
instytucji, osiagniecie efektu ekonomi skali
w wykorzystaniu zasobdw,

— uniknigcie arbitrazu regulacyjnego,

— eliminacja nakfadania nieréwnych obcigzen na
poszczegélne instytucje rynku finansowego,

— precyzyjne okreslenie odpowiedzialnosci
instytucji nadzorujacych,

— bardziej efektywna odpowiedzialno$¢ w prostej
strukturze jednej agenciji,

— wzmocnienie pozycji kraju na arenie
miedzynarodowej (europejskiej) w gremiach
nadzorczych,

— podniesienie statutu nadzoru ostroznos$ciowego
wewnatrz rzadu,

— lepsze zabezpieczenie finansowania i poprzez to
zapewnienia lepiej wykwalifikowanej kadry.

Argumenty przeciw powotaniu zintegrowanego
nadzorcy:

— odmienny poziom rozwoju oraz charakter
dziatalnosci i klientéw w poszczegélnych
sektorach, nieréwnomierny rozwéj réznych
sektoréw rynku finansowego,

— potrzeba specjalizacji versus uniwersalizacja,

— rozdzielenie nadzoru bankowego od banku
centralnego moze by¢ niebezpieczne poprzez
redukcje zdolnosci bc do monitorowania
stabilnosci finansowej i reakcji na jej
zagrozenie,

— problemy w sferze organizacji i zarzadzania —
trudnosci w wypracowaniu wspélnych
standardéw i stanowisk,

— jeden podmiot moze realizowac sprzeczne cele,

— trudnosci w potfaczeniu réznych kultur nadzoru
wynikajacych z genezy i tradycji,

— ujednolicenie moze prowadzi¢ do braku
przejrzystosci,

— koszty spowodowane nadmierna wielkoscia,

— trudnos¢ kontrolowania ,,supernadzorcy”,
nadmierna sita polityczna,

— nadmierna koncentracja wtadzy moze prowadzi¢
do ostabienia dobrych praktyk, szczegélnie przy
nie dos¢ skutecznej kontroli pracownikéw,

— obawa, ze pokusa naduzycia generowana przez
jedna agencje regulacyjng moze rozprzestrzeni¢
sie w catym systemie finansowym,

— utrata kontaktu z pewnymi segmentami rynku
w wyniku zbyt szerokiego obszaru
odpowiedzialnosci i braku specjalistycznych
kompetenciji.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Davies, 2001; Socha, 2003; Llewellyn, 2001; Zaleska,
2003; Martinez, Rose (2003; Carmischel, 2004; Schueler, 2004].

Niemieccy eksperci wskazuja, ze nowa struktura znajduje sie jeszcze
w okresie dochodzenia do optimum swojej sprawnos$ci46. Stad trudno w tym
momencie o formutowanie bardziej stanoweczych ocen jej funkcjonowania.
Funkcjonowanie nowego urzedu jest pozytywnie oceniane tak przez inside-
row jak i instytucje zewnetrzne np. MFW. Nic nie wskazuje na ostabienie sta-
bilnos$ci niemieckiego systemu finansowego w okresie zmian i pierwszych lat
funkcjonowania urzedu, za$ podejmowane przez BAFin dziatania nadzorcze
sg szeroko komentowane przez media, co moze potwierdzaé opinie o wzros-

4 Tworzac w 1998 roku brytyjski zintegrowany nadzoér FSA, zakladano osiagniecie jego
pewnej sprawnos$ci i integralnos$ci po trzecim roku funkcjonowania; por. Foot [2004, s. 204]
i,,The Economist” [2001, s. 81].
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cie znaczenia nadzoru ostroznosciowego i mie¢ pozytywny wplyw na eduka-
cje ekonomiczng spoleczenstwa. Gtowne korzysci integracji nadzoréw poja-
wig sie z czasem w wyniku objecia jednolitym nadzorem analogicznych ryzyk
w calym systemie finansowym, zaniku arbitrazu miedzy segmentami rynku
finansowego, pelniejszego pokrycia nadzorem innowacji powstajacych na
granicach rynkéw, poprawy komunikacji miedzy regulatorami i z czasem wy-
tworzenie sie nowej kultury nadzoru zorientowanej bardziej rynkowo.

W zakresie regulatory governance nastapita znaczaca zmiana — nowa for-
ma prawna urzedu pozwolila na uzyskanie wiekszej niezaleznosci od sfery
polityki m.in. za sprawg powolania rady administrujacej ztozonej z przedsta-
wicieli 7 stakeholders, jak i mianowania szefa urzedu przez Prezydenta Re-
publiki na wniosek rzadu, czy tez peinej niezaleznosci finansowej urzedu od
budzetu panstwa. BAFin funkcjonalnie i organizacyjnie jest w pelni niezalez-
nym cialem. Relacje z Federalnym Ministerstwem Finansow majg charakter
formalny — prawnego nadzoru — i obecnie ograniczajg sie do funkcjonowa-
nia rady administracyjnej. Dzieki temu jednak jest spelniony wymog konsty-
tucyjny odpowiedzialnoSci parlamentarnej instytucji publicznych. Niezalez-
nos$¢ budzetowa Urzedu gwarantuje dodatkowo wiekszg niezaleznos$é od sfe-
ry polityki. W radzie administracyjnej przedstawiciele nadzorowanych insty-
tucji finansujacych dziatalno$é urzedu dysponujg 10 z 21 miejsc, co gwaran-
tuje im odpowiedni wplyw na efektywnosé gospodarowania urzedu. Z drugiej
strony réwnoliczna obecnos$é przedstawicieli administracji rzgdowej i polity-
ki zapewnia odpowiedni stopien kontroli i odpowiedzialno$ci w oczach swia-
ta polityki.

Jednoznaczna i prosta struktura zarzgdcza oraz obecno$é obok tradycyj-
nych pionéw nadzorezych nowych departamentéw problemowych (przekrojo-
wych) moze byé czynnikiem decydujacym o usprawnieniu i wzmocnieniu
nadzoru nad usiugami finansowymi w Niemczech. Nie bez znaczenia moze
sie okaza¢ w przyszioSci wzmocnienie dzieki integracji nadzoréw pozycji
Niemiec w miedzynarodowych gremiach nadzorezych?’.

Analizujac przeksztatcenia w Niemczech w perspektywie warunkow ko-
niecznych dobrego regulatory governance*®, nalezy stwierdzié, ze doprowa-
dzily one do wzrostu niezaleznos$ci nadzoru ostrozno$ciowego (w stosunku do
stanu poprzedniego, nie wypowiadamy sie czy jest to niezalezno$é¢ wystarcza-
jaca (pozadana, optymalna). Powszechne w procesach integracji nadzoréw
jest dazenie do uniezaleznienia sie od wplywéw (naciskéw) politycznych
m.in. poprzezrezygnacje z finansowania z budzetu panstwa, co mialo miejsce

47 W 2003 roku Niemecy ubiegali sie o lokalizacje we Frankfurcie Europejskiego Komitetu
Nadzoréw Bankowych. Kandydowaly ro6wniez Bruksela, Londyn i Paryz. Na szczeblu rzadowym
wybrano Londyn. Nie to jednak §wiadezy o znaczeniu nadzoru na arenie unijnej, lecz np. liczba
i jako$¢é wnoszonych propozycji i uwag czy tez skutecznos$é inspekeji. Tego typu ocena wymaga
jednak dalszych badan.

4 Das i Quintyn [2002, s. 165] oraz Grunbichler i Darlap [2003, s. 8].
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w niemieckim przypadku. Przez zastosowanie w BAFin mechanizméw zblizo-
nych do klasycznych instrumentéw w systemie corporate governance (rada
administracyjna, ciata kolegialne, audyt, finansowanie z rynku) mozna prze-
widywaé poprawe efektywno$ci zarzadzania i wzmocnienie odpowiedzial-
nosci tym bardziej, ze rownoczesnie poprzez obecno$é przedstawicieli rzadu
spelniony jest warunek odpowiedzialnos$ci parlamentarnej urzedu. Pomimo
ze cze$é kompetencji nadzorczych pozostata poza BAFin (istotna rola Bun-
desbanku), to jednak mozna stwierdzi¢ poprawe transparentnosci instytucji
nadzorczych dla uczestnik6w rynkéw w tym klientéw. Istotne i zgodne z tren-
dami rozwoju jest rozszerzenie problematyki dziatania nadzoru ostroznos-
ciowego na zagadnienia ochrony konsumenta i jego edukacji, niezbednej dla
efektywnosci dyscypliny rynkowej. Prawos$¢é i integralno$¢ funkcjonowania
nadzoru ostroznoSciowego wydaje sie by¢ nie naruszona, ze wzgledu na spo-
s6b przeprowadzenia reformy, niewzruszone zasady niemieckiej stuzby pub-
licznej (ktéra jest obecna w nowym urzedzie) oraz uproszczenie i usprawnie-
nie struktury organizacyjnej w poréwnaniu z poprzednia zlozonos$cig majgca
swoje korzenie w odleglych czasach.

Nie bylo zamiarem autoréw dokonywanie szczegélowych miedzynarodo-
wych badan poréwnawezych ani formutowanie daleko idgcych wnioskéw co
do przysziego rozwoju nadzoru, w tym w Polsce. Cho¢ ponadnarodowe insty-
tucje harmonizujgce, takie jak Rada i Parlament Europejski czy Bazylejski
Komitet Nadzoru Bankowego, nie wskazujg na konieczno$¢ przyjmowania
okres$lonych rozwigzan organizacyjnych, to jednak wobec szybkich zmian
w gospodarce konieczne jest badanie adekwatnos$ci obecnego systemu nadzo-
row ostroznos$ciowych do potrzeb stabilnoSci, wynikajgcych ze zmian na ryn-
kach finansowych jak i postepéw w integracji europejskiej. Poczynione ob-
serwacje wskazujg na istnienie i zlozono$é procesu integracji nadzorow
ostroznos$ciowych i na silne uwarunkowania wynikajgce ze specyfiki narodo-
wych systemoéw finansowych/prawnych oraz stanu ich rozwoju.

JesteSmy zdania, ze struktura i organizacja nadzoru ostroznosciowego
dostosowuje sie (lub bedzie dostosowana) do potrzeb kraju i jego specyfiki
oraz trendow wystepujacych w otoczeniu miedzynarodowym. Aspekt instytu-
cjonalny ma rowniez duze znaczenie. Integracja prawdopodobnie stanie sie
faktem w niedalekiej juz przysziosci. Kwestia pozostaje, kiedy i jak to na-
stapi. Ze wzgledu na znaczenie tego obszaru dla stabilnosci przeksztatcenia
instytucji nadzoru powinno dokonywaé¢ sie ze spokojem, z wykorzystaniem
najlepszych doSwiadczen, takze niemieckich. Powinno unikaé¢ sie motywacji
politycznych dziatan integracyjnych, koncentrujac sie na jak najlepszym wy-
korzystaniu potencjalu istniejacych juz instytucji. Nowe trendy wyznacza
integracja nadzoréw ostroznosSciowych w banku centralnym, co miato miej-
sce w Holandii i Irlandii. Wykorzystano tam silng pozycje merytoryczng oraz
niezalezno$¢é banku centralnego dla wzmocnienie roli zintegrowanego nad-
zoru ostroznos$ciowego.
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A bstract Integration of Supervision Institutions within the Financial System—the Ger-
man Experience
The paper ’s objective is to present the process of transformation of the pru-
dential supervision that is taking place along with, among other things, the
development of the financial system, the accession of the EU member count-
ries to the Economic and Monetary Union and the preparation for implemen-
tation of the new supervision standards under the so-called Basle II. The chan-
ges also cover the remaining sectors of the financial system outside the ban-
king, this leading to integration of the entire financial services supervision
within the framework of a single supervisory body. In the paper, this process is
presented basing on the experience of Germany where, in 2002, the office of
financial services supervision (BAFin) was established in a new legal form and
endowed with a high degree of independence. It is the on-going integration of
financial sectors and markets, the convergence and unification of financial
services, the formation of financial conglomerates and the quick technological
changes that is considered to be the reason for integration of the supervisory
bodies. The merger of the German supervisory bodies has resulted in a reduc-
tion in employment and savings in the area of equipment thanks to the synergy
effect, especially in the so-called general service administration (computeri-
zation). However, it is not this that is considered to be the success factor of the
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new structure. The main advantages are expected to ensue as a result of the
extension of the uniform supervision on similar risks throughout the whole
financial system, the gradual disappearance of arbitrage between separate
financial market segments, a fuller supervision coverage of innovations that
are arising on the junctions of different markets, the improvement in commu-
nication among the regulators and, in the course of time, the formation of
a new, market-oriented supervision culture. Another effect, not without impo-
rtance, will be the expected strengthening of Germany ’s position within the
international supervisory bodies. On the other side, there are some possible
threats, too. The authors present the details of integration, the regulatory
governance, as well as the actual trends in the BAFin ’s operation. They draw
attention to the existence of complications in the process of integration of pru-
dential supervision institutions, some resulting from strong determinants that
stem from the specificity of national financial and legal systems and the state
of their development. The most recent trends consist in placing the integrated
the prudential institution within the structure of the central bank, as has been
the case in Holland and Ireland. There, the powerful position of the central
bank has been utilized to strengthen the role of the integrated financial super-
vision.
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