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1. Wstêp

Od lat trwa dyskusja o optymalnej pod k¹tem stabilno�ci finansowej kon-

strukcji nadzoru ostro¿no�ciowego1. Konstrukcji, która by³aby najbardziej

adekwatna do wyzwañ powstaj¹cych wraz ze zmianami w narodowych syste-

mach finansowych jak równie¿ w systemie miêdzynarodowym, szczególnie

za� w kontek�cie integracji europejskiej. W poszczególnych krajach Unii Eu-

ropejskiej nadzór bankowy� jak i pozosta³e nadzory� jest nieco odmiennie

definiowany i jego konstrukcje instytucjonalne nie s¹ jednakowe, gdy¿ nie s¹

one przedmiotem harmonizacji. Faktem jest jednak ewolucja tak prawa nad-

zoru ostro¿no�ciowego jak i jego instytucji. Podejmowane s¹ próby teoretycz-

nego uogólnienia do�wiadczeñ poszczególnych krajów dokonuj¹cych reform

swoich instytucji nadzorczych2.

Obserwowane przekszta³cenia nadzorów w ró¿nych krajach rodz¹ pytania

o ich efekty, ale tak¿e o prawid³owo�ci ewolucji nadzoru finansowego spro-

wadzaj¹ce siê do pytania, od czego zale¿y kszta³t instytucjonalny nadzoru

i tempo jego zmian. Zewzglêdu na zró¿nicowanie systemów finansowych i po-

litycznych poszczególnych krajów trudno jest o ustalenie warunków brzego-

wych, których osi¹gniêcie prowadziæ powinno do transformacji istniej¹cego

systemu i instytucji nadzoru. Trudna jest równie¿ ocena funkcjonowania no-

wych instytucji (w wiêkszo�ci przypadków stosunkowo krótki czas ich funk-

cjonowania) i wp³ywu dokonanych zmian na stabilno�æ systemów finanso-
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wych. Stabilno�æ finansowa Norwegii, Danii i Wielkiej Brytanii, krajów, któ-

re posiadaj¹ najd³u¿sze do�wiadczenia w nadzorze nowego typu wskazuje, ¿e

wp³yw ten jest pozytywny3.

Celem artyku³u jest przedstawienie na szerszym tle miêdzynarodowym

zmian w niemieckim systemie nadzorów finansowych, któremia³y miejsce po

utworzenia Unii Walutowo-Gospodarczej w okresie reformy Unii Europej-

skiej i procesu jej rozszerzenia oraz przygotowañ do implementacji nowych

standardów nadzorczych (Bazylea II). Analizie poddali�my w szczególno�ci

proces powstawania i obecne funkcjonowanie Federalnego Urzêdu Nadzoru

Us³ug Finansowych (BAFin), powsta³ego w wyniku integracji organizacyjnej

nadzoru bankowego, ubezpieczeniowego oraz nadzoru nad obrotem papiera-

mi warto�ciowymi. W ostatnich 40 latach Republika Federalna Niemiec

mimo szybkiego rozwoju systemu finansowego, wysokiego udzia³u Niemiec

w handlu �wiatowym oraz problemów zwi¹zanych z po³¹czeniem Niemiec

w latach 90. nie zazna³a dotychczas kryzysu finansowego, jaki dotkn¹³ w ostat-

nim æwieræwieczu niektóre rozwiniête gospodarki4. Du¿a w tym zas³uga

sprawnego funkcjonowania instytucji nadzoru bankowego i ubezpieczenio-

wego. Kryzysy finansowe wystêpuj¹ce w wielu krajach spowodowa³y wzrost

zainteresowania w³adz politycznych funkcjonowaniem systemów nadzoru-

j¹cych rynki i instytucje finansowe. Efektem by³y miêdzy innymi nowe roz-

wi¹zania instytucjonalne (prawne) orazw niektórych przypadkach integracja

dot¹d niezale¿nych instytucji nadzorczych. Dyskusje o takich reformach ob-

jê³y równie¿ Niemcy, charakteryzuj¹ce siê dot¹d tradycyjnym systemem

odrêbnych nadzorów nad poszczególnymi segmentami systemu finansowego

i siln¹ pozycj¹ banku centralnego zaanga¿owanego� jak w wielu innych kra-

jach � w nadzór bankowy [Deutsche Bundesbank, 2000, s. 31]. Dyskusje te

zosta³y nagle zakoñczone w 2001 roku decyzj¹ niemieckiego rz¹du o po³¹cze-

niu pod jednym dachem trzech instytucji nadzorczych. Decyzja ta by³a kryty-

kowana zwielu stron, w tymprzez Bundesbank, który czyni³ starania o przejê-

cie funkcji nadzoru bankowego i �zrekompensowania� tym sobie utraty funk-

cji polityki pieniê¿nej przeniesionej do Europejskiego Banku Centralnego

w wyniku wst¹pienia Niemiec do UWG i przyjêcia euro5.

Jakie by³y przes³anki decyzji o utworzeniu �supernadzorcy� i jej uwarun-

kowania funkcjonalne? Jak przebiega³a integracja i jak funkcjonuje obecnie

nowa struktura? Czy funkcjonuj¹ inne agencje poza BAFin? Czy dotychczaso-

we do�wiadczenia pozwalaj¹ na ocenê, na ile osi¹gniêto za³o¿one cele? Czy

mo¿na obroniæ tezê, ¿e sprawniejszy i bardziej kompleksowy nadzór bankowy
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publicznych na temat integracji nadzorów finansowych, w której zg³aszane by³y argumenty za

w³¹czeniem nadzoru bankowego, a nawet szerzej nadzoru ostro¿no�ciowego, do Bundesbanku.



wymaga sprawniejszych struktur i lepszego w³adania regulacyjnego (regula-

tory governance). Czy osi¹gniêto to w wyniku integracji niemieckich instytu-

cji nadzoru?

Dokonany przegl¹d literatury pozwoli³ uporz¹dkowaæ listê czynników in-

tegracji oraz argumentów za i przeciw powo³ywaniu nowych struktur nadzor-

czych. W czê�ci pierwszej identyfikujemy procesy zachodz¹ce w nadzorze

przezorno�ciowym i formu³ujemy tezê o wspó³zale¿no�ci miêdzy zmianami

w systemach finansowych a zmianami instytucjonalnymi. Zmiany te zachodz¹

tak na poziomie instytucji krajowych jak i na poziomie europejskim.W czê�ci

II dla lepszego zrozumienia specyfiki zmian, jakie mia³y miejsce w Niem-

czech, pokrótce przybli¿amy rozwój regulacji ostro¿no�ciowych oraz uwarun-

kowania integracji nadzorów. Nastêpnie koncentrujemy siê na regulatory go-

vernance nowej instytucji i jej funkcjonowaniu. W czê�ci wnioskowej podej-

mujemy siê próby oceny zmian, jakie zasz³y w Niemczech, na tle badañ po-

równawczych i teorii.

2. Procesy ewolucji nadzoru ostro¿no�ciowego
Analizuj¹c wspó³czesny system finansowy w aspekcie regulacyjnym, za-

uwa¿amy ró¿norodno�æ istniej¹cych w poszczególnych krajach rozwi¹zañ,

jak i ewolucjê nadzoru ostro¿no�ciowego6. Mo¿na wyró¿niæ procesy zmian za-

chodz¹ce w sferze legislacji � takie jak h a rm o n i z a c j a r e g u l a c y j n a,

u n i f i k a c j a i k o nw e r g e n c j a oraz w sferze zarz¹dzania � k o n s o l i -

d a c j a7 i c e n t r a l i z a c j a i n s t y t u c j o n a l n a (okre�lan¹ równie¿ mia-

nem integracji).

Mo¿na postawiæ tezê, ¿e samoistne zmiany zachodz¹ce w instytucjach fi-

nansowych i na rynkach finansowych oddzia³uj¹ na rozwój regulacji nadzor-

czych (które równie¿ w pewnym zakresie s¹ odpowiedzialne za dalsz¹ ewolu-

cjê instytucji i rynków)8. Oba te procesy � w po³¹czeniu z innymi zacho-

dz¹cymi w sektorze realnym� oddzia³uj¹ na kszta³t instytucjonalny (organi-

zacyjny) nadzoru ostro¿no�ciowego, prowadz¹c do przekszta³ceñ tradycyj-

nych w systemie finansowym nadzorów.

Wiod¹cym procesem ewolucji nadzorów wydaje siê byæ h a rm o n i z a -

c j a. Na p³aszczy�nie integracji europejskiej harmonizacja prawa to proces

dostosowania (zbli¿enia) porz¹dku prawnego danego kraju cz³onkowskiego

(stowarzyszonego/kandyduj¹cego) do norm i zasad prawawspólnotowego (do-
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lucja re¿imów regulacyjnych kszta³towana jest w du¿ym stopniu przez zmianê w otoczeniu ze-

wnêtrznym banków�.



robku prawnegoUE� acquis communautaire) w stopniu koniecznym dla fun-

kcjonowania wspólnego rynku9. Na wczesnym etapie integracji europejskiej

harmonizacja oznacza³a przyjmowanie identycznych przepisów we wszyst-

kich krajach wspólnoty na podstawie jednomy�lnie uchwalanych dyrektyw�

czyli minimalnych standardów maj¹cych ma celu np. ochronê deponentów,

drobnych inwestorów etc. Istnia³a jednak mo¿liwo�æ narzucania przez pañ-

stwa cz³onkowskie bardziej restrykcyjnych przepisów w stosunku do regula-

cji unijnych. Od 1987 roku obowi¹zuje nowe podej�cie do harmonizacji, za-

k³adaj¹ce, ¿e dyrektywy okre�laj¹ jedynie cele, które maj¹ byæ osi¹gniête

przez kraje cz³onkowskie, pozostawiaj¹c im wybór �rodka (podej�cie celo-

wo�ciowe). Dyrektywy przyjmowane s¹ kwalifikowan¹ wiêkszo�ci¹ g³osów10.

W obszarze nadzoru ostro¿no�ciowego harmonizacj¹ regulacyjn¹ mo¿emy

okre�liæ uzgadnianie i dostosowywanie regulacji prawnych pañstw zwi¹za-

nych okre�lonymi traktatami lub umowami, w stopniu koniecznym dla bez-

piecznego funkcjonowania instytucji finansowych dzia³aj¹cych na ich teryto-

riumw ramach jednolitego rynku. Harmonizacja wymaga okre�lonego �ród³a

impulsów (standardów) najczê�ciej w postaci dyrektyw lub rozporz¹dzeñ.

W przypadku nadzoru bankowego centrum takim jest Bazylejski Komitet

Nadzoru Bankowego przy Banku Rozrachunków Miêdzynarodowych (BIS),

bêd¹cy forum uzgodnienia przez pañstwa standardów miêdzynarodowych

funkcjonowania banków. Drugim o�rodkiem jest Rada/Parlament Europej-

ski wydaj¹cy dyrektywy maj¹ce na celu stworzenie jednolitego rynku wew-

nêtrznego UE11. Harmonizacji poddano w pierwszej kolejno�ci zasady licen-

cjonowania banków (instytucji kredytowych) oraz normy ostro¿no�ciowe.

By³o to minimum umo¿liwiaj¹ce rzeczywiste wprowadzenie zasady jednoli-

tej licencji (�europejskiego paszportu�), wzajemnego uznawania prawa kra-

jowego (zasadywzajemno�ci) oraz nadzoru ze strony kraju pochodzenia insty-

tucji finansowej. Harmonizacja w wymiarze wspólnotowymma na celu elimi-

nacjê przeszkód w dzia³alno�ci gospodarczej oraz stworzenie wszystkim ban-
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9 Harmonizacja i unifikacja prawaw obrêbie Unii Europejskiej nastêpuje przez nastêpuj¹ce

instrumenty: rozporz¹dzenia, dyrektywy, decyzje i rekomendacje.Harmonizacjawynika z art. 189

traktatu rzymskiego, Sobolewski [2002, s. 35]. Zasady zbli¿enia przepisów pañstw cz³onkowskich

z uwzglêdnieniem zasady efektywno�ci okre�la art. 3 TWE, Sobczak [2002, s. 37]). Kurcz [2004,

s. 72] zauwa¿a, ¿e harmonizacja nie jest to termin precyzyjnie zdefiniowany. Rozumie j¹ jako pro-

ces powi¹zania i zbli¿enia systemów prawnych pañstw cz³onkowskich zastrzegaj¹c, ¿e harmoni-

zacja nie jest procesem unifikacji norm prawnych ani koordynacji ich powstawania. Bior¹c pod

uwagê art. 2 Traktatu Wspólnot Europejskich, harmonizacja obejmuje równie¿ zbli¿enia polityk

krajowych, Wróbel [2002, s. r25]. Iwanicz-Drozdowska [2004, s. 81] pod tym pojêciem rozumie �sy-

tuacjê, gdy zasady prowadzenia operacji finansowych i przepisy dot. obrotu papieramiwarto�cio-

wymi s¹ jednolite na ca³ym terytoriumUE� i wyró¿nia kilka jej typów: regulacyjn¹ (harmonizacja

sensu stricto), analityczn¹, informacyjn¹ i instytucjonaln¹ (sensu largo).
10 Art. 95 i 249 Traktatu Wspólnot Europejskich.
11 W pozosta³ych podsektorach finansowych obok UE istniej¹ odrêbne o�rodki stanowi¹ce

standardy (np. IOSCO). Dla pe³no�ci obrazu warto zauwa¿yæ, ¿e wyró¿nia siê ³¹cznie kilkana�cie

(12�14) �róde³ miêdzynarodowych standardów w zakresie us³ug finansowych, por. Solarz [1996,

s. 105], Walker [2001, s. XVI].



kom oraz nadzorom zbli¿onych warunków dzia³alno�ci na terenie ca³ej UE

[Wróbel, 2002, s. 25].

Tabela 1.
Procesy ewolucji prawa

proces oddzia³ywanie forma efekt

harmonizacja prawa uznanie specyfiki

prawa krajowego

dostosowanie prawa do

proponowanych rozwi¹zañ

konwergencja

unifikacja prawa brak specyfiki prawa

krajowego

przyjêcie rozwi¹zañ

proponowanych in extenso

wspólne (jednolite)

prawo

�ród³o: opracowanie w³asne.

Efektem harmonizacji regulacyjnej jest konwergencja, czyli zbli¿anie siê,

ujednolicanie �rodowiska regulacyjnego oraz analityczno-inspekcyjnego, przy

zachowaniu pewnej specyfiki prawa narodowego12. Konwergencja mo¿e na-

stêpowaæ w wyniku harmonizacji (impulsów powsta³ych w wyniku inicjatyw

centralnych wypracowanych w uzgodnieniach wielostronnych), ale równie¿

w formie rozproszonej, gdy kraje samoistnie przyjmuj¹ okre�lone rozwi¹za-

nia legislacyjne, wzoruj¹c siê na systemach s¹siednich, bardziej rozwiniê-

tych lub bêd¹cych liderami przemian. Proces ten mo¿e wynikaæ z chêci unik-

niêcia przez rz¹dy niekorzystnych skutków arbitra¿u prawnego (konkurowa-

nia prawem), jaki mo¿e mieæ miejsce w warunkach otwarto�ci rynków (libe-

ralizacja).

Dziêki harmonizacji i konwergencji regulacje narodowe upodabniaj¹ siê

do siebie i tym samymwytwarza siê �rodowisko prawne sprzyjaj¹ce transgra-

nicznemu migrowaniu instytucji i us³ug finansowych. Procesy te obejmuj¹

wszystkie sektory systemu finansowego. Ze wzglêdu na dominuj¹c¹ nadal ro-

lê sektora bankowego w systemie finansowym nadzór bankowy w pierwszej

kolejno�ci i w najszerszym zakresie podlegawspomnianymprzekszta³ceniom.

W poszczególnych krajach instytucje nadzoru bankowego, ubezpieczenio-

wego oraz nadzoru nad rynkiem kapita³owym by³y pocz¹tkowo odrêbne, gdy¿

inne by³y cechy podmiotów �wiadcz¹cych us³ugi finansowe w ramach tych

sektorów, a zw³aszcza rodzaj ponoszonego przez nie ryzyka. Ró¿ni³y siê rów-

nie¿ instytucje nadzoruj¹ce poszczególne segmenty. Z czasem jednak w �lad

za upodabnianiem siê us³ug finansowych �wiadczonych przez ró¿ne instytu-

cje finansowe, ³¹czeniem ró¿nej dzia³alno�ci w instytucjach typu konglo-
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12 Konwergencja (³ac. convergere � zbieraæ siê) to rozwój podobnych form pod wp³ywem

podobnych warunków. Terminem tym okre�lany jest proces i efekt oddzia³ywania 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,

Miêdzynarodowa konwergencja pomiarów kapita³u i standardów kapita³owych, Narodowy Bank

Polski (t³um. J. Wróblewski).



meratu finansowego i rozprzestrzenieniem siê tego zjawiska � tak w skali

lokalnej jak i miêdzynarodowej � nast¹pi³a konieczno�æ wspó³pracy nadzo-

rów, a z czasem ³¹czenie dot¹d niezale¿nych instytucji.

Sposobem na zapewnienie skuteczno�ci nadzoru skomplikowanych struk-

tur kapita³owych, w których sk³adwchodz¹ instytucje z poszczególnych sekto-

rów (w tym banki) i miêdzy którymi wystêpuje stosunek podleg³o�ci (podmiot

dominuj¹cy i podmioty zale¿ne) jest nadzór skonsolidowany (nadzór sprawo-

wany na zasadach skonsolidowanych) bêd¹cy antynomi¹ nadzoru indywi-

dualnego prowadzonego bezpo�rednio przez nadzór sektorowy. Nadzór skon-

solidowany w szerokim znaczeniu stanowi okre�lony prawem zespó³ upraw-

nieñ i obowi¹zkówwspó³pracy organów nadzoru, które to uprawnienia umo¿-

liwiaj¹ efektywne wykonywanie nadzoru nad instytucjami finansowymi dzia-

³aj¹cymi w holdingach finansowych. Wykonywanie nadzoru na bazie skonso-

lidowanej w holdingu nie oznacza rezygnacji z nadzorowania jego podmiotów

zale¿nych na poziomie indywidualnym.

Nadzór skonsolidowany wykonuje nadzór w³a�ciwy dla podmiotu dominu-

j¹cego i obejmuje wszystkie podmioty zale¿ne, wchodz¹ce w sk³ad grupy ka-

pita³owej, ale jedynie w zakresie pozyskania informacji a nie dzia³añ w³ad-

czych. Oznacza to, ¿e w przypadku, gdy np. spó³k¹ dominuj¹c¹ w holdingu

finansowym, w którego sk³ad wchodz¹ banki, jest towarzystwo ubezpiecze-

niowe, to w³a�nie nadzór ubezpieczeniowy sprawuje nadzór nad ca³ym hol-

dingiem, a jednocze�nie w wyniku porozumienia miêdzy nadzorami zapew-

nia nadzorowi bankowemu niezbêdne informacje, pozwalaj¹ce na ocenê sy-

tuacji banku w kontek�cie jego dzia³alno�ci w grupie kapita³owej na podsta-

wie skonsolidowanej sprawozdawczo�ci finansowej. Równocze�nie nadzór

bankowy wykonuje sobie w³a�ciwe czynno�ci nadzorcze bezpo�rednio wobec

banku bêd¹cego czê�ci¹ holdingu [Kwa�niak 2003, s. 2].

Nadzór skonsolidowany jest technik¹ stosowan¹ w systemach rozproszo-

nych (odrêbnych) instytucji nadzorczych, maj¹c¹ byæ remedium na problemy,

na jakie napotykaj¹ rozproszeni nadzorcy w zetkniêciu z holdingami finanso-

wymi13. Wydaje siê jednak, ¿e technika ta, choæ na³o¿ona dyrektyw¹ unijn¹

ju¿ 1992 roku (zmienionej nastêpnie dyrektyw¹ 2000/12/WE) oraz zasadami

efektywnego nadzoru bankowego Komitetu Nadzoru Bankowego w Bazylei,

nie by³a wystarczaj¹ca. W 2002 przyjêto dyrektywê 2002/87/WE w sprawie

nadzoru uzupe³niaj¹cego nad instytucjami kredytowymi, przedsiêbiorstwa-

mi ubezpieczeniowymi i firmami inwestycyjnymi w konglomeracie finanso-

wym [�], która szczegó³owo okre�la zasady nadzorowania konglomeratów

finansowych, tak¿e tych tworzonych przez instytucje nie finansowe, nieregu-

lowane. Ponadto problematyka nadzoru skonsolidowanego (nadzoru jednost-

kowego) jest przedmiotem projektu nowej dyrektywy bankowej, zmieniaj¹cej
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13 Szerzej nt. pojêcia nadzoru skonsolidowanego: Daniluk, Niemierka [1997], Zapadka

[1999] oraz co do stanu aktualnego prawa Kawulski [2004, s. 81]; co do stopnia rozpowszechnie-

nia i zró¿nicowania nadzoru skonsolidowanego Solarz [2004, s. 137].



dyrektywê 2000/12/WE oraz dyrektywê 93/6/EWG. W sprawie ostatecznej re-

dakcji dyrektywy trwaj¹ konsultacje14. Opracowanie dyrektywy 2002/87/WE

wynika³o z faktu, ¿e dotychczas nie istnia³a forma nadzoru ostro¿no�ciowego,

obejmuj¹ca grupê ró¿nych podmiotów finansowych i niefinansowych jako

ca³o�æ. W szczególno�ciw zakresie wyp³acalno�ci i koncentracji ryzyka, tran-

sakcji wewn¹trzgrupowych i procesów zarz¹dzania ryzykiem oraz odpowied-

nich kwalifikacji zarz¹du dominuj¹cego podmiotu nieregulowanego.

Obserwowane od blisko 20 lat ³¹czenie organizacyjne nadzorów jest istot¹

procesu centralizacji nadzorczej (integracji), który zachodzi zarówno na po-

ziomie narodowym jak i miêdzynarodowym. Centralizacja transsektorowa

(horyzontalna) nadzorów dokonuje siê w ramach rynków narodowych, a cen-

tralizacja transgraniczna nadzorów dokonuje siê na p³aszczy�nie miêdzyna-

rodowej (integracja transgraniczna). Mo¿e ona przyjmowaæ formê horyzon-

taln¹ (np. gdyby stworzyæ tylko ponadgraniczny nadzór bankowy) lub w krañ-

cowym przypadku formê scentralizowanego macierzowego nadzoru zintegro-

wanego (obejmuj¹cego wszystkie sektory i kraje) [Kremmers, Schoenmaker,

Wierts, 2003, s. 6]. Wyró¿nia siê kilka stadiów integracji transsektorowej� od

oddzielnych nadzorów sektorowych do zintegrowanego horyzontalnie nad-

zorcê, oraz integracji transgranicznej � od kooperacji zdecentralizowanej

poprzez centralizacjê horyzontaln¹ po centralizacjê macierzow¹ (EFSA). Na

gruncie narodowych systemów finansowych mo¿na wyodrêbniæ dwa skrajne

typy instytucjonalne nadzoru � tradycyjny zró¿nicowany nadzór nad ryn-

kiem finansowym (sk³adaj¹cy siê z kilku odrêbnych, niezale¿nych instytucji

nadzoruj¹cych pojedynczo poszczególne segmenty) oraz �zintegrowany nad-

zór� � przejawiaj¹cy siê w istnieniu jednej instytucji �supernadzorcy�. Miê-

dzy tymi skrajno�ciami istniej¹ rozwi¹zaniamieszane, w tym �nadzór koordy-

nowany�. Klasyfikacje te pozostaj¹ w zwi¹zku z typologi¹ harmonizacji regu-

lacyjnej � transsektorowej oraz wewn¹trzsektorowej [Zaleska, 2003; Iwa-

nicz-Drozdowska, 2004, s. 81�85].

2.1. Nadzór zintegrowany czy koordynacja nadzorów

Istnieje wiele mo¿liwo�ci przeprowadzenia zmian instytucjonalnych.

W ujêciu teoretycznym przy za³o¿eniu, ¿e na system finansowy sk³adaj¹ siê

trzy sektory (bankowy, ubezpieczeñ i inwestycji na rynkach kapita³owych)

oraz mo¿liwa jest lokalizacja nadzoru bankowego jako instytucji niezale¿nej

lub w strukturze banku centralnego, wyró¿niæ mo¿na co najmniej 10 warian-

tów instytucjonalnych15. Badania miêdzynarodowe potwierdzaj¹ istnienie
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14 Dziennik Urzêdowy Unii Europejskiej, 2005, Opinia Europejskiego Banku Centralnego

z 17 lutego 2005 r. (CON/2005/4), s. 41, do dyrektywy okre�lanej jako CAD II.
15 Od rozdzielnych instytucji nadzorczych dedykowanych ka¿demu z segmentów finanso-

wych a¿ po zintegrowan¹ jedn¹ instytucje nadzoruj¹c¹ wszystkie 3 segmenty rynków finanso-

wych (jak ma to miejsce np. w Wielkiej Brytanii). W niektórych krajach wydziela siê dodatkowo

np. podsektor funduszy inwestycyjnych (emerytalnych), co powoduje wzrost liczby mo¿liwych

wariantów.



szerokiego spektrum wariantów instytucjonalnego kszta³tu narodowych nad-

zorów nad funkcjonowaniem rynków finansowych16. Porównanie wyników

badañ nad kszta³tem instytucjonalnym nadzorów ostro¿no�ciowych w naro-

dowych systemach finansowych wskazuje na wzrost w okresie 1998�2003 licz-

by krajów wprowadzaj¹cych zintegrowany w jednej instytucji nadzór nad sy-

stemem finansowym (wzrost o 70% w populacji 77 badanych krajów) oraz

wzrost liczby krajów, w których po³¹czono nadzór nad ubezpieczeniami

z nadzorem nad rynkami kapita³owymi w jednej instytucji (wzrost o 130%)

(por. tabela 2.). W niektórych krajach dokonuje siê równie¿ po³¹czeñ nadzoru

bankowego z nadzorem ubezpieczeniowym, jak równie¿ nadzoru bankowego

z nadzorem kapita³owym. Nadal jednak w ponad 40% badanych w 2003 roku

przypadków krajów wystêpowa³y rozdzielne (odrêbne) instytucje nadzoru

nad poszczególnymi segmentami systemu finansowego. Inn¹ prawid³owo�ci¹

jest sprawowanie nadzoru bankowego w systemie rozdzielnych nadzorów

raczej przez bank centralny (87% przypadków) ni¿ przez inn¹ agencjê, w przy-

padku krajów z zintegrowanym nadzorem finansowym za� integracja nast¹pi-

³a w zdecydowanej wiêkszo�ci (12/13) przypadków poza bankiem centralnym

(stan na 2003 rok). Jednak nale¿y odnotowaæ, ¿e w ostatnich latach w kilku

przypadkach integracja nadzorów nastêpuje pod skrzyd³ami banku central-

nego (Irlandia, Holandia, Hiszpania � od 2008 roku).

Nadzór zintegrowany nie jest ju¿ zjawiskiem nowym. Dwadzie�cia lat

temu (1986) Norwegia jako pierwsza ustanowi³a zintegrowany nadzór sektora

finansowego. W jej �lady posz³a Dania (1988) oraz dotkniêta kryzysem banko-

wym Szwecja (1991)17. Do�wiadczenia tych krajów by³y analizowane przed

powo³aniem w 1997 roku brytyjskiego Urzêdu Nadzoru Finansowego (FSA)

[Taylor, 1995]. W nastêpnych latach kolejne kraje (Wêgry, Austria, Estonia,

£otwa, Malta, Irlandia) reformowa³y swoje instytucje nadzorcze i wprowa-

dza³y zintegrowany nadzór nad rynkami finansowymi. Obecnie takie instytu-

cje funkcjonuj¹ w 10 krajach Unii Europejskiej, w 9 za� krajach nadzory s¹

roz³¹czne. W pozosta³ych krajach integracja jest czê�ciowa.

Wprzypadku krajów europejskich ewolucja ich instytucji nadzorczych nie

mo¿e byæ analizowana w oderwaniu od procesów integracji europejskiej. Co

najmniej od momentu zaprojektowania systemu jednolitej polityki pieniê¿-

nej w Unii Walutowo-Gospodarczej trwa debata polityczna i akademicka nad

mo¿liw¹ i po¿¹dan¹ konstrukcj¹ nadzoru finansowego najbardziej adekwat-

n¹ do procesów zachodz¹cych na jednolitym rynku finansowym Unii Euro-

pejskiej. Dyskusja nasili³a siê po 1999 roku, gdy powo³ano eurosystem i prak-

tycznie trwa do dzisiaj18. W dyskusji tej formu³owane s¹ dwie tezy. Pierwsza

g³osi, ¿e narodowi nadzorcy dzia³aj¹cy na terenie krajów objêtych wspólnym
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16 M.in. Courtis (red.) [1999, s. 16), Luna Martinez, Rose, [2003, s. 5).
17 Taylor, Fleming [1999, s. 42), a tak¿e Zalewska, Winnicki [2005, s. 45).
18 Paw³owicz [2004, s. 41], a praktycznie ju¿ wcze�niej por. D. Schoenmaker [1995].



rynkiem sprawnie wype³niaj¹ funkcje nadzorcze dziêki wspó³pracy miêdzy

sob¹ w oparciu o porozumienia bilateralne (Memorandum of Understanding).

Dlatego te¿ ich integracja w scentralizowanych strukturach nie jest koniecz-

naw przeciwieñstwie do dalszej harmonizacji regulacji narodowych i �ci�lej-

szej koordynacji wspó³pracy nadzorców lokalnych.

Tabela 2.

Zmiany w strukturze instytucjonalnej nadzoru nad poszczególnymi segmentami systemu

finansowego w latach 1998�2003

Stan na rok:

(liczba

badanych

krajów)

Zintegrowany

nadzór nad

systemem

finansowym �

jedna instytucja

Integracja

nadzoru nad

ubezpieczeniam

i i rynkami

kapita³owymi

Integracja

nadzoru

bankowego

i nad rynkami

kapita³owymi

Integracja

nadzoru

bankowego

i ubezpieczenio

wego

Rozdzielne

instytucje

nadzoru nad

poszczególnymi

segmentami

systemu finans.

1998 (73)1 13 3 9 13 35

2002 (69)2 13 b.d. 10 7 39

2003 (77)3 22 7 6 11 31

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie [1 � Courtis (red.), 1999;2 � Masciandaro, 2003; 3 �

Luna Martinez, Rose, 2003].

Druga teza przedstawia pogl¹d, ¿e metoda dotychczasowej koordynacji

rozdrobnionych narodowych nadzorów w obliczu transgranicznego funkcjo-

nowania rynku finansowego wyczerpuje swoje mo¿liwo�ci ze wzglêdu na z³o-

¿ono�æ podmiotów finansowych dzia³aj¹cych transgranicznie, wzrastaj¹c¹

liczbê cz³onków UE i pog³êbiaj¹cy siê wspólny rynek finansowy wymagaæ bê-

dzie wkrótce jednolitego scentralizowanego nadzoru finansowego [Paw³o-

wicz, 2004].

W efekcie tych dyskusji uznano, ¿e dla prowadzenia skutecznego i efek-

tywnego nadzoru nad systemem finansowym w Unii Europejskiej konieczna

jest nowa architektura instytucjonalna. Zwyciê¿y³ podgl¹d, ¿e ustanowienie

odpowiednich struktur i zasad wspó³pracy miêdzy nadzorcami narodowymi,

uznaj¹c fundamentalne zró¿nicowanie podzia³u systemu finansowego (tzw.

podej�cie komitologiczne), zapewni odpowiedni poziom stabilno�ci finanso-

wej na obecnym etapie rozwoju jednolitego rynku finansowego UE. Przyzna-

je siê równocze�nie, ¿e w przypadku wyst¹pienia trudno�ci w osi¹gniêciu

tego celu konieczna bêdzie rewizja podej�cia i byæ mo¿e rozpatrzenie mo¿li-

wo�ci powo³ania scentralizowanego europejskiego regulatora19. O ile praw-

dziwy jest pogl¹d, ¿e integracja instytucjonalna jest mo¿liwa w przypadku

osi¹gniêcia wysokiego poziomu harmonizacji regulacyjnej i analityczno-in-
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19 Goodhard, [2003, s. 152] stwierdzi³, ¿e powo³anie paneuroepjskiego nadzoru typu FSA

w obecnym momencie integracji wydaje siê niemo¿liwe. Jednak w przysz³o�ci mo¿e siê okazaæ,

¿e obecne rozwi¹zania (struktury Lamfalussiego) by³y tylko form¹ przej�ciow¹ do nadzoru zin-

tegrowanego, przedstawianego obecnie jako �straszna alternatywa (horrible alternative)�.



formacyjnej nadzorów ostro¿no�ciowych, to, bior¹c pod uwagê niski poziom

harmonizacji w UE, prawdopodobieñstwo powo³ania w najbli¿szych latach

jednej scentralizowanej instytucji nadzorczej jest ma³e20.

2.2. Europejski system koordynacji nadzoru ostro¿no�ciowego

W konsekwencji wspomnianych dyskusji w 2003 roku powsta³a kilkupozio-

mowa struktura koordynacji funkcjonowania � nie tylko w zakresie nadzoru

segmentu bankowego, ale szerzej integracji nadzorów nadwszystkimi pozosta-

³ymi segmentami systemu finansowego (ubezpieczeñ i funduszy emerytalnych,

obrotu papierami warto�ciowymi, konglomeratów finansowych), wzorowana

na schemacie zaproponowanymprzez A. Lamfallussy�ego dla regulacji rynków

kapita³owych (schemat 1.) [Lamffallusy, 2001; EFC, 2004]. W obecnie realizo-

wanym schemacie instytucjonalno-regulacyjnym najwy¿szy poziom (1) struk-

tur nadzoru tworz¹ gremia polityczne (Parlament Europejski/Rada) i wykona-

wcze Unii (Komisja Europejska, ECOFIN), które s¹ odpowiedzialne za ustala-

niew procesie legislacyjnym regu³ i zasad, jakimimaj¹ siê kierowaæ okre�lone

dziedziny gospodarki, w tym rynki i instytucje finansowe21.

Na poziomie drugim (2) funkcjonuj¹ gremia (komitety), maj¹ce za zadanie

zapewnienie spójno�ci zasad przyjmowanych na poziomie wy¿szym oraz

techniczn¹ ich implementacjê. Cia³a te powo³ywane s¹ przez ministrów

pañstw cz³onkowskich, odpowiedzialnych za rynki finansowe. W�ród 5 komi-

sji poziomu 2 znajduj¹ siê komisje o d³ugim sta¿u (powo³anie 1978), jak Euro-

pejski Komitet Bankowy (European Banking Committee�EBC)22, który two-

rz¹ przedstawiciele ministrów finansów krajów cz³onkowskich oraz przed-

stawiciel Komisji Europejskiej), czy Komitet Ubezpieczeñ (sk³ad analogicz-

nie), jak równie¿ nowopowo³ane ich odpowiedniki dla pozosta³ych sektorów

rynku finansowego � Europejski Komitet Papierów Warto�ciowych (ESC)

i Europejski Komitet ds. Konglomeratów Finansowych (EFCC). W zakresie

nadzoru bankowego przewidziano dodatkow¹ instytucjê dzia³aj¹c¹ w struk-

turze ESBC � Komitet Nadzoru Bankowego (BSC), który tworz¹ przedstawi-

ciele banków centralnych krajów cz³onkowskich, szefowie narodowych nad-

zorów bankowych, je�li nie dzia³aj¹ one w strukturach banku centralnego

oraz przedstawiciele EBC. Ponadto w posiedzeniach w charakterze obserwa-

torów udzia³ bior¹ przedstawiciele Komisji Europejskiej i grupy kontakto-

wej ds. nadzoru bankowego. Prace Komitetu koncentruj¹ siê na zagadnie-

niach stabilno�ci systemu finansowego i ujêciu makro-przezorno�ciowym.
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20 Iwanicz-Drozdowska [2004, s. 95] ocenia³a stan harmonizacji w UE przez rozszerzeniem

1.5.2004.
21 Kwesti¹ pozostaje, czy w tym obszarze powinien byæ umiejscawiany Europejski Bank

Centralny, bêd¹cy niezale¿n¹ w³adz¹ monetarn¹ i jedn¹ z g³ównych centralnych instytucji Unii

Europejskiej. Jednocze�nie jego rola i pozycja nie pozwala na przypisanie go do instytucji po-

ziomu 2, jak sugeruje to Schueler [2003, s. 24].
22 Do 2003 roku funkcjonuj¹cy pod nazw¹ Doradczy Komitet Bankowy (Banking Advisory

Committee � BAC).



Instytucje poziomu 3 maj¹ za zadanie zapewniæ implementacjê zasad eu-

ropejskich, koordynacjê techniczn¹ i wspó³pracê operacyjn¹ nadzorów naro-

dowych nad poszczególnymi segmentami rynków finansowych, jak równie¿

doradzaæ Komisji Europejskiej w obszarze swoich kompetencji [Kremers,

Schoenmaker,Wierts, 2003; Schueler, 2003]. Najstarsz¹ instytucj¹ tego pozio-

mu jest dzia³aj¹ca od 1972 roku Grupa Kontaktowa (Groupe de Contact) nad-

zorów bankowych krajów EWG, a obecnie UE23. Obok niej powo³ano do ¿ycia

w 2003 roku Komitet Nadzorów Bankowych (CEBS), który do³¹czy³ do dzia³a-

j¹cego od 2001 roku Komitetu Europejskich Regulatorów Rynków Papierów

Warto�ciowych (CESR) oraz powo³anego w 2003 Komitetu EuropejskichNad-

zorów nad Ubezpieczeniami i Funduszami Emerytalnymi (CEIOPS). Na po-

ziomie 3 (technicznym) nie jest reprezentowane cia³o koordynuj¹ce w zakre-

sie nadzoru konglomeratów finansowych24.

Poziom 4 przewidziany jest na prowadzone przez Komisjê Europejsk¹

dzia³ania kontrolne zgodno�ci prawa krajów cz³onkowskich z legislacj¹ Unii

Europejskiej. W ramach swoich uprawnieñ Komisja mo¿e podj¹æ dzia³ania

prawne przeciwko pañstwu-cz³onkowi UE z podejrzenia o naruszenie przepi-

sów prawa unijnego.

Obraz struktury koordynacji nadzoru nad rynkami finansowymi Unii

Europejskiej dope³niaj¹ dwie dodatkowe istotne instytucje. Na rzecz wspo-

mnianych gremiów poziomu 1, w szczególno�ci ECOFIN-u, dzia³a powo³ana

w 1999 roku grupa robocza ds. polityki wobec us³ug finansowych, obecnie

nazywana Komitetem Us³ug Finansowych (Financial Services Committee �

FSC). Jego zadaniem jest monitorowanie sytuacji na rynkach finansowych

i dokonywanie miêdzysektorowych porównañ i badañ nad funkcjonowaniem

regulacji. Dzia³ania Komitetu FSC próbuj¹ zapewniæ ³¹czno�æ miêdzy pozio-

mem kreowania polityk sektorowych (poziom 1) a poziomem technicznej imp-

lementacji (poziom 3); s³u¿y temu definiowanie �rednio- i d³ugookresowej

strategii rozwoju us³ug finansowych (Financial Services Action Plan [FSAP],

Post-FSAP) oraz reakcja na bie¿¹cewyzwania dla instytucji finansowych, p³y-

n¹ce ze �wiata polityki i gospodarki (np. terroryzm). Komitet tworz¹ wysokiej

rangi przedstawiciel ministrów finansów krajów cz³onkowskich oraz prze-

wodnicz¹cy komitetów poziomu 2, przedstawiciel ECB za� oraz przewodni-

cz¹cy komitetów poziomu 3 s¹ obserwatorami (³¹cznie ok. 60 osób). Kolejnym

gremium na pograniczu wspomnianych sfer jest powo³any do ¿ycia w 1999

roku doradczy Komitet Ekonomiczno-Finansowy (EFC), skupiaj¹cy eksper-

tów z krajów cz³onkowskich i maj¹cy za zadanie s³u¿enie rad¹ Komisji Euro-

pejskiej i RadzieMinistrówGospodarki i Finansów (ECOFIN) w zakresie roz-

woju sytuacji gospodarczej i na rynkach finansowych UE.
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23 Plus Norwegia, Islandia i Lichtenstein, czyli Europejski Obszar Gospodarczy (EEA).
24 Prawdopodobnie ze wzglêdu na prowadzenie nadzoru nad tymi podmiotami przez nadzór

bankowy.
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2.3. Ewolucja nadzoru ostro¿no�ciowego w Niemczech

Niemcy szczyc¹ siê d³ug¹ tradycj¹ nadzoru pañstwa nad podmiotami

�wiadcz¹cymi us³ugi finansowe. Najwcze�niej przedmiotem zainteresowa-

nia pañstwa sta³a siê dzia³alno�æ towarzystw ubezpieczeniowych. Maj¹c na

wzglêdzie zapewnienie pewno�ci wyp³aty ubezpieczeñ, pañstwo na drodze

regulacji publicznoprawnych ustanowi³o nadzór nad tym szybko rozwija-

j¹cym siê segmentem rynku finansowego ju¿ w I po³owie XIX w. a urz¹d nad-

zoru ubezpieczeniowego funkcjonuje od 1902 roku.

Niemieckie banki do czasu wielkiego kryzysu na prze³omie lat 20./30. XX

wieku uniknê³y pañstwowego zinstytucjonalizowanego patronatu, choæ ban-

ki emisyjne poszczególnych landów, jak i powsta³y z nich w 1875 roku Reich-

sbank, by³y zale¿ne od rz¹dów, a niektóre grupy banków ju¿ wcze�niej objête

by³y specjalnymi przepisami nadzorczymi25. Instytucjonalny nadzór bankowy

rozpocz¹³ dzia³alno�æ na pocz¹tku lat 30. XXw. Instytucja nadzorcza nad ryn-

kiem papierów warto�ciowych powsta³a za� dopiero w 1995 roku26.

W okresie wielkiego kryzysu (1929�1931) pañstwo niemieckie dla zapew-

nienia p³ynno�ci niemieckich banków zmuszone by³o obj¹æ gwarancj¹ lokaty

zgromadzone w jednym z najwiêkszych banków i poprzez wej�cie kapita³owe

do Dresdner Banku doprowadziæ do przejêcia upadaj¹cego DaNatBanku.

£¹czne koszty sanacji tego jednego z najstarszych niemieckich banków w for-

mie spó³ki akcyjnej wynios³y ponad 1,3 mld reichsmarek. Rozleg³o�æ tego

kryzysu oraz ogromne zaanga¿owanie �rodków publicznych w 1931 roku w sa-

nacjê banków spowodowa³o konieczno�æ ustanowienia zinstytucjonalizowa-

nego nadzoru pañstwa nad tym sektorem gospodarki. Prace koncepcyjne

trwa³y kilka lat, a¿ w 1934 roku zosta³a wydana ustawa o dzia³alno�ci kredyto-

wej (Kreditwesengesetz � w skrócie KWG) zawieraj¹ca podstawowe zasady

nadzoru bankowego aktualne a¿ do dzisiaj27. Powsta³y wówczasUrz¹dNadzo-

ru nad Dzia³alno�ci¹ Kredytow¹, funkcjonuj¹cy w ramach Reichsbanku

i kontrolowany przez rz¹d, wypracowa³ podstawowe metody nowoczesnego

nadzoru bankowego. Urz¹d zosta³ jednak jeszcze przed koñcem wojny roz-

wi¹zany.

Po wojnie odbudowuj¹ca siê bankowo�æ niemiecka pozostawa³a pod siln¹

kuratel¹ w³adz alianckich, za� na poziomie federalnym koordynowana by³a

przez Specjaln¹ Komisjê Nadzoru Bankowego (Sonderausschuss Bankenauf-

sicht), w sk³ad której od 1949 wchodzili równie¿ przedstawiciele krajowych

banków centralnych oraz przedstawiciele rz¹du federalnego (ministerstw).

Jednocze�nie trwa³y prace nad now¹ redakcj¹ prawa bankowego, które wesz-
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25 Jak np. publiczne kasy oszczêdno�ci w Prusach od 1838 r., banki hipoteczne od 1899, dzia-

³alno�æ depozytowa od 1925 r.; za [Rogowski, 1996, s. 4; Morawski, 2002, s. 330].
26 Choæ przepisy nadzoruj¹ce tê dziedzinê funkcjonuj¹ od 1896 r., nadzór za� przeciwdzia³a-

j¹cy ucieczce kapita³ów od 1920 r.; ibidem.
27 M.in. obowi¹zek uzyskania zezwolenia na prowadzenie dzia³alno�ci bankowej, obowi¹-

zek sprawozdawczo�ci banków, konieczno�æ utrzymywania okre�lonego poziomu p³ynno�ci, wy-

konywanie nadzoru bankowego we wspó³pracy z bankiem centralnym.



³o w ¿ycie 1 stycznia 1962 roku, z zachowaniem przedwojennej nazwy ustawy

oraz z ustanowieniem scentralizowanego Federalnego Nadzoru Bankowego

(BAKred) z siedzib¹ w Berlinie (zachodnim).

Do roku 2004 ustawê tê nowelizowano sze�ciokrotnie (tabela 3.); zmiany

nastêpowa³y w wyniku konieczno�ci dostosowania jej przepisów do sytuacji

na rynkach finansowych (jak na przyk³ad nowela z 1974 roku ustanawiaj¹ca

nowe zasady nadzoru dzia³alno�ci dewizowej w konsekwencji upadku banku

Herstatta) lub te¿ z konieczno�ci dostosowania prawa narodowego do dyrek-

tyw europejskich lub zaleceñ Banku Rozliczeñ Miêdzynarodowych (BIS) (np.

3. nowelizacja z 1993 roku). Obecnie przygotowywana jest kolejna, siódma no-

welizacja, planowana na 2006 rok

Tabela 3.
Kalendarium zmian w zakresie nadzoru bankowego w Niemczech

Data Nowe zagadnienia wprowadzone do prawa bankowego

1934 Ustawa o dzia³alno�ci kredytowej.

1961 Uchwalenie nowej ustawy o dzia³alno�ci kredytowej i ustanowienie Federalnego Nadzoru

Bankowego

1972 (1) � objêcie kas budowlanych (bausparkassen) nadzorem FNB,

� zmiana podleg³o�ci FUNB z Ministerstwa Gospodarki pod Ministerstwo Finansów,

1976 (2) � zasada �dwóch par oczu� w zarz¹dzaniu bankiem,

� mo¿liwo�æ przeprowadzania kontroli w siedzibie banku,

� zasada, ¿e bankiem mo¿e byæ tylko spó³ka � osoba prawna,

1984 (3) � ostatnia nowelizacja endogeniczna (nie wynikaj¹ca z konieczno�ci dostosowania prawa do

wymogów UE),

� wprowadzenie zasady nadzoru skonsolidowanego,

� zakaz tworzenia piramid kredytowych.

1990 Objêcie banków na obszarze by³ej NRD nadzorem federalnym

1993 (4) Wdro¿enie II dyrektywy bankowej (89/646/EEC), dyrektywy o kapita³ach w³asnych

(93/6/EEC) oraz dyrektywy o wyp³acalno�ci (89/647/EEC):

� jednolity paszport europejski,

� przyjêcie zasady nadzoru kraju pochodzenia banku,

� definicja kapita³u podstawowego oraz kapita³u uzupe³niaj¹cego,

� zasada pokrycia kapita³em w³asnym 8% aktywów wa¿onych ryzykiem,

� objêcie innych aktywów zasad¹ wa¿enia ryzykiem (papiery warto�ciowe, aktywa poza

bilansowe, swapy, opcje i in.

1996 (5) Wdro¿enie dyrektywy o konsolidacji sprawozdañ w grupie kapita³owej (92/30/EEC):

� tylko po�redni nadzór dzia³alno�ci faktoringowej i leasingowej, jak te¿ innych instytucji

niebankowych,

� zastosowanie zasad dyrektywy o wyp³acalno�ci do udzia³ów powy¿ej 40%,

� wprowadzenie zasady pe³nej konsolidacji.

Wdro¿enie dyrektywy w sprawie monitorowania i kontroli zaanga¿owañ instytucji

kredytowych (92/121/EEC):

� definicja du¿ego zaanga¿owania � ka¿dy kredyt, który przekracza 10% kapita³u w³asnego

banku,

� pojedynczy wielki kredyt nie mo¿e przekraczaæ 25% kapita³u w³asnego,

� wszystkie wielkie kredyty nie powinny przekraczaæ kwoty 800% kapita³u w³asnego.
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Data Nowe zagadnienia wprowadzone do prawa bankowego

1998 (6) Wdro¿enie zaleceñ dyrektywy o us³ugach inwestycyjnych (93/22/EEC) oraz Dyrektywy

o adekwatno�ci kapita³owej �CADII� (98/33/EEC):

� objêcie nadzorem bankowym bezpo�rednich inwestycji zagranicznych,

� zasada nadzoru kraju macierzystego przy inwestycjach bezpo�rednich,

� zasada �europejskiego paszportu� obowi¹zuje równie¿ w zakresie bezpo�rednich inwestycji

zagranicznych FDI,

� nowe zdefiniowanie �rodków w³asnych,

� objêcie nadzorem równie¿ instytucji prowadz¹cych ksiêgi rachunkowe, w których obrót

papierami warto�ciowymi przekracza okre�lony w ustawie pu³ap.

2002 Ustawa o nadzorze us³ug finansowych: zjednoczenie 3 nadzorów finansowych w formie

Federalnego Urzêdu Nadzoru nad Us³ugami Finansowymi.

2006 (7) Planowana kolejna nowelizacja prawa o dzia³alno�ci kredytowej wprowadzaj¹ca m.in.:

� wymagania minimalne dla ratingów wewnêtrznych IRB,

� wymogi kapita³owe przy zastosowaniu modeli wewnêtrznych,

� zasady ujawniania informacji dla wzmocnienia dyscypliny rynkowej etc.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie materia³ów BAFin i BuBa.

2.4. Uwarunkowania integracji nadzorów

Dyskusja nad koncepcjami zintegrowania niemieckich nadzorów finanso-

wych nie by³a d³uga i zbieg³a siê w czasie z utworzeniem Unii Walutowo-Gospo-

darczej i wprowadzeniem euro. Dotyczy³a mimo to podstawowych pytañ i argu-

mentów za i przeciw takim posuniêciom. Decyzja polityczna o reformie zapad³a

wpocz¹tkach 2001 roku iwywo³a³a dalsz¹ gor¹c¹dyskusjê.W jejwyniku 22 kwiet-

nia 2002 roku uchwalono ustawê reorganizuj¹c¹ nadzory nad �wiadczeniem

us³ug finansowych i z kilkumiesiêcznym opó�nieniem powo³ano do ¿ycia nowy

urz¹d�Bundesanstalt fürdasFinanzdienstleistungsaufsichtw skrócieBAFin28.

W dyskusji o planowanych zmianach instytucjonalnych formu³owano py-

tania, czy dotychczasowe struktury nadzorcze zapewniaj¹ osi¹gniêcie stawia-

nych im celów polityczno-regulacyjnych? Czy instytucje nadzorcze dotrzymu-

j¹ kroku rozwojowi sektora finansowego? Czy istniej¹ce struktury przyczy-

niaj¹ siê do wzmocnienia konkurencyjno�ci rynków finansowych Niemiec?

Odpowiedzi na nie wskazywa³y na konieczno�æ szybkiej integracji, mimo

i¿ sytuacja w systemie finansowym, nawet bior¹c pod uwagê przej�ciowe

trudno�ci, by³a pod kontrol¹ [Bayer, 2001, s. 3; Schueler, 2004, s. 4]. Za przej�-

ciem na zintegrowany poziom organizacyjny nadzoru przemawia³y przede

wszystkim zmiany w systemie finansowymNiemiec i innych krajów UE� po-

stêpuj¹ca integracja instytucji finansowych, konwergencja i unifikacja ofe-

rowanych przez nie produktów i us³ug finansowych, wykorzystywanie w coraz

wiêkszym stopniu elektronicznych kana³ów dystrybucji, coraz szersza wspó³-

zale¿no�æ firm prowadz¹ca do powstawania konglomeratów finansowych

oraz tworzenie wspólnych marek rynkowych (brands)29. Nowe spojrzenie na
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28 Sta³o siê to 1maja 2002 roku, a planowano na dzieñwprowadzenia euro� 1 stycznia 2002.
29 Utworzenie BAFin zbieg³o siê (przypadkowo) ze spektakularnym powstaniem najwiêk-

szego konglomeratu finansowego AllianzDresdner Group.



wspó³dzia³anie nadzorów wymusi³y te¿ szybkie zmiany technologiczne (tele-

komunikacja, internet, e-commerce etc.), przebiegaj¹ce podobnie w ka¿dym

z obszarów dzia³alno�ci finansowej. Pojawi³o siê twierdzenie, ¿e za integra-

cj¹ sektorów finansowych musi nad¹¿aæ struktura regulacyjna i wychodziæ

naprzeciw potrzebie zapewnienia stabilno�ci finansowej. Skutkiem tych

zmian powinien byæ wzrost odpowiedzialno�ci nadzoru i zmniejszenia poku-

sy nadu¿ycia (moral hazard).

Zak³adano, ¿e integracja nadzoru prowadziæ bêdzie z czasem do dopaso-

wania i ujednolicenia prawaw zakresie nadzoru na ca³ym rynku finansowym.

Integracja nadzorów spowoduje zanikniêcie dotychczasowych ró¿nic w ich

dzia³aniu, co mog³o byæ te¿ przyczyn¹ arbitra¿u. Funkcjonowanie nowego

urzêdu powinno zapewniæ neutralno�æ w zakresie konkurencji dla wszyst-

kich podmiotów systemu finansowego, lepsz¹ koordynacjê prac i sprawniej-

sze rozchodzenie siê impulsów nadzorczych. Oznacza to, ¿e porównywalne ry-

zyka bêd¹ w ten sam sposób traktowane i zabezpieczane. W jednej instytucji

nie bêdzie mo¿liwe odmienne interpretowanie analogicznych rekomendacji

czy istnienie sytuacji, w których ³atwo by³o wskazaæ na odpowiedzialno�æ in-

nego nadzorcy.

Wspó³czesne banki i towarzystwa ubezpieczeniowe oferuj¹ coraz wiêcej

podobnych lub identycznych produktów finansowych, które powinny byæ nad-

zorowane wed³ug równych regu³ bez wzglêdu na to, kto je oferuje. Tendencjê

tê obserwowaæ mo¿na w regulacjach dla konglomeratów finansowych. Ryzyko

tych instytucji przekracza granice sektorów rynku finansowego i wymaga spe-

cjalnego traktowania, na co zwraca uwagê dyrektywa 2002/87/EC. Powstanie

zintegrowanego nadzoru wysz³o naprzeciw jej rekomendacjom i umo¿liwi³o

prawid³oweprzygotowanie siê do ichwype³niania od 2005 roku [Engels, 2003].

Przeciwnicy integracji wskazywali na szereg przes³anek pozostawienia

sektorowo-zorientowanych, oddzielnych instytucji nadzorczych.

Po pierwsze oddzielny nadzór sprawdza³ siê przez dziesiêciolecia, na co

wskazuje ograniczona liczba przypadków negatywnych. Uzasadniano, ¿e jest

to wynik rzeczywistego podzia³u rynku finansowego i odpowiedniego nadzo-

rowania zarz¹dzania specyficznymi dla ka¿dego segmentu rynku ryzykami.

Po drugie wskazywano, ¿e rola konglomeratów finansowych w Niemczech

pozostaje nadal niewielka, gdy¿ ich liczba wci¹¿ nie przekracza kilkunastu.

Ich nadzór mo¿liwy jest przez wypracowanie nowych metod wspó³pracy miê-

dzy nadzorami, czemu mo¿e s³u¿yæ instytucja forum nadzorów finansowych

wzorowana na koncepcjach kooperacji nadzorów na poziomie europejskim

(tzw. schemat Lamfalussiego30).
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30 �Po�rednia� droga miêdzy pe³n¹ a minimaln¹ harmonizacj¹ jest niekiedy okre�lana jako

Lamfalussy (comitology) approach. Polega ona na harmonizacji kluczowych obowi¹zków krajów

cz³onkowskich (core obligations)� � inne kwestie mog¹ byæ zbli¿ane stopniowo, ale niektóre

z nich�owiêkszym znaczeniu�podlegaj¹ koordynacji na forumwspólnego organu o poszerzo-

nych uprawnieniach (komitetu), co znacznie przy�piesza ich wdro¿enie (metodê tak¹ zapropo-

nowa³ Lamfalussy dla regulacji wspólnego rynku kapita³owego) por. Reifner [2003].



Powstawanie od po³owy lat 80. w innych krajach zintegrowanych instytu-

cji nadzorczych by³o interpretowane jako swoiste eksperymenty i remedia na

k³opoty tamtejszych rynków finansowych a nie przejaw ich transformacji. Ar-

gumentowano, ¿e dyrektywy unijne ani inne organizacje wspó³pracy miêdzy-

narodowej i finansowej nie zalecaj¹ organizacyjnego zintegrowania w³adz

nadzorczych, a jedynie potrzebê �cis³ej wspó³pracy i wymiany informacji

miêdzy poszczególnymi nadzorami nad odpowiednimi segmentach rynku.

Rekomendowano powstanie nowych cia³ koordynacyjnych31.

Decyzje o integracji nadzorów powi¹zane by³y z konieczno�ci¹ reformy

banku centralnego w zwi¹zku z przejêciem polityki monetarnej w strefie

euro przez EBC. Po³¹czenie funkcji nadzorczych pod skrzyd³ami banku cen-

tralnego doprowadzi³oby do jego silnego wzmocnienia i nierównowagi w sfe-

rze politycznej. Zupe³ne wy³¹czenie Bundesbanku z nadzoru bankowego

uniemo¿liwi³oby realizacjê pozosta³ych funkcji banku centralnego. Rz¹d

przyj¹³ rozwi¹zanie po�rednie tworz¹c zintegrowany nadzór us³ug finanso-

wych i pozostawiaj¹c czê�æ realizacji funkcji nadzoru bankowego w Bundes-

banku [Deutsche Bundesbank, 2002].

Ka¿dy z dotychczas istniej¹cych nadzorów wykszta³ci³ swoj¹ w³asn¹ specy-

fikê � kulturê nadzorcz¹. Nadzór bankowy zorientowany by³ w Niemczech na

ochronê stabilno�ci finansowej w perspektywie ca³ej gospodarki poprzez dba-

³o�æ o p³ynno�æ banków, za� ochron¹ deponentów bardziej zajmuje siê system

gwarantowania depozytów [Beck, 2004]. Nadzór ubezpieczeniowy tradycyjnie

skupiony by³ na ochronie ubezpieczonych, a nadzór nad rynkiem papierów

warto�ciowych za cel stawia³ sobie ochronê rynku i dobro inwestorów.

Podobnie w pozosta³ych krajach cz³onkowskich instytucje nadzoru banko-

wego, ubezpieczeniowego oraz nadzoru nad rynkiem kapita³owym by³y po-

cz¹tkowo odrêbne, ze wzglêdu na ró¿ne cechy tych sektorów, a zw³aszcza po-

noszone w nich ryzyko. Dopiero w ostatnim dziesiêcioleciu nasili³y siê proce-

sy i zjawiska, które postawi³y na porz¹dku dnia integracjê instytucji nadzor-

czych, gdy¿ wspó³praca okaza³a siê nie zawsze skuteczna wobec wyzwañ po-

g³êbiaj¹cej siê integracji rynków us³ug finansowych, podej�cia pakietowego

(Allfinanz), tworzenia aliansów i fuzji miêdzy ró¿nymi instytucjami rynku fi-

nansowego.

Szczególnie w przypadku systemów nadzorczych o d³ugiej tradycji zak³a-

dano, ¿e zintegrowanie tych obszarów powinno skutkowaæ zbli¿eniem do sie-

bie i wytworzeniem z czasem nowego instrumentarium nadzorczego, zdolne-

go adekwatnie odpowiedzieæ na pojawiaj¹ce siê ryzyka bez wzglêdu na ob-

szar funkcjonowania instytucji finansowych. Jest to szczególnie istotne wo-

bec maj¹cej obecnie miejsce wspomnianej praktyki ³¹czenia dzia³alno�ci

ubezpieczeniowej i bankowej, a tak¿e przewidywanej wiêkszej roli rynku ka-

pita³owego w gospodarce Niemiec w zwi¹zku z konieczno�ci¹ przebudowy

(reformy) systemu emerytalnego. Wyzwaniem obecnych czasów staje siê nad-
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zór bardziej zorientowany rynkowo i przekraczaj¹cy sztywne granice sekto-

rów funkcjonalnych.

Integracja nadzorów otwiera mo¿liwo�æ ujednolicenia nadzoru funkcjo-

nalnego np. w zakresie przeciwdzia³ania praniu brudnych pieniêdzy, który

do czasu po³¹czenia by³ realizowany przez ka¿dy z nadzorów z osobna. Prakty-

ka wskazywa³a, ¿e ka¿dy z nich rozbudowywa³ w³asn¹ metodologiê a wspó³-

dzia³anie by³o praktycznie rzadko�ci¹.

Nie bez znaczenia dla decyzji o integracji by³y równie¿ kwestie geopoli-

tyczne, szczególnie konieczno�æ adekwatnej do znaczenia gospodarki Nie-

miec reprezentacji niemieckiego nadzoru finansowego w europejskich cia-

³ach koordynacyjno-nadzorczych (struktury Lamfallusiego). Funkcjonowa-

nie ju¿ w kilku krajach nadzoru zintegrowanego oraz szczególnie silna pozy-

cja brytyjskiego FSA w dyskusjach nad nowymi dyrektywami, wskazywa³a na

zalety takiego rozwi¹zania i dawa³a nadziejê na wzmocnienie roli Niemiec

na rynkach finansowych w przypadku stworzenia nadzoru zintegrowanego.

2.5. Corporate governance nadzoru us³ug finansowych (regulatory

governance)

Rozwój podmiotów gospodarczych zale¿y w du¿ym stopniu od ich corpora-

te governance, czyli ukszta³towanego w danej kulturze systemu bod�ców i me-

chanizmów powoduj¹cych równowa¿enie interesów dzia³aj¹cych w spó³ce

interesariuszy (stakeholders). Analiz¹ corporate governancemo¿na obj¹æ rów-

nie¿ instytucje publiczne, w tym takie jak banki centralne, agencje czy insty-

tucje nadzoru bankowego [Ashburner, 2001, s. 279; Das, Quintyn, 2002, s. 165].

W³adanie nadzorcze (regulatory governance) to system zasad, instytucji i me-

chanizmów, które determinuj¹, jak skutecznie sprawowana jest w³adza w or-

ganizacjach reguluj¹cych funkcjonowanie rynków finansowych (instytucje

nadzorcze) i jakie przynosi to skutki spo³eczne. Dziêki temu powstaj¹ zdol-

no�ci w³adz tych instytucji do efektywnego zarz¹dzania zasobami, formu³o-

wania skutecznych polityk (regulacji), ich wdro¿enia i egzekwowania. Ponad-

to � poprzez autorytet w�ród obywateli jak i innych instytucji pañstwa �

umo¿liwia ono ochronê agencji regulacyjnych przed uzale¿nieniem od pod-

leg³ych jego nadzorowi instytucji finansowych czy te¿ wp³ywów politycznych,

a równocze�nie umo¿liwia udzia³ nadzoru w realizacji szerszych celów i poli-

tyk rz¹du wy³onionego w demokratycznych procedurach [Das, Quintyn, 2002,

s. 166]. Obserwacje instytucjonalizacji nadzoru bankowego ukazuj¹ ewolucjê

funkcjonaln¹ i organizacyjn¹ nadzoru oraz zró¿nicowanie grup interesów

bior¹cych w nim udzia³. Jako�æ w³adania nadzorczego wystêpuj¹ca w danym

systemie finansowymma znaczenie dla jego stabilno�ci i kondycji [Das, Quin-

tyn, Chenard, 2004, s. 42]. Jako�æ ta mo¿e zale¿eæ od szeregu czynników i me-

chanizmów uwzglêdnianych tradycyjnie w analizie corporate governance �

od struktury organizacji, umocowania w³adz czy te¿ od szeroko pojêtej trady-

cji. W przypadku regulatory governance za warunki konieczne uznawane s¹:
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niezale¿no�æ, odpowiedzialno�æ (wyt³umaczalno�æ), transparentno�æ (prze-

zroczysto�æ) oraz prawo�æ (etyka zawodowa) [Das, Quintyn, 2002, s. 167].

Federalny Nadzór Bankowy zosta³ ustanowiony pocz¹tkowo (1962) jako

wy¿szy urz¹d (Oberbehorde) w strukturze Federalnego Ministerstwa Gospo-

darki. W pierwszej po³owie lat 70. XX wieku kompetencje Urzêdu rozszerzo-

no o nadzór nad dzia³alno�ci¹ budowlanych kas oszczêdno�ciowych (Bau-

sparkasse), dot¹d podlegaj¹cych ze wzglêdu na dop³aty do oprocentowania

kredytówMinisterstwu Finansów. Spowodowa³o to zmianê podleg³o�ci Urzê-

du i zbli¿enie do Federalnego Ministerstwa Finansów. Odt¹d to minister fi-

nansów nominowa³ szefa BAKred, choæ by³ zobowi¹zany do zaci¹gniêcia opi-

nii równie¿ ministra gospodarki32.

Podleg³o�æ ta trwa³a do 2002 roku, w którym po³¹czono trzy dotychczas sa-

modzielne nadzory nad poszczególnymi segmentami rynku finansowego (Fe-

deralny Nadzór Bankowy (BAKred), Federalny Nadzór Ubezpieczeniowy

(BAV), Federalny Nadzór Obrotu PapieramiWarto�ciowymi (BAWe)) w jeden

zintegrowany Federalny Urz¹d Nadzoru nad Us³ugami Finansowymi.

Po³¹czenie trzech dotychczasowych urzêdów nadzorczych, dzia³aj¹cych

w formie wy¿szych urzêdów pozostaj¹cych pod wp³ywem w³a�ciwych minis-

terstw, spowodowa³o podwy¿szenie rangi nowego urzêdu, bêd¹cego obecnie

federalnym organem centralnym prawa publicznego (ein Anstalt des offentli-

ches Rechts)33.

Ci a ³ a k o l e g i a l n e � r a d y

Wyró¿nikiem nowego urzêdu w tej formie prawnej jest posiadanie rady ad-

ministracyjnej federalnego urzêdu (Verwaltungsrat) oraz rady doradczej

(Fachbeirat). Rada administracyjna nadzoruje funkcjonowanie BAFin oraz

doradza przy wype³nianiu jego zadañ statutowych. G³ówn¹ kompetencjê rady

administracyjnej stanowi podejmowanie decyzji o bud¿ecie BAFin. Spe³nia

ona równie¿ funkcje nadzorcze (kontrolne), gdy¿ prezes BAFin jest zobligowa-

ny do sk³adania jej regularnych sprawozdañ z wykonywania swojej funkcji34.

Radê stanowi 21 (20) przedstawicieli delegowanych przez federalne mini-

sterstwa (6 (5) osób) (finansów, gospodarki, sprawiedliwo�ci), parlament

(Bundestag) (5), banki (5 wybranych przez centraln¹ komisjê bankow¹ ZKA),

towarzystwa ubezpieczeniowe (4, wybranych przez centralny zwi¹zek niemie-

ckich ubezpieczycieli GDV) oraz przez instytucje inwestycyjne (1, nominowa-

ny przez federalny zwi¹zek firm inwestycyjnych i zarz¹dzania aktywami
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zmian rozporz¹dzenia w sprawie kalkulacji kosztów (par. 4 statutu).



BIAM e.V.)35. Funkcjê Przewodnicz¹cego Rady, jak i zastêpcy przewodni-

cz¹cego pe³ni¹ przedstawiciele ministerstwa finansów. Przewodnicz¹cym

jest pierwszy zastêpca federalnego ministra finansów � sekretarz stanu

C.K. Koch-Weser. W posiedzeniach rady bierze udzia³ równie¿ przedstawi-

ciel banku centralnego, jednak bez prawa g³osu. Cz³onków rady nominuje fe-

deralny minister finansów, spo�ród kandydatów spe³niaj¹cych kryteria iden-

tyczne jak dla kandydatów na pos³ów do Bundestagu oraz posiadaj¹ce odpo-

wiedni stan wiedzy w obszarze dzia³ania rady (par. 3. statutu). Pos³ów zasia-

daj¹cych w Radzie zg³asza sam Bundestag. Odwo³anie cz³onka rady jest mo¿-

liwe tylko w wypadku niespe³nienia warunków w momencie powo³ania lub

na w³asna pro�bê, w tym jednak przypadku jest zobowi¹zany do z³o¿enia wy-

ja�nieñ (poddania siê przes³uchaniu) organowi powo³uj¹cemu. Prawo nak³a-

da na cz³onków obu rad obowi¹zek zachowania tajemnicy s³u¿bowej. Ka¿dy

cz³onek rady zarz¹dzaj¹cej posiada zastêpcê, powo³ywanego w tym samym

trybie, który reprezentuje zastêpowanego na posiedzeniu w przypadku, gdy

z uzasadnionych powodów nie mo¿e braæ udzia³u w posiedzeniu rady.

Rada zbiera siê w pe³nym sk³adzie dwa razy w roku. Decyzje podejmowa-

ne s¹ zwyk³¹ wiêkszo�ci¹ g³osów. Rada nie wype³nia jednak podstawowej

funkcji przypisanej radzie nadzorczej � decydowania o tym, kto bêdzie

zarz¹dza³ struktur¹. Prezes BAFin i jego zastêpca s¹ powo³ywani przez Prezy-

denta RFN na wniosek Rz¹du Federalnego ze wskazania kandydata przez

Federalnego Ministra Finansów. Brak informacji o dalszych konsultacjach

(oficjalnych) kandydata z innymi organami pañstwa, np. z Bundesbankiem.

Kandydat na szefa urzêdu musi spe³niaæ wszystkie wymogi okre�lone odrêb-

nymi przepisami prawa o s³u¿bie cywilnej (kompetencja, do�wiadczenie,

subsekwencyjno�æ etc.).

Radê Doradcz¹ BAFin stanowi¹ przedstawiciele delegowani z ramienia

nadzorowanych banków (6 osób), towarzystw ubezpieczeniowych (4), instytu-

cji inwestycyjnych (1), towarzystw ubezpieczeñ zdrowotnych (1), zwi¹zku za-

k³adowych systemów emerytalnych (1), Bundesbanku (1), organizacji konsu-

menckich (1), stowarzyszenia wolnych zawodów (1), zwi¹zku przedstawicieli

klasy �redniej (1), zwi¹zku cechów rzemios³ (1), przemys³u (1) oraz przedsta-

wiciele nauki (3).

£¹cznie Rada liczy 24 cz³onków. Obradom rady przewodniczy przedstawi-

ciel towarzystw ubezpieczeniowych (dr B. Michaels), zastêpc¹ przewodni-

cz¹cego jest reprezentantka nauki prof. A.-K. Achleitner z Uniwersytetu

w Monachium, oboje wybrani przez Radê. Do zadañ rady nale¿y wspieranie

Urzêdu w wype³nianiu zadañ statutowych, a w szczególno�ci w zakresie dal-

szego rozwijania prawa i praktyki nadzorczej. Gremium to spotyka siê dwu-

krotnie w roku, ale z tego, co ustalili�my jego cz³onkowie s¹ dostêpni opera-

cyjnie dla pracowników urzêdu. W obu radach cz³onkowie pracuj¹ honoro-
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wo. Urz¹d pokrywa koszty ich podró¿y na posiedzenia na zasadach przewi-

dzianych dla urzêdników s³u¿by cywilnej.

Obok �centralnej� rady doradczej zbieraj¹ siê regularnie dwie rady sekto-

rowe. Ubezpieczeniowa Rada Doradcza sk³ada siê z przedstawicieli przed-

siêbiorców, administracji, jak i klientów podsektora ubezpieczeniowego. Do

Rady Papierów Warto�ciowych delegowani s¹ przedstawiciele wszystkich

rz¹dów krajowych (landów), przedsiêbiorstw podsektora handlu papierami

warto�ciowymi i ich klientów oraz federalnej administracji rz¹dowej i �wiata

nauki. Ponadto funkcjonuje Rada ds. Przejêæ Kapita³owych, w której sk³ad

wchodz¹ przedstawiciele instytucji finansowych, emitentów, klientów, pra-

cowników instytucji finansowych oraz naukowców (15 osób). Celem rad jest

wspieranie urzêdu w rozwi¹zywaniu problemów nadzorczych, jak równie¿

formu³owanie propozycji i konsultacja proponowanych rozwi¹zañ legislacyj-

nych. W Urzêdzie dzia³a równie¿ na podstawie odrêbnych przepisów Rada

Pracownicza (Personalrat), której przewodnicz¹cy ma prawo udzia³u w po-

siedzeniach rady administracyjnej, bez prawa g³osu.

Dziêki istnieniu omówionych powy¿ej cia³ kolegialnych, szczególnie rady

administracyjnej i rady doradczej, skupiaj¹cych przedstawicieli szerokiego

spektrum interesariuszy nadzoru ostro¿no�ciowego, wzmocniona zosta³a nie-

zale¿no�æ urzêdu od w³adzy politycznej, choæ urz¹d podlega prawnemu i me-

rytorycznemu nadzorowi federalnego ministerstwa finansów (par. 2 ustawy).

Statut urzêdu jest nadawany rozporz¹dzeniem Ministra Finansów, ale po

uzgodnieniu z rad¹ administruj¹c¹ BAFin.

S t r u k t u r a u r z ê d u

Decyzja o integracji trzech urzêdów sprawuj¹cych nadzór nad poszczegól-

nymi segmentami rynku finansowego doprowadzi³a do powstania jednego

z najwiêkszych urzêdów pañstwowych w Niemczech. Zasad¹ ³¹czenia urzê-

dów by³o zapewnienie ci¹g³o�ci nadzoru oraz ewolucyjny charakter zmian

organizacyjnych i kadrowych. Oznacza³o to w³¹czenie dotychczasowych

struktur do nowego urzêdu, jak równie¿ okre�lenie kierunków zmian wynika-

j¹cych z nowych zadañ planowanych w perspektywie dwóch lat.

Analizuj¹c strukturê organizacyjn¹, jaka funkcjonuje po dwóch latach od

jej powstania, mo¿na zauwa¿yæ pewne cechy i prawid³owo�ci. Podobnie jak

wspó³czesny Bundesbank BAFin jest kierowany przez prezydenta36, któremu

bezpo�rednio podlegaj¹: wiceprezydent, szefowie wydzia³ów tzw. sztabo-

wych oraz szef grupy roboczej ds. przeciwdzia³ania przestêpstwom �prania

pieniêdzy� (por. schemat 1). Wiceprezydent operacyjnie koordynuje pracê

g³ównych czê�ci/pionów nadzorczych urzêdu, kierowanych przez Pierwszych

Dyrektorów (pion nadzoru bankowego, pion nadzoru ubezpieczeniowego
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i pion nadzoru nad obrotem papierami warto�ciowymi i dzia³alno�ci¹ za-

rz¹dzania aktywami).

Ka¿dy z pionów dzieli siê dalej na od 4 do 5 dzia³ów, w sk³ad których wcho-

dz¹ departamenty (od 6 do 8). Porównuj¹c strukturê organizacyjn¹ Federal-

nego Nadzoru Bankowego sprzed integracji z budow¹ pionu nadzoru banko-

wego BAFin, stwierdzamy redukcjê ponad po³owy jednostek (zredukowano 5

na 9 dzia³ów, w tym wydzia³ administracji ogólnej oraz �wygas³y� w sposób

naturalny dzia³ nadzoru nad bankami by³ej NRD). Dzia³ administracji ogól-

nej (tzw. Zentralabteilung37) zatrudnia³ najwiêcej pracowników w dawnych

urzêdach nadzoru bankowego (ok. 650 etatów). W wyniku integracji w tym

obszarze uzyskano znacz¹ce (wiêcej ni¿ 50%) oszczêdno�ci wmiejscach pracy

(etatach).

R e s t r u k t u r y z a c j a

Oszczêdno�ci poczynione w obszarze administracji pozwoli³y na równo-

leg³e wzmocnienie pionów merytorycznych (nadzorczych) oraz nowych dzia-

³ów problemowych, których funkcjonowanie wymaga wspó³pracy w poprzek

dotychczasowych struktur (tzw. Querschnittabteilungen, �departamenty do

zadañ przekrojowych�). Grupuj¹ one wydzia³y zajmuj¹ce siê rynkiem finan-

sowym jako ca³o�ci¹ i jego integralno�ci¹, miêdzynarodowymi rynkami fi-

nansowymi, modelowaniem ryzyka, monitoringiem ochrony konkurencji

(funkcjonuje call-center), analizowaniem ochrony deponentów, funkcjonowa-

niem systemu zaopatrzenia emerytalnego oraz nadzorem nad audytorami.

Dotychczas nie istniej¹ce w strukturach �starych� urzêdów dzia³y problemo-

we tzw. przekrojowe powsta³y i funkcjonuj¹ pod bezpo�rednim zwierzchnict-

wem wiceprezydenta BAFin. Jemu te¿ bezpo�rednio podlega zrestrukturyzo-

wany dzia³ administracji oraz dzia³ systemu informatycznego38.

Dla zapewnienia stabilno�ci funkcjonowania nadzoru praktycznie bez

zmian przejêto merytoryczne struktury poszczególnych nadzorów, dokonuj¹c

redukcji i po³¹czeñ jedynie w obszarach, gdzie funkcje te pokrywa³y siê. Do-

tyczy³o to m.in. pionu w strukturze BAKred zajmuj¹cego siê nadzorem nad

bezpo�rednimi inwestycjami zagranicznymi i obrotem papierami warto�cio-

wymi banków oraz analogicznej komórki w urzêdzie nadzoru rynków kapita-

³owych. Powa¿ne zmiany � jak wspomnieli�my � objê³y obszary administra-

cji ogólnej.

Koncepcja zak³ada³a ich po³¹czenie i znaczn¹ redukcjê tak, aby mo¿na

by³o zaoszczêdzone etaty wykorzystaæ do budowy nowych struktur tzw. prob-

lemowych zorientowanych na system finansowy jako ca³o�æ, a nie poszczegól-

ne segmenty rynku. Za³o¿ono ewolucyjn¹ rozbudowê pionów problemowych,

dostosowuj¹c jej tempo do postêpów dalszej unifikacji systemu finansowego
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oraz zmian metod nadzoru, z czym zwi¹zane bêd¹ zmiany w tzw. starych pio-

nach nadzorczych. Obecnie proporcje wielko�ci zatrudnienia miêdzy nowym

i starym obszarem s¹ jak 3 do 7.

Schemat 2.

Struktura Federalnego Urzêdu Nadzoru Us³ug Finansowych (BAFin) 2004

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie materia³ów BAFin, 2004. W nawiasach liczba urzêd-

ników s³u¿by cywilnej (offentliche Dienst) w danej jednostce (grupie).

Po³¹czenie omawianych tu instytucji nadzorczych w jeden organizm by³o

przedsiêwziêciem trudnym ze wzglêdu na krótki czas miêdzy decyzj¹ o po³¹-

czeniu (uchwalenie specjalnej ustawy) a organizacyjnym powo³aniem nowe-

go urzêdu. Na przeszkodzie sta³a równie¿ dotychczasowa lokalizacja ³¹czo-

nych instytucji w ró¿nych miastach Niemiec (Berlin, Bonn, Frankfurt). Ko-

nieczno�æ przeprowadzki spowodowa³a odej�cie z nadzoru wielu wykwalifi-

kowanych urzêdników. Na siedzibê BAFin wybrano Bonn, m.in. ze wzglêdu

na tradycjê roz³¹czno�ci lokalizacyjnej nadzoru bankowego od centrum fi-
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nansowego i politycznego Niemiec oraz istnienie wolnych przestrzeni biuro-

wych w kompleksie gmachów rz¹dowych dawnego federalnego ministerstwa

finansów w Bonn, zwolnionych po jego powrocie do Berlina.

Urz¹d nadzoru jednak nadal funkcjonuje w dwóch miejscach, gdy¿ uznano,

¿e istniej¹ wskazania, aby czê�æ urzêdu nadzoruj¹ca rynki kapita³owe znajdo-

wa³a siê w obecnym centrum finansowym Niemiec we Frankfurcie. Kwestie

lokalizacyjne nie wydaj¹ siê byæ rozwi¹zane finalnie, a to za spraw¹ przewidy-

wanegowzrostu znaczeniaBerlina, jak równie¿ przyjêtych zasad finansowania

dzia³alno�ci Federalnego Urzêdu Nadzoru Us³ug Finansowych.

Ten wysoki urz¹d pañstwowy (federalny), zatrudniaj¹cy urzêdników s³u¿-

by cywilnej jest finansowany w 100% z op³at podlegaj¹cych jego w³adzy pod-

miotów systemu finansowego39. Jest ich obecnie ok. 11 00040, w tym 2521 sa-

modzielnych instytucji kredytowych (2003). BAFin nie jest podmiotem bud¿e-

tu pañstwa, co oznacza m.in., ¿e za wynajem budynków rz¹dowych p³aci

czynsz po cenach rynkowych wynikaj¹cych z procedury przetargowej.

W 2003 roku ³¹czne koszty funkcjonowania BAFin stanowi³y 0,00015%

sumy bilansowej podleg³ych jego nadzorowi instytucji finansowych i zamknê-

³y siê w kwocie 118,8 mln EUR. W kwocie tej 2% stanowi³y na³o¿one na te in-

stytucje kary pieniê¿ne, a 12% wniesione przez nie op³aty licencyjne i inne

[Schmidt-Ebeling, 2004]. Podmioty nadzorowane s¹ obci¹¿ane proporcjonal-

nie do przychodów osi¹gniêtych w poprzednim roku rachunkowym. Bud¿et

na 2004 rok wynosi ok. 132,2 mln EUR41. Za³o¿enia projektu ustawy o powo³a-

niu BAFin przewidywa³y uzyskanie w porównaniu z funkcjonowaniem trzech

urzêdów � oszczêdno�ci na poziomie 10% rocznie.

Strukturê bud¿etu oraz kierunki wydatków oraz niezbêdne standardy

ustala rada administracyjna nawniosek prezydenta BAFin. Urz¹d zatrudnia³

w 2004 r. 1360 osób, w tym ok. 32% to urzêdnicy (Beamte) najwy¿szego stopnia

s³u¿by cywilnej, a tylko 1,6% pracownicy najni¿szej grupy s³u¿by cywilnej.

Ponadto zatrudnionych jest 154 najemnych pracowników (poza s³u¿b¹ cywil-

n¹) (11,3%). Kobiety stanowi¹ 44% urzêdników. Wspomina siê o docelowym

poziomie zatrudnienia w liczbie ok. 1500�1600 pracowników.
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39 Urzêdy nadzoru przed po³¹czeniem by³y finansowane w podobny sposób, przy czym bud-

¿et federalny partycypowa³ jednak w pokryciu ok. 10% kosztów.
40 Dla odniesienia � brytyjski Financial Supervision Authority (FSA) nadzoruje ok. 30 tys.

podmiotów; za Foot, [2004, s. 203].
41 Kosztów funkcjonowania urzêdu nadzoru nie nale¿y uto¿samiaæ z kosztami funkcjonowa-

nia nadzoru bankowego czy szerzej nadzoru finansowego. Na koszty ogólne nadzoru sk³adaj¹ siê

m.in. koszty obci¹¿eñ administracyjnych instytucji regulowanych, wynikaj¹ce z konieczno�ci

np. raportowania, prowadzenia statystyk, uzyskiwania zezwoleñ etc., koszty alternatywne �

utraconych mo¿liwo�ci powsta³ych w zwi¹zku z konieczno�ci¹ stosowania siê do zaleceñ nad-

zorczych, czy te¿ koszty ponoszone przy wspó³pracy z innymi urzêdami nadzorczymi krajowymi

jak i zagranicznymi. Nie uda³o siê ustaliæ wysoko�ci tak rozumianych kosztów, jednak bior¹c

pod uwagê strukturê choæby sektora bankowego (relatywnie niska koncentracja � du¿a liczba

podmiotów) koszty te mog¹ byæ wysokie. Kwestia kosztów obci¹¿eñ regulacyjnych i administra-

cyjnych podmiotów finansowych wymaga dalszych badañ.



2.6. Wspó³praca z bankiem centralnym

Jak wspomniano, w zakresie nadzoru bankowego integracja roku 2002 nie

objê³a wszystkich instytucji pañstwowych zaanga¿owanych w jego sprawowa-

nie. Obok urzêdu nadzoru bankowego funkcje tê wype³nia równie¿ bank cen-

tralny, a ponadto instytucje niepañstwowe� audytorzy banków, zwi¹zki ban-

ków, audytorzy zwi¹zków banków i fundusze gwarantowania depozytów.

Audytorzy dokonuj¹ badania bilansów banków zgodnie z zaleceniami nad-

zoru bankowego (art. 28 i 29 KWG). Ich sprawozdania z badania bilansów ban-

ków trafiaj¹ do banku centralnego (Deutsche Bundesbank), gdzie s¹ analizo-

wane i oceniane (art. 26 KWG).Wykorzystywane s¹ przy tym dane z banków na

terenie ca³ego kraju pozyskiwane i gromadzone przez bank centralny (art. 25

ustawy KWG).

Oznacza to, ¿e trzonem funkcjonalnym nadzoru bankowego w Niemczech

pozostaje nadal struktura federalnego banku centralnego, na któr¹ sk³ada siê

centrala i 9 oddzia³ów (Hauptverwaltungen)42. W dzia³alno�æ tê zaanga¿owa-

nych pozostaje ok. 1000 pracowników Bundesbanku, w tym wiêkszo�æ (ok.

80%) w oddzia³ach terenowych banku. Wed³ug dostêpnych nam danych nad-

zorem bankowym w BAFin zajmuje siê ok. 530 pracowników; ³¹czna liczba

urzêdników s³u¿b nadzoru bankowego w Niemczech siêga 1500 osób.

Zapewnieniu prawid³owej wspó³pracy tych dwóch niezale¿nych instytucji

s³u¿y specjalne forum koordynacji. Poza prowadzeniem bie¿¹cego nadzoru

operacyjnego nad bankami (zbieranie danych, prowadzenie baz danych, two-

rzenie statystyk) pracownicy Bundesbanku wspólnie z przedstawicielami

BAFin bior¹ udzia³ w inspekcjach w bankach i odbywaj¹ spotkania okresowe

(roczne) z w³adzami banków. Prawo dopuszcza równie¿ zamawianie odp³at-

nie w Bundesbanku ekspertyz i badañ.

Dotychczasowa praktyka nadzoru bankowego w Niemczech wykonywana

jest metodami zdalnymi poprzez analizowanie wyników banków i ich zacho-

wañ (off-site). W inspekcjach w siedzibach banków zaanga¿owanych jest jedy-

nie 10% pracowników. Sytuacja ta niebawem ulegnie zmianie w zwi¹zku

z wej�ciem w ¿ycie nowych przepisów zwi¹zanym z umow¹ kapita³ow¹ okre�-

lan¹ mianem Bazylea II43. Jej wprowadzenie spowoduje zmiany w nadzorze

bankowym, a za spraw¹ integracji jej wp³ywmo¿e byæ szerszy. Z jednej strony

wprowadzony zostaje obowi¹zek opracowywania przez banki w³asnych me-

todologii (modeli wewnêtrznych) kompleksowej oceny ryzyka, z drugiej stro-

ny nadzór bankowy zobowi¹zany jest do oceny tych modeli i kontrolowania

ich prawid³owego stosowania. Ryzykomodelowane bêdzie nie tylko na pozio-

mie podstawowych jednostek organizacyjnych banku, ale kompleksowo w ca-
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42 Ten stan ma genezê historyczn¹ � Deutsche Bundesbank powsta³ kilka lat wcze�niej

(1957) przed powo³aniemFederalnego Nadzoru Bankowego (1962), i w tym czasie rozwin¹³ spra-

wozdawczo�æ i monitoring banków.
43 Jak równie¿ w zwi¹zku z wynikami przegl¹du stabilno�ci systemu finansowego Niemiec

przeprowadzonego przez MFW, wskazuj¹cymi na konieczno�æ wzmocnienia pionu inspekcyj-

nego, vide IMF [2003, s. 12).



³ej grupie kapita³owej z uwzglêdnieniem problemu wielokrotnego wykorzy-

stywania kapita³u regulacyjnego (multiple gearing). Stosowane bêd¹ tak¿e

bardziej zaawansowane metody pomiaru ryzyka ni¿ obecnie44. Te nowe zasa-

dy powoduj¹, ¿e akcent dzia³añ nadzorczych przesunie siê w kierunku nadzo-

ru on-site, wykonywanego na terenie nadzorowanego podmiotu. Rodzi to no-

we potrzeby. W obu g³ównych instytucjach nadzorczych od 2003 roku pracuje

specjalna grupa robocza sk³adaj¹ca siê z pracowników BAFin i Bundesban-

ku, maj¹ca na celu rozwój niezbêdnych w nowej sytuacji instrumentów nad-

zorczych.

Kszta³towany jest specjalny nowy zespó³ audytorów nadzorczych (inspek-

torów) (Aufsichtspruefer), który liczyæ bêdzie 500�550 osób ju¿ w roku 200745.

W jego sk³ad werbowani s¹ absolwenci najlepszych uczelni z wielu kierun-

ków � nie tylko ekonomicznych, ale równie¿ fizycy, matematycy, socjologo-

wie, prawnicy, informatycy etc. Prawdopodobnie zespó³ ten bêdzie mia³ cha-

rakter zespo³u wspólnego Urzêdu Nadzoru Us³ug Finansowych (ok. 200 osób)

i Bundesbanku (ok. 400 osób docelowo).

Dla zapewnienia sprawnej implementacji nowej praktyki utworzono

wspólnie z bankami komercyjnymi specjaln¹ grupê robocz¹, maj¹c¹ na celu

koordynowanie wdro¿enia zasad Basel II do praktyki banków. Trwaj¹ równo-

legle intensywne prace nad redakcj¹ prawa wprowadzaj¹cego nowe zasady.

W tym zakresie BAFin i Bundesbank wspó³pracuj¹ z Federalnym Minister-

stwem Finansów, które planuje wnie�æ pod obrady rz¹du pakiet siódmej

poprawki ustawy o dzia³alno�ci kredytowej (7. KWG Novelle) do koñca czerw-

ca 2005 roku. Wej�cie w ¿ycie tej nowelizacji planowane jest jednak dopiero

w po³owie 2006 roku.

3. Podsumowanie

Powstanie w Niemczech urzêdu zintegrowanego nadzoru nad us³ugami

finansowymi wpisuje siê w trend, który ilustruje tabela 2. W ostatnich latach

przybywa krajów z zintegrowanym nadzorem lub quasi-zintegrowanym, gdy

co najmniej dwa obszary s¹ nadzorowane przez jedn¹ instytucjê. W kolejnych

krajach trwaj¹ dyskusje i przygotowania do reformy struktury nadzoru

ostro¿no�ciowego (m.in. Hiszpania, Szwajcaria). W niemieckim przypadku

po³¹czenie trzech nadzorów spowodowa³o restrukturyzacjê zatrudnienia

oraz oszczêdno�ci w zakresie wyposa¿enia dziêki wyst¹pieniu efektu syner-

gii, szczególnie w obszarze tzw. administracji ogólnej i us³ugowej (teleinfor-

matyka). Powsta³y nowe piony nastawione na ca³o�ciowe spojrzenie na sek-

tor finansowy. Integracja funkcjonalna i organizacyjna nast¹pi³a sprawnie

i szybko, choæ nie by³a to integracja �totalna�. W obszarze nadzoru bankowe-
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44 Bazylea II niesie oczywi�cie wiêcej zmian� szerzej na ten tematm.in. Dziekoñski [2003].
45 Dla odniesienia � w USA sam tylko FED dysponuje ju¿ obecnie 3000 kszta³conych w tym

kierunku inspektorów. Bior¹c pod uwagê wielko�æ i jako�æ systemu finansowego, potrzeby

w tym zakresie w Niemczech szacowane s¹ na ok. 800 inspektorów.



go siln¹ pozycjê zajmuje nadal bank centralny (Bundesbank), wspó³praca

z którym opiera siê na specjalnym porozumieniu stron. BAFin nie skupia

równie¿ pe³ni w³adzy w obszarze ubezpieczeñ, gdy¿ na poziomie landów po-

zostawiono lokalne instytucje nadzoru ubezpieczeniowego, w³a�ciwe dla nie-

wielkich krajowych towarzystw ubezpieczeniowych. Nadzór nad lokalnymi

gie³dami papierów warto�ciowych i gie³dami towarowymi pozosta³ równie¿

poza zintegrowanymnadzorem finansowym i jest zadaniem o�miu landowych

urzêdów (ministerstwa finansów, ministerstwa gospodarki), wype³niaj¹cych

nadzór nad obrotem gie³dowym. Stan taki �wiadczy o pragmatyzmie architek-

tów nowego ³adu nadzorczego w warunkach pañstwa federalnego, ale rów-

nie¿ o sile partykularnych interesów, jakie ujawni³y siê w procesie projekto-

wania i realizacji przebudowy instytucji nadzoru.

Tabela 4.
Przyczyny tworzenia zintegrowanego nadzoru finansowego:

Czynniki zewnêtrzne i wewnêtrzne:

� globalizacja,

� wzrastaj¹ca miêdzynarodowa integracja finansów �wiatowych,

� wzrastaj¹ce umiêdzynarodowienie firm �wiadcz¹cych us³ugi finansowe,

� konsolidacja instytucji finansowych,

� rosn¹ca integracja sektora finansowego,

� wchodzenie na rynek finansowy instytucji niefinansowych,

� wzrost znaczenia konglomeratów finansowych,

� rozmywanie siê granic miêdzy sektorami,

� wspólne kana³y dystrybucji dla wszystkich sektorów,

� rozmywanie, zacieranie siê granic miêdzy produktami finansowymi w sektorach,

� zbyt du¿a komplikacja regulacji w przypadku wielo�ci regulatorów,

� d¹¿enie do usprawnienia (funkcjonowania) nadzoru tak w celu poprawy obs³ugi klientów, jak i dla

poprawy bezpieczeñstwa finansowego,

� chêæ objêcia kompleksowym nadzorem instytucji finansowych funkcjonuj¹cych na wielu rynkach,

� dba³o�æ o poziom kosztów generowanych przez instytucje nadzorcze,

� d¹¿enie do precyzyjnego okre�lenia odpowiedzialno�ci nadzorcy,

� wzrastaj¹cy popyt na objêcie regulacjami prowadzenia biznesu (conduct of busisness), w tym us³ug

finansowych i funduszy emerytalnych,

� zmiana profilu ryzyka w zwi¹zku ze stosowaniem innowacji finansowych,

� szybkie tempo zmian technologicznych,

� zmiany funkcjonowania rynku

� przyczyny polityczne (trudno wykluczyæ).
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Argumenty za powo³aniem zintegrowanego

nadzorcy:

� potrzeba bardziej efektywnego nadzoru nad

konglomeratami finansowymi,

� sprawne i efektywniejsze wykonywanie nadzoru

(jednolite bazy danych, jednolity system

zarz¹dczy),

� usprawnienie systemu komunikacji z rynkiem,

koordynowania i nadzorowania,

� usprawnienie komunikacji z zagranicznymi

nadzorami (szczególnie g³ównych partnerów

gosp.), unikniêcie dublowania siê tych samych

czynno�ci,

� zwiêkszenie przejrzysto�ci procesu

nadzorowania,

� poprawa jako�ci obs³ugi klientów zarówno

instytucjonalnych, jak i konsumentów,

� wyeliminowanie z³ych nawyków oraz obci¹¿eñ

biurokratycznych,

� obni¿enie kosztów funkcjonowania nadzoru

w porównaniu z funkcjonowaniem kilku

instytucji, osi¹gniêcie efektu ekonomi skali

w wykorzystaniu zasobów,

� unikniêcie arbitra¿u regulacyjnego,

� eliminacja nak³adania nierównych obci¹¿eñ na

poszczególne instytucje rynku finansowego,

� precyzyjne okre�lenie odpowiedzialno�ci

instytucji nadzoruj¹cych,

� bardziej efektywna odpowiedzialno�æ w prostej

strukturze jednej agencji,

� wzmocnienie pozycji kraju na arenie

miêdzynarodowej (europejskiej) w gremiach

nadzorczych,

� podniesienie statutu nadzoru ostro¿no�ciowego

wewn¹trz rz¹du,

� lepsze zabezpieczenie finansowania i poprzez to

zapewnienia lepiej wykwalifikowanej kadry.

Argumenty przeciw powo³aniu zintegrowanego

nadzorcy:

� odmienny poziom rozwoju oraz charakter

dzia³alno�ci i klientów w poszczególnych

sektorach, nierównomierny rozwój ró¿nych

sektorów rynku finansowego,

� potrzeba specjalizacji versus uniwersalizacja,

� rozdzielenie nadzoru bankowego od banku

centralnego mo¿e byæ niebezpieczne poprzez

redukcjê zdolno�ci bc do monitorowania

stabilno�ci finansowej i reakcji na jej

zagro¿enie,

� problemy w sferze organizacji i zarz¹dzania �

trudno�ci w wypracowaniu wspólnych

standardów i stanowisk,

� jeden podmiot mo¿e realizowaæ sprzeczne cele,

� trudno�ci w po³¹czeniu ró¿nych kultur nadzoru

wynikaj¹cych z genezy i tradycji,

� ujednolicenie mo¿e prowadziæ do braku

przejrzysto�ci,

� koszty spowodowane nadmierna wielko�ci¹,

� trudno�æ kontrolowania �supernadzorcy�,

nadmierna si³a polityczna,

� nadmierna koncentracja w³adzy mo¿e prowadziæ

do os³abienia dobrych praktyk, szczególnie przy

nie do�æ skutecznej kontroli pracowników,

� obawa, ¿e pokusa nadu¿ycia generowana przez

jedn¹ agencjê regulacyjn¹ mo¿e rozprzestrzeniæ

siê w ca³ym systemie finansowym,

� utrata kontaktu z pewnymi segmentami rynku

w wyniku zbyt szerokiego obszaru

odpowiedzialno�ci i braku specjalistycznych

kompetencji.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie [Davies, 2001; Socha, 2003; Llewellyn, 2001; Zaleska,

2003; Martinez, Rose (2003; Carmischel, 2004; Schueler, 2004].

Niemieccy eksperci wskazuj¹, ¿e nowa struktura znajduje siê jeszcze

w okresie dochodzenia do optimum swojej sprawno�ci46. St¹d trudno w tym

momencie o formu³owanie bardziej stanowczych ocen jej funkcjonowania.

Funkcjonowanie nowego urzêdu jest pozytywnie oceniane tak przez inside-

rów jak i instytucje zewnêtrzne np. MFW. Nic nie wskazuje na os³abienie sta-

bilno�ci niemieckiego systemu finansowego w okresie zmian i pierwszych lat

funkcjonowania urzêdu, za� podejmowane przez BAFin dzia³ania nadzorcze

s¹ szeroko komentowane przez media, co mo¿e potwierdzaæ opiniê o wzro�-
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46 Tworz¹c w 1998 roku brytyjski zintegrowany nadzór FSA, zak³adano osi¹gniêcie jego

pewnej sprawno�ci i integralno�ci po trzecim roku funkcjonowania; por. Foot [2004, s. 204]

i �The Economist� [2001, s. 81].



cie znaczenia nadzoru ostro¿no�ciowego i mieæ pozytywny wp³yw na eduka-

cjê ekonomiczn¹ spo³eczeñstwa. G³ówne korzy�ci integracji nadzorów poja-

wi¹ siê z czasem w wyniku objêcia jednolitym nadzorem analogicznych ryzyk

w ca³ym systemie finansowym, zaniku arbitra¿u miêdzy segmentami rynku

finansowego, pe³niejszego pokrycia nadzorem innowacji powstaj¹cych na

granicach rynków, poprawy komunikacji miêdzy regulatorami i z czasem wy-

tworzenie siê nowej kultury nadzoru zorientowanej bardziej rynkowo.

W zakresie regulatory governance nast¹pi³a znacz¹ca zmiana � nowa for-

ma prawna urzêdu pozwoli³a na uzyskanie wiêkszej niezale¿no�ci od sfery

polityki m.in. za spraw¹ powo³ania rady administruj¹cej z³o¿onej z przedsta-

wicieli 7 stakeholders, jak i mianowania szefa urzêdu przez Prezydenta Re-

publiki na wniosek rz¹du, czy te¿ pe³nej niezale¿no�ci finansowej urzêdu od

bud¿etu pañstwa. BAFin funkcjonalnie i organizacyjnie jest w pe³ni niezale¿-

nym cia³em. Relacje z FederalnymMinisterstwem Finansów maj¹ charakter

formalny � prawnego nadzoru � i obecnie ograniczaj¹ siê do funkcjonowa-

nia rady administracyjnej. Dziêki temu jednak jest spe³niony wymóg konsty-

tucyjny odpowiedzialno�ci parlamentarnej instytucji publicznych. Niezale¿-

no�æ bud¿etowa Urzêdu gwarantuje dodatkowo wiêksz¹ niezale¿no�æ od sfe-

ry polityki. W radzie administracyjnej przedstawiciele nadzorowanych insty-

tucji finansuj¹cych dzia³alno�æ urzêdu dysponuj¹ 10 z 21 miejsc, co gwaran-

tuje im odpowiedni wp³yw na efektywno�æ gospodarowania urzêdu. Z drugiej

strony równoliczna obecno�æ przedstawicieli administracji rz¹dowej i polity-

ki zapewnia odpowiedni stopieñ kontroli i odpowiedzialno�ci w oczach �wia-

ta polityki.

Jednoznaczna i prosta struktura zarz¹dcza oraz obecno�æ obok tradycyj-

nych pionów nadzorczych nowych departamentów problemowych (przekrojo-

wych) mo¿e byæ czynnikiem decyduj¹cym o usprawnieniu i wzmocnieniu

nadzoru nad us³ugami finansowymi w Niemczech. Nie bez znaczenia mo¿e

siê okazaæ w przysz³o�ci wzmocnienie dziêki integracji nadzorów pozycji

Niemiec w miêdzynarodowych gremiach nadzorczych47.

Analizuj¹c przekszta³cenia w Niemczech w perspektywie warunków ko-

niecznych dobrego regulatory governance48, nale¿y stwierdziæ, ¿e doprowa-

dzi³y one do wzrostu niezale¿no�ci nadzoru ostro¿no�ciowego (w stosunku do

stanu poprzedniego, nie wypowiadamy siê czy jest to niezale¿no�æ wystarcza-

j¹ca (po¿¹dana, optymalna). Powszechne w procesach integracji nadzorów

jest d¹¿enie do uniezale¿nienia siê od wp³ywów (nacisków) politycznych

m.in. poprzez rezygnacjê z finansowania z bud¿etu pañstwa, comia³omiejsce
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47 W 2003 roku Niemcy ubiegali siê o lokalizacjê we Frankfurcie Europejskiego Komitetu

Nadzorów Bankowych. Kandydowa³y równie¿ Bruksela, Londyn i Pary¿. Na szczeblu rz¹dowym

wybrano Londyn. Nie to jednak �wiadczy o znaczeniu nadzoru na arenie unijnej, lecz np. liczba

i jako�æ wnoszonych propozycji i uwag czy te¿ skuteczno�æ inspekcji. Tego typu ocena wymaga

jednak dalszych badañ.
48 Das i Quintyn [2002, s. 165] oraz Grunbichler i Darlap [2003, s. 8].



w niemieckim przypadku. Przez zastosowanie w BAFin mechanizmów zbli¿o-

nych do klasycznych instrumentów w systemie corporate governance (rada

administracyjna, cia³a kolegialne, audyt, finansowanie z rynku) mo¿na prze-

widywaæ poprawê efektywno�ci zarz¹dzania i wzmocnienie odpowiedzial-

no�ci tym bardziej, ¿e równocze�nie poprzez obecno�æ przedstawicieli rz¹du

spe³niony jest warunek odpowiedzialno�ci parlamentarnej urzêdu. Pomimo

¿e czê�æ kompetencji nadzorczych pozosta³a poza BAFin (istotna rola Bun-

desbanku), to jednak mo¿na stwierdziæ poprawê transparentno�ci instytucji

nadzorczych dla uczestników rynków w tym klientów. Istotne i zgodne z tren-

dami rozwoju jest rozszerzenie problematyki dzia³ania nadzoru ostro¿no�-

ciowego na zagadnienia ochrony konsumenta i jego edukacji, niezbêdnej dla

efektywno�ci dyscypliny rynkowej. Prawo�æ i integralno�æ funkcjonowania

nadzoru ostro¿no�ciowego wydaje siê byæ nie naruszona, ze wzglêdu na spo-

sób przeprowadzenia reformy, niewzruszone zasady niemieckiej s³u¿by pub-

licznej (która jest obecna w nowym urzêdzie) oraz uproszczenie i usprawnie-

nie struktury organizacyjnej w porównaniu z poprzedni¹ z³o¿ono�ci¹ maj¹ca

swoje korzenie w odleg³ych czasach.

Nie by³o zamiarem autorów dokonywanie szczegó³owych miêdzynarodo-

wych badañ porównawczych ani formu³owanie daleko id¹cych wniosków co

do przysz³ego rozwoju nadzoru, w tym w Polsce. Choæ ponadnarodowe insty-

tucje harmonizuj¹ce, takie jak Rada i Parlament Europejski czy Bazylejski

Komitet Nadzoru Bankowego, nie wskazuj¹ na konieczno�æ przyjmowania

okre�lonych rozwi¹zañ organizacyjnych, to jednak wobec szybkich zmian

w gospodarce konieczne jest badanie adekwatno�ci obecnego systemu nadzo-

rów ostro¿no�ciowych do potrzeb stabilno�ci, wynikaj¹cych ze zmian na ryn-

kach finansowych jak i postêpów w integracji europejskiej. Poczynione ob-

serwacje wskazuj¹ na istnienie i z³o¿ono�æ procesu integracji nadzorów

ostro¿no�ciowych i na silne uwarunkowania wynikaj¹ce ze specyfiki narodo-

wych systemów finansowych/prawnych oraz stanu ich rozwoju.

Jeste�my zdania, ¿e struktura i organizacja nadzoru ostro¿no�ciowego

dostosowuje siê (lub bêdzie dostosowana) do potrzeb kraju i jego specyfiki

oraz trendów wystêpuj¹cych w otoczeniu miêdzynarodowym. Aspekt instytu-

cjonalny ma równie¿ du¿e znaczenie. Integracja prawdopodobnie stanie siê

faktem w niedalekiej ju¿ przysz³o�ci. Kwesti¹ pozostaje, kiedy i jak to na-

st¹pi. Ze wzglêdu na znaczenie tego obszaru dla stabilno�ci przekszta³cenia

instytucji nadzoru powinno dokonywaæ siê ze spokojem, z wykorzystaniem

najlepszych do�wiadczeñ, tak¿e niemieckich. Powinno unikaæ siê motywacji

politycznych dzia³añ integracyjnych, koncentruj¹c siê na jak najlepszym wy-

korzystaniu potencja³u istniej¹cych ju¿ instytucji. Nowe trendy wyznacza

integracja nadzorów ostro¿no�ciowych w banku centralnym, co mia³o miej-

sce w Holandii i Irlandii. Wykorzystano tam siln¹ pozycjê merytoryczn¹ oraz

niezale¿no�æ banku centralnego dla wzmocnienie roli zintegrowanego nad-

zoru ostro¿no�ciowego.
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A b s t r a c t 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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