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Wstep

,There is no future without risk.”
The Risk Landscape of the Future, Swiss Re-2004:5

Wykorzystanie regulacji w charakterze instrumentéw ingerencji rzadu i jego in-
stytucji w mechanizmy rynku jest najbardziej spektakularnym i aktywnym polem,
na ktérym konkurujg wspétczesne instytucje finansowe'. Z trudnoscia daje si¢ odna-
lez¢ taka domeng dziatalnoSci podmiotdéw, zwtaszcza bankowych, ktére nie bytyby
objete bezposrednio lub posrednio regulacjami. Fala presji regulacyjnej nasilifa si¢
po kryzysie finansowym subprime (2007 rok), gdy ujawniono ewidentne stabosci
regulacji zarzgdzania ryzykiem i sprawowania nadzoru nad instytucjami finansowy-
mi. Obecnie mamy do czynienia nie tylko z regulacja konkurencji, ale i z konkuren-
cja w obszarze regulacji rynkéw finansowych. To paradoks, ze w globalizujacych
si¢ gospodarkach rynkowych jest pozostawiane coraz mniejsze pole dziatania dla
funkcjonowania instrumentéw czysto rynkowych. Natomiast znaczenia nabieraja
decyzje administracyjne podejmowane na poziomie migdzynarodowym i krajowym.
Mozna to wprawdzie usprawiedliwia¢ czesta zmiang stanowiska poszczegdlnych
rzagdoéw w sprawie przyjmowanych priorytetow zwigzanych z rozwojem gospodar-
ki, np. w zakresie promowania rozwoju innowacji. Jednak tak pozadane innowacje,
zwlaszcza finansowe, mogg pociaggaé za sobg nie tylko pozytywne, ale i negatywne
konsekwencje zwigzane m.in. z efektami zewngtrznymi, asymetrig informacji, zja-
wiskiem pokusy naduzycia, ztozonoScig problemoéw itp. Coraz wigcej pojawia sie
takze przetfomowych innowacji opartych na wykorzystaniu zaawansowanych tech-
nologii, ktére obalaja obowiazujace paradygmaty konkurencji. Przekonuje o tym
chocby wejscie na rynek ustug takich firm, jak Uber, Aereo czy Airbnb. W zwigzku
z podobnymi sytuacjami bezwzglednie konieczne okazujg si¢ dziatania interwen-
cyjne rzadéw zapobiegajace nadmiernemu ryzyku i wysokiej niepewnoSci w go-
spodarce. Rzady w rezultacie przechodzg ze stosowania tradycyjnych i pasywnych
instrumentéw administracyjnych (m.in. opracowania zbawiennych polityk, przezna-
czania Srodkéw na rozwdj badan naukowych, grantéw) na formy bardziej aktywnej

interwencji. Natomiast w odniesieniu do regulacji staje si¢ coraz wazniejsze to, aby
' G.Hertig, Regulatory competition for EU financial services, “The Journal of International Economic
Law”, 2000, No. 2; D. Biggar, A. Heimler, An Increasing role for competition in the regulation
of banks, International Competition Network Antitrust Enforcement in Regulated Sectors, Bonn,
June 2005, www.internationalcompetitionnetwork.org/.../doc382. [dostep: 15.01.2016]; A. Stohr,
Approaches to financial regulation in view of the crisis, “Journal of Financial Regulation and
Compliance” 2015, No. 1; W. Szpringer, Regulacja konkurencji a konkurencja regulacyjna. Ujecie
instytucjonalne, Poltext, Warszawa 2005.
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byly one dostosowane do turbulentnego otoczenia przy jednoczesnym realizowaniu
wyznaczanych celow.

Naturalng konsekwencja wzrostu znaczenia regulacji jest rosngca rola ryzyka
regulacyjnego® jako miary niepowodzen wiadz gospodarczych i regulatoréw w re-
alizacji planéw, zamierzen czy tez ich oczekiwan zwigzanych z konkretng regulacjg.
Specyfika ryzyka regulacyjnego jest to, iz taczy si¢ ono §cisle z indywidualnym pro-
jektem legislacyjnym opracowanym przez regulatora oraz ze wplywa na postawy
i zachowania podmiotéw regulowanych. Ryzyko to oddziatuje zarazem silnie na
rozwdj, stabilnos¢ sektora finansowego i system gospodarczy.

Kategoria ryzyka regulacyjnego znalazta powszechne zastosowanie w zarzadza-
niu sektorem publicznym przez rzady w szczeg6lnodci w tych dziedzinach, ktére
maja charakter strategiczny i sg narazone na duze ryzyka®. Naleza do nich m.in.:
ochrona $rodowiska naturalnego, ochrona zdrowia, system edukacyjny, transport,
energetyka. Na tym tle mato efektownie wyglada wykorzystanie ryzyka regulacyj-
nego w sektorze finansowym®*.

Przedstawiane w niniejszej ksigzce analizy i argumenty beda wspieraty opinig,
ze ,,Dobre regulacje w sektorze finansowym uwzgledniaja ryzyko regulacyjne,
lecz wykorzystanie ryzyka regulacyjnego nie wymaga legislacji’. Jesli wigc zale-
Zy nam na opracowaniu i wdrozeniu w sektorze finansowym skutecznych i efektyw-
nych regulacji (kreujacych korzySci netto), to koniecznoscig staje si¢ uwzglednienie
w szerokim zakresie w pracach instytucji regulacyjnych problematyki ryzyka regu-
lacyjnego. Co wigcej, nie jest wskazane, aby t¢ innowacj¢ organizacyjng wymuszac
na regulatorach wprowadzeniem obostrzefi w przepisach prawnych.

Za zgloszong opinig przemawiajg aktualne warunki, w jakich funkcjonujg in-
stytucje finansowe. Te okolicznosci odznaczaja si¢ zmiennoScig, wysoka niepew-
noscig, ztozonoscia, a takze ryzykiem. Wobec tego tworzenie oraz implementacja
projektdw regulacyjnych opierajacych si¢ na zatozeniach deterministycznych jest
nie tylko powaznym btedem metodycznym, ale i prowadzi do deprecjonowania pra-
wa oraz braku zaufania obywateli i instytucji finansowych do pafistwa. Polski sektor
finansowy funkcjonuje w Unii Europejskiej, ktérej dyrektywy, rozporzadzenia i re-
alizowane programy oraz projekty w bardzo wysokim stopniu determinujg dziatania
krajowych instytucji finansowych. Ponadto naktadajg si¢ na to jeszcze uwarunko-
wania i zalecenia instytucji Swiatowych (np. Komitetu Bazylejskiego). Dlatego nie
2 M. Ojo, The growing importance of risk in financial regulation, Center for European Law and

Politics, University of Bremen, Oxford Brookes University, December 2009; J. Glasby, Whose risk
is it anyway? Risk and regulation in an era of personalisation, The Joseph Rowntree Foundation,
September 2011.
3 National Risk Registration of Civil Emergencies, Cabinet Office, London 2015.
J. Black, The Development of Risk Based Regulation in Financial Services: Canada, the UK and
Australia: A Research Report, ESRC Centre for the Analysis of Risk and Regulation, London School
of Economics and Political Science, September, London 2004; J. Black, Risk-based regulation:
choices, practices and lessons being learnt, Chapter 6 [in:] Risk and regulatory policy: improving
the governance of risk, OECD Paris 2010; J. Black “Prudential regulation of banks”, in OECD,
International Regulatory Co-operation: Case Studies, Vol. 2: Canada-US Co-operation, EU Energy
Regulation, Risk Assessment and Banking Supervision, OECD Publishing 2013.
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mozna wykluczy¢ zagrozen wynikajacych z pozycji polskiego sektora finansowego
wobec aspektow miedzynarodowych. Na znaczenie ryzyka regulacyjnego wptywaja
takze silnie fundamentalne cechy rynkéw finansowych, ktére nie sa zdolne do szyb-
kiej samodzielnej restrukturyzacji, dziataja procyklicznie, wykorzystuja w duzym
stopniu oczekiwania, dZwigni¢ finansowq i s3 mi¢dzy sobg silnie powigzane. Wigze
si¢ z tym zjawisko fatwego przenoszenia na rynek krajowy zagrozen zagranicznych,
ktére sa wysoce kosztowne dla instytucji finansowych, obywateli i gospodarki.

Aktualny stan rozwoju zarzgdzania ryzykiem regulacyjnym w Polsce nie stwarza
potrzeby formalizacji tej koncepcji. Jesli ta rekomendowana tu koncepcja zarzadzania
ryzykiem regulacyjnym zyska adwersarzy, nie tylko w sektorze bankowym, to z pew-
noS$cig umiejetne wbudowanie kategorii ryzyka regulacyjnego do opracowania regula-
cji w Polsce przyczyni si¢ do tworzenia bardziej skutecznych i efektywnych regulacji.

Liczac si¢ z licznymi zaletami wynikajacymi z wykorzystania ryzyka regulacyj-
nego, zostang w niniejszej publikacji przede wszystkim przedstawione réznorodne
aspekty teoretyczne i praktyczne opracowywania i wdrazania regulacji, zwlaszcza
w stosunku do instytucji bankowych. Potrzeba ta wynika z obserwacji procesow
regulacyjnych, ktérych koordynacja sprawia wrazenie dziatalnoSci chaotycznej
i w malym stopniu wykorzystujacej w sposéb kompleksowy i spdjny wspotczesny
dorobek ,,Ekonomicznej analizy prawa”. Kolejnym celem tej pracy jest krytyczne
omowienie roli ryzyka regulacyjnego w koncepcjach teoretycznych oraz zarysowa-
nie sposobow skutecznego zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Wyjatkowo duza
cze$¢ rozwazan i propozycji autorskich po§wiecono pomiarowi ryzyka regulacyjne-
go. Pomiar ten stanowi fundamentalny etap zarzadzania regulacja przez regulatora.

Na strukture ksigzki sktadaja sie dwie odrebne warstwy rozwazafi. Pierwsza ma
charakter teoretyczny i obejmuje trzy pierwsze rozdziaty, druga metodyczno-aplika-
cyjny i zaprezentowana jest w dwoch ostatnich rozdziatach. Pierwsza czg$¢ monogra-
fii koncentruje si¢ na przedstawieniu gléwnych nurtéw regulowania sektora gospodar-
czego oraz na wynikach badaf dotyczacych kategorii ,,dobra regulacja”. W tej czesci
omoéwione zostato ryzyko regulacyjne ujete jako obiekt badan naukowych i stosowa-
nych praktyk. Czes¢ teoretyczng publikacji zamykajg analizy, pokazujace jaka role
pelni ryzyko regulacyjne w koncepcjach opracowania i wdrazania regulacji.

Druga czg¢§¢ publikacji zogniskowana jest woko6t metod pomiaru ryzyka regu-
lacyjnego i praktycznych aspektéw zarzadzania ryzykiem regulacyjnym instytucji
finansowych w polskich uwarunkowaniach.

Przekazujac Pafstwu te ksigzke, chciatbym podzigkowaé wszystkim osobom
i instytucjom, ktére wspieraly mnie w toku prac nad cato$cig materiatu i nad jej
wydaniem. Podzigkowania kieruj¢ do wszystkich zyczliwych mi oséb, tych ktérzy
choéby w najmniejszej czastce przyczynili si¢ do powstania ksigzki, a w szcze-
g6lnosci pracownikom z Kolegium Nauk o Przedsigbiorstwie SGH w Warszawie,
z Warszawskiego Instytutu Bankowosci i Zwigzku Bankéw Polskich. Wyrazy po-
dzigkowania nalezg si¢ ponadto recenzentowi ksigzki — prof. Janowi Monkiewiczo-
wi — za cenne uwagi, krytyke i propozycje zmian.






Rozdziat 1
Przeglad gtownych nurtow
ekonomicznej teorii requlac;i

,Loyalty to the country always.

n

Loyalty to the government when it deserves it.

Mark Twain

Gtéwnym celem tej publikacji jest uzasadnienie stusznoSci wprowadzenia ka-
tegorii ryzyka regulacyjnego do stanowienia ustawodawstwa krajowego. Jednak
z powodu rosnacego znaczenia regulacji jako czynnika konkurencyjnosci instytucji
finansowych do zrozumienia cato$ci zagadnienia jest konieczne scharakteryzowanie
gtéwnych nurtéw teoretycznych dotyczacych regulacji. Rozpatrujac to zagadnienie,
nalezy zalozy¢, ze koncepcje teoretyczne regulacji tworzg solidne fundamenty opra-
cowania, implementacji i egzekwowania legislacji stymulujacych rozwdj sektora
finansowego i gospodarki. W zwiazku z tym zostang omdéwione: publiczna teoria
regulacji, prywatna teoria regulacji, a takZe normatywna i pozytywna teoria. Ostatni
punkt rozdziatu bedzie dotyczyt sporédw, ktére toczg si¢ od wielu lat wokét tego, jak
nalezy pojmowac i interpretowac termin ,,dobra regulacja”. Rozwazania nad ,,dobra
regulacjg” sa wsparte wynikami badan empirycznych, zrealizowanymi przez Bank
Swiatowy, Unie¢ Europejska oraz OECD i udostepnianymi w formie raportw.

W toku syntetycznej prezentacji teoretycznych nurtéw zwigzanych z regulacja
nacisk zostal potozony na genez¢ pogladéw, przedstawienie najwazniejszych zato-
zen, uzywanych kategorii, pokazanie czotowych przedstawicieli tych koncepcji oraz
na ekspozycj¢ najdonioslejszych opinii krytycznych. Dzigki temu mozna dokonaé
oceny, ktdre elementy poszczegdlnych nurtéw teoretycznych znajduja odzwiercie-
dlenie w aktualnej praktyce regulowania rynkéw finansowych i podjaé si¢ oszaco-
wania ich przydatnoSci.

Taki uktad materiatu daje wyobrazenie tego, jak ewoluowato teoretyczne po-
dejscie do regulacji rynkéw finansowych i jakie elementy poszczegdlnych nurtow
byty akceptowane lub negowane na kolejnych etapach naukowego rozwoju regula-
cji. Stafo si¢ to zarazem punktem wyjsScia do oceny pozycji wspétczesnej teorii re-
gulacji. Zgodzono sie tez z pogladem, ze wspéiczesna regulacja to mozaika réznych
nurtow teoretycznych, ktérymi ekscytujg si¢ prawnicy i ekonomisci w wielu krajach
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w zaleznoSci od stanu rozwoju gospodarki, istniejacej architektury instytucjonalnej
i kultury prawnej spoteczefistwa.

Jednym z gtéwnych rezultatéw opisu problemu przedstawionego w tym roz-
dziale jest stwierdzenie, ze dobra regulacja generuje korzySci netto przy danym ry-
zyku, realizujac zarazem cele regulatora. Oznacza to, ze wszelkie administracyjne
interwencje w funkcjonowanie rynku finansowego sg o tyle racjonalne, skuteczne
i efektywne, o ile kreujg korzySci wyzsze niz koszty, ktére ponoszg podmioty re-
gulowane dla sektora finansowego, w tym bankowego. Ale takze, gdy prowadza do
jak najwyzszego stopnia spetnienia celéw klarownie okreslonych przez regulatora.
W wyniku analiz przeprowadzonych w nastepnych rozdziatach okaze si¢, ze uzy-
skanie efektu legislacyjnego w postaci dobrej regulacji staje si¢ w wielu sytuacjach
przedsigwzieciem zbyt ambitnym i ryzykownym. To zadanie wigc nadal pozostaje
wielkim teoretycznym, metodycznym i praktycznym wyzwaniem.

1.1. Publiczna teoria regulacji

Istniejg dwa kluczowe nurty (tradycje) podejScia do ekonomicznej teorii regula-
cji. Jedna z teorii okre§la si¢ jako publiczng teorie regulacji (public interest theories
of regulation), a druga otrzymata nazwe prywatnej teorii regulacji (private interest
theories of regulation)'. Genezy publicznej teorii regulacji nie daje si¢ wyznaczy¢
z duzg doktadnoscig. A.D. Williams podkresla, ze dziedzictwo publicznej teorii re-
gulacji i jej fundamenty nawiazuja do dorobku ekonomii dobrobytu i publikacji A.
Pigou, ktdre zrodzity si¢ w latach trzydziestych XX wieku?.

Publiczna teoria regulacji zaktada, ze regulator dysponuje dostateczng infor-
macja i posiada wladz¢ wykonawcza, aby promowac interes publiczny wsréd pod-
miotéw regulowanych (firm i innych uczestnikow rynku). Co wigcej, regulator jest
chetny 1 wrazliwy (zyczliwy, przyjazny — jednym stowem bezinteresowny i aktyw-
ny), by realizowac interes publiczny. Wazniejsze jest jednak przekonanie, ze jego
dziatanie prowadzi do zwigkszenia spotecznego dobrobytu®. Ta wiara w skuteczno$é
i efektywnosci regulatora wynika z faktu, ze przestanki podejmowanych regulacji
SciSle wigza si¢ z niedoskonato$cig rynku lub interwencja rzadowa ukierunkowang
na realizacj¢ przyjetych celow publicznych przez rzad lub jego liczne agencje. Ten
typ regulacji ma istotny charakter usprawniajacy, gdyz w ocenie regulatoréw prowa-
dzi do efektywniejszej alokacji rzadkich zasobéw. Uznaje si¢ rowniez, ze aplikacja
publicznej teorii regulacji ma prowadzié¢ do*:

e zapewnienia konkurencji;

' J. den Hertog, Economic theories of regulation [in:] Regulation and Economics, eds RJ. van

den Bregh, A. Pacces, Vol. 9, Encyclopedia of Law Economics, Edward Elgar, Cheltenham UK,
Northampton USA 2012, s. 25.

A.D. Williams, An economic of self-regulation, Working Paper prepared for: The Political Economy
Doctoral Workshop Department of Government, LSE London 2004, s. 2; A. Pigou, The Economics
of Welfare, Macmillan, London 1932.

Regulator dziata jako wszechwiedzacy, wszechmocny i zyczliwy. Zob. A K. Dixit, The Making of
Economic Policy: A Transaction-Cost Perspective, The MIT Press, Cambridge MA 1996.

4 M.Victor, M. Martins, Theory regulation, Sustainable Energy Systems, MIT Portugal, 2008/2009, s. 5.
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e uwzglednienia wptywu efektéw zewnetrznych, zwtaszcza eliminacji negatywnych;

e stabilnoSci gospodarki;

e wprowadzenia celéw spolecznych do aprobowanej i realizowanej polityki go-
spodarczej.

W poczatkowym okresie zaktadano, ze staboSci (niesprawnosci) mechanizmu
rynkowego sg dostatecznym warunkiem, aby uzasadni¢ podjecie regulacji’. Za-
wodno$¢ rynku (market failure) wystepuje, gdy ograniczone zasoby sg alokowane
w dziedzinach, ktére nie generujg najwyzszych wartoSci. JeSli s3 odzwierciedlone
w rynkowych cenach débr i ustug, to zawodnos¢ rynku oznacza, ze kraficowy koszt
dodatkowego zasobu rézni si¢ od jego ceny. Wyodrebnia si¢ cztery grupy czynni-
kow, ktore prowadza do zawodnosci rynku®, sg to:

e niedoskonata konkurencja;

e niestabilno$¢ rynkéw;

e zapomniane rynki (lub brakujace — missing markets), gdzie warto$¢ dobra jest
wyzsza od cen lub gdy jest brak cen albo rynki z jakich§ przyczyn nie powstaja;

e sytuacje, gdy mechanizm rynkowy, by¢ moze nawet efektywny, daje wyniki,
ktére sg niesprawiedliwe lub niepozadane z perspektywy zastosowanych kryte-
riéw spofecznych (wysokie marze uzyskiwane na kredytach i pozyczkach moga
wprawdzie stymulowac rozwdj instytucji bankowych i sektora bankowego, ale

i generowaé grupe klientéw majacych ktopoty z ich sptacaniem; w ten sposéb

powigkszaja obszar klientéw wykluczonych z dostgpu do oferowanych kredy-

tow).
Niedoskonata konkurencja

Niedoskonata konkurencja moze ujawni¢ si¢ w sektorach, w ktérych wystepuje
monopol naturalny. Sie¢ rur, kabli, drutow, drég zwigzanych z dostawg gazu, elek-
trycznoSci, ustug telekomunikacyjnych, sygnatéw telewizyjnych oraz ustug trans-
portowych prowadzi do stosowania dyskryminacyjnych cen, pozwalajacych wyge-
nerowaé wysokie zyski. W celu promowania bardziej efektywnej i sprawiedliwej
alokacji ograniczonych zasobdw, naturalne monopole musza podlega¢ kontroli pan-
stwowej (aby dazyly do maksymalizacji dobrobytu spofecznego, a nie zyskow) lub
Scistym regulacjom (stosuje si¢ bariery wejScia na rynek i wprowadza administracyj-
ne reguty i modele tworzenia cen lub zyskéw).

Niestabilnos¢ rynkow

Niestabilno$§¢ rynkowa cechuje si¢ nieefektywnoSciag dynamiczna ze wzgledu
na predkoS¢, w jakiej rynki przestaja by¢ transparentne lub stabilne. Nierownowagi
potrafig ujawniaé si¢ na poziomie autonomicznych rynkéw lub w skali makroeko-
nomicznej (cykle koniunkturalne). Doprowadzenie do nowej réwnowagi okazuje sie
czesto dtugoletnim procesem. Dobitnie na to wskazuje trwajacy kryzys finansowy
z 2007 roku. Na przykfad nadmierna podaz (dostosowana do okres6w szczytowe-
go popytu dla indywidualnych producentéw lub niskie bariery wejScia na rynek)

5 W.J.Baumol, Wealfare Economics and the Theory of the State,Harvard University Press, Cambridge
A.1952,5.29.
¢ J.den Hertog, Economic theories of regulation..., op. cit., s. 32 i nast.
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moga doprowadzi¢ do negatywnych skutkéw (wojny cenowe, nadmierna konku-
rencja zagrazajgca bezpieczefistwu i oferowaniu wysokiej jakosci produktéw, firmy
oczekujace az cze$¢ dostawcdéw wypadnie z rynku). Aby zwalczaé cenowo placowq
spirale, rzady s zmuszone uciekac si¢ do Srodkéw prawnych — do zamrazania ptac
na pewien czas lub ustalania cen na okres od potowy do jednego roku. W warunkach
globalnej konkurencji te dziatania okazujg si¢ nieskuteczne w praktyce.

Zapomniane rynki

Zjawisko brakujacych rynkéw wigze si¢ z niedostateczng informacja, kosztami
transakcyjnymi i ograniczong racjonalnoscig (bounded rationality). Na przyktad, je-
§li klienci nie potrafig okresli¢ istotnych cech jako$ci kupowanych produktéw’, to
nabywajac te produkty, sa sktonni ptaci¢ przecigtng ceng korespondujaca ze Srednig
oczekiwang jakoScig. W rezultacie wytwdrcy towardw o wyzszej jakoSci wycofuja
sie¢ w krotkim czasie z rynku i wowczas nastgpuje obnizenie ogélnego poziomu ja-
koSci nabywanych produktéw. Ujawniaja si¢ typowe procesy negatywnej selekcji
i zjawisko moral hazard®. Moze to dotyczy¢ takich produktéw, jak ustugi zdrowotne,
bezpieczefistwo, finanse czy produktéw wysoce ztozonych. Skuteczng formg regu-
lacji funkcjonowania tego typu rynkéw jest wprowadzenie dla tych towarow certy-
fikatow.

Niesprawiedliwe lub niepozqdane rezultaty rynkowe

Niepozadane rezultaty rynkowe wynikaja z réznych przyczyn. Ujawniajg sie
w skutkach funkcjonowania mechanizmu rynkowego, ktéry jest przedmiotem spo-
fecznej krytyki. Powszechnym przedmiotem niezadowolenia staje si¢ zjawisko po-
glebiajacych sig¢ nierdwnosci w podziale dochodéw. Niewielka grupa najbogatszych
jego cztonkéw posiada nieproporcjonalnie wielkie bogactwa. J.E. Stiglitz pisze:
,Bogaci coraz bardziej si¢ bogaca, a reszta boryka si¢ z trudnoSciami nie do po-
godzenia z «amerykanskim snem»"’. Korekta nieefektywnej alokacji zasobéw do-
konywana jest wtedy nie tylko z przyczyn ekonomicznych, ale i sa uwzgledniane
kryteria odnoszace si¢ do sprawiedliwosci, motywacji paternalistycznych lub zasad
etycznych!©,

Regulacje dotyczace takich zagadnien ekonomicznych, jak minimalny poziom
ptac, subsydia ustug pocztowych, ustug komunikacyjnych, zwigkszenie dostgpnosci
do opieki zdrowotnej, zwalczanie bezrobocia, poprawa stanu niepetnosprawnosci
oséb, stanu bezpieczefistwa pracownikow czy ograniczanie zjawiska wykluczenia

7 Podziat produktéw na: search goods — jako§¢ znana przed zakupem, experience goods — jako§¢ znana

po dokonaniu zakupu, credence goods or trust foods — jakoS¢ jest nieznana nawet po dokonaniu
zakupu, zob. J. den Hertog, Economic theories of regulation..., op. cit., s. 38.

Z powodu asymetrii informacyjnej klienci wybierajg gorszy produkt od lepszego. Na skutek takich
wyboréw i swego rodzaju wyscigu do niskich standardéw jakoSciowych wystepuja ryzyka, ktérych
klienci sobie nie uSwiadamiaja, np. spadek zdrowotnoSci, wzrost zachorowalnoSci, wyzsze koszty
spofecznej opieki.

J.E. Stiglitz, Cena nierownosci. W jaki sposob dzisiejsze podziaty spoteczne zagrazajq naszej
przysztosci?, Krytyka Polityczna, Warszawa 2015, s. 67.

AJ.Ogus, Regulatory Paternalism: When is it Justified [in:] Corporate Governance in Context, eds
K. Hopt, E. Wymeersch, H. Kanda, H. Baum, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 303-320.
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z dostepu do podstawowych ustug bankowych itp. s3 wymownymi przyktadami nie-
pozadanych poSrednich skutkéw §wiadczacych o niedoskonatosci systemu rynko-
wego.

Krytyka publicznej teorii regulacji

Publiczna teoria regulacji jako efektywniejsza alternatywa (second-best optimum)
dla zawodnego mechanizmu rynkowego stata si¢ obiektem wielu krytycznych opi-
nii. R. Baldwin i M. Cave skomentowali jej staboSci, piszac: ,,Pomimo swego ro-
mantycznego przestania publiczna teoria regulacji zostata skompromitowana teore-
tycznie i praktycznie ze wzgledu na jej niezdolno$¢ do identyfikacji kategorii dobra
publicznego, przypisywaniu heroicznych i nierealistycznych atrybutéw regulatorom,
niedoszacowania realnej sity dziatania grup intereséw, a takze braku wyjaSnienia,
dlaczego regulacje koficza si¢ niepowodzeniem w realizacji celéw publicznych™!'.
Przedmiotem krytyki sg wskazane ponizej zagadnienia'?.

I. Podwazanie zawodnosci rynku jako przestanki podejmowania regulacgji.

W tym zakresie podnoszono w szczegdlnosci takie kwestie, jak to, ze sita mo-
nopoli prowadzi do nieefektywnej alokacji zasobow; ze pomijanie faktu, iz praktyka
rynkowa jest zdolna do tworzenia instytucji, ktére moga kompensowac zawodno§¢
rynku; ze koncepcja zawodnoSci rynku nie w pelni wyjaSnia przestanki regulacji, bo
jest niespdjna i zbedna.

Il. Przekonanie, Ze publiczna teoria reguladji jest bardziej skuteczna i efektywniejsza
niz mechanizm rynkowy.

W podstawach teoretycznych publicznej teorii regulacji pomija si¢ wysokie
koszty wdrozenia regulacji, koszty transakcyjne i informacyjne. W praktyce wie-
le regulacji jest nieefektywnych, gdy przyjmuja niewtaSciwe zasady lub sa nie-
wlaSciwie implementowane, badZ stosujg nietrafione motywacje zachowafi wobec
firm i klientéw. Pod tym wzgledem doniostych argumentéw dostarczaja G. Stigler
oraz T. Friedland (1962)". A mianowicie dowodzg w swoim artykule, Ze regulacje
cen elektryczno$ci dla producentéw nie przetozyly si¢ na oczekiwane efekty, np.
w stawkach cen energii, nie mialy konkretnego wptywu na zyski, ani tez istotnie nie
wyeliminowaty efektow dystrybucyjnych cen.

Ill. Publiczna teoria regulacji nie znajduje potwierdzenia w przeprowadzonych bada-
niach empirycznych.

A. Sen w swoim opracowaniu wskazuje na fakt, Ze w sytuacji pojawiajacego si¢
konfliktu migdzy efektywnoScig regulacji a sprawiedliwoscig nie jest mozliwe usta-
lenie poziomu racjonalno$ci spotecznej regulacji'*. Badania empiryczne prowadzone
nad testowaniem publicznej teorii regulacji bardziej koncentrowaty si¢ nad ich sku-

' R. Baldwin, M. Cave, Understanding Regulation, Oxford University Press, Oxford 1999, s. 20, 21.
12 J. den Hertog, Economic theories of regulation..., op. cit., . 42.

G. Stigler, T. Friedland, What Can Regulators are Regulate, “Journal of Law and Economics” Vol. 5,
October 1962, s. 1-16.

A. Sen, Strategies and Revelation: Informational Constraints in Public Decisions [in:] Aggregation
and Revelation of Preferences,ed.].J. Laffont, Amsterdam: 1979; zob. takze J. den Hertog, Economic
theories of regulation..., op. cit., s. 49.
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tecznoScig niz efektywnoScig w odniesieniu do obnizki cen, na braku dyskryminacji
cenowej, spadku kosztéw czy redukcji zanieczyszczen Srodowiska naturalnego.

IV. Wskazywano, ze publiczna teoria regulacji jest niekompletna, bo brakuje jej
rozwiqzan, propozycji, jak tworzy¢ preferencje spoteczne i jak dokonac ich transfor-
macji na miare dobrobytu.

W opisie tej teorii nie podaje si¢ sposobdw, jak przektadac¢ interes publiczny na
tre§¢ aktow prawnych, ktére majg prowadzi¢ do maksymalizacji wzrostu dobrobytu
spotecznego. Ponadto postuluje si¢, by teoria publicznej regulacji byta zdolna do
prognozowania, ktére branze przemystu nalezatoby regulowac, i zarazem okreslata
sposob realizacji (np. subsydia, warunki wej$cia na rynek, regulacja cen). Podkresla
si¢ tez, ze cho¢ teoria publicznej regulacji zajmuje si¢ w duzym stopniu oceng efek-
tywnosci cech (wlasno$ci) instrumentow regulacyjnych, to czgsto nie wyjasnia, jakie
instrumenty zostaly wykorzystane i na podstawie jakich przestanek je uzyto. Z kolei
Ch.U. Uche zauwaza, ze przestanki publicznej teorii regulacji wynikajg z tego, ze
firmy nie zawsze dzialajgq w interesie publicznym i dlatego staje si¢ niezbgdny nad-
z6r oraz kontrola'”. Jej zdaniem ,,publiczna teoria regulacji” wynika z do§wiadczen
historycznych, a takze i z obecnej sytuacji, kiedy regulacje podejmuje si¢ wowczas,
gdy wystepuje kryzys lub sprzeciw spoteczny'S.

Podsumowanie

Pomimo totalnej krytyki publicznej teorii regulacji nie mozna jej jednak odrzu-
caé, poniewaz adresuje ona swoje zainteresowania do zastosowan kryteriéw ma-
kroekonomicznych zwigzanych z celami spotecznymi. JeSli nie udaje si¢ SciSle po-
wigzacé kryteriéw makroekonomicznych wyrazonych w jednostkach pieni¢znych, to
nasuwa si¢ wniosek, ze nalezy poszukiwac innych kryteriéw i miar. Wydaje sig, ze
przyjecie oraz konsekwentne i profesjonalne przestrzeganie kryteriéw transparent-
nosci, demokratyzacji i zasady proporcjonalno$ci moze sta¢ si¢ pewnego rodzaju
surogatem realizacji celow spolecznych w procesie regulowania nie tylko rynkéw
finansowych!’.

1.2. Prywatna teoria regulacji

Prywatna teoria regulacji'® wychodzi z innych zatozeh niz czyni to publicz-
na teoria regulacji, negujac zarazem jej kluczowe zatozenia. Jak juz wspomniano
w punkcie 1.1. dotyczg one posiadania przez regulatora wystarczajacej informacji,
co nie jest mozliwe do wykonania ze wzgledu na koszty, popyt, jakoS¢ i inne wy-
miary zachowaf przedsiebiorstw oraz mozliwo$¢ skutecznego promowania interesu
publicznego. To zalozenie jest tez trudne do spetnienia, gdy kontroli poddawane
sg przedsigbiorstwa i spoteczne dziatania. Kwestionowanie wspomnianych dwéch

'S Ch. U. Uche, The theory of regulation: A review article, “Journal of Financial Regulation and
Compliance” 2001, No. 1, s. 68.

16 Ibidem.

17 S. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer, Zasada proporcjonalnosci. Przetom w ocenie regulacji,
WIB, Warszawa 2014.

18 Prywatna teoria regulacji czesto jest okre§lana jako “The theory of regulatory capture”.
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fundamentalnych zatozen publicznej teorii regulacji prowadzi do tego, Ze interesa-
riusze regulacji w prywatnej teorii regulacji reprezentujg wspolne, grupowe interesy.
Teoria prywatnej regulacji w wiekszym stopniu wyjasnia mechanizmy powstawania
wspdlczesnych regulacji. Twierdzi bowiem, Ze regulacje napedzane sg nie przez mo-
tyw interesu publicznego, lecz przez prywatne interesy grup lobbystycznych, ktére
uzyskuja specyficzne korzySci i dochody regulacyjne.

Poczatkowo prywatna teoria regulacji zaktadata, ze regulacje reprezentujq in-
teres dominujacego przedsigbiorstwa lub interes branzy'. Ich sita ekonomiczna
jest w stanie wywrze¢ presje na wladze polityczne w celu przyjecia danej regulacji.
W procesie gry miedzy regulatorem a regulowang branzg moga by¢ wykorzystane
rozne strategie (B. Owen, R. Braeutigam)?®.

Chicagowska teoria regulacji

Wedtug G. Stiglera regulacja jest zamawiana przez branzg¢ i tak zaproponowana,
aby jej dziatanie przynosito korzysci inicjatorom regulacji*'. Rzad ma wiele mozli-
wosci Swiadczenia korzySci wobec branz, np. tworzac wyjatki w przepisach antymo-
nopolowych, uruchamiajac subsydia, utatwiajac dostep do rynkéw zagranicznych,
wydajac zakazy wejScia firm na rynek.

Wspétczesnie systemy podatkowe i oferowane liczne ulgi sg instrumentem ge-
nerujacym korzySci dla preferowanych podmiotéw, branz czy rynkéw. Branze wy-
korzystuja w procesie regulacyjnym wplyw partii politycznych przez finansowanie
ich kampanii wyborczych, tworzenie i1 dotowanie komitetoéw wyborczych, oferujac
intratne miejsca pracy cztonkom partii, udostgpniajac informacje o branzy. Demo-
kracja staje si¢ wigc wygodng platformg dla dobrze zorganizowanych grupowych
intereséw. W polskich warunkach wymownym przyktadem tego typu lobbystycz-
nych dziatafi jest branza gérnicza. Wysoce konkurencyjne branze przemystowe (re-
prezentowane np. przez grupy nauczycieli, taksowkarzy, rolnikéw, kierowcoéw sa-
mochoddéw cigzarowych) réwniez bywaja faworyzowane, poniewaz osiagaja wiele
korzySci z wdrazanych regulacji, a poza tym relatywnie tatwo si¢ organizuja.

G. Stigler w swoim modelu regulacji zaktada, ze istnieje rynek regulacji, w kto-
rym rzady oferuja ustugi regulacyjne za korzysci i dochody polityczne®. A zatem
gléwnym czynnikiem popytu na regulacje sa branze przemystowe. Branze prze-
mystowe w walce konkurencyjnej o wplywy wywieraja wigkszy nacisk na ksztatt
regulacji niz rozproszone masy klientéw, poniewaz sg matymi grupami i, co waz-
ne, dysponuja wysokim poziomem kapitatu finansowego. Poprzez swoje jawne lub
ukryte dziatania moga skutecznie wplywac¢ na media i ostatecznie na opini¢ publicz-
ng. Stigler wyjasnia tez, dlaczego regulacje dotyczace ustalania kontyngentéw przy-
wozowych i cet, kontroli cen, doptat rolnych, legalizowania dziatah monopoli, zasad

1 Interes podatnikéw, konsumentéw czy nawet wybranych grup firm funkcjonujacych na danym
rynku byt stabo dostrzegany w tamtym okresie.

20 B. Owen, R. Braeutigam, The Regulation Game: Strategic Uses of the Administrative Process,
Cambridge Massachusetts, Ballinger 1978.

21 G. Stigler, The Theory of Economic Regulation, “Bell Journal of Economics” 1971, No. 2, s. 3.

2 Ibidem.
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licencjonowania itp. zapewnialy producentom do potowy XX wieku ewidentne ko-

rzys$ci kosztem statusu ekonomicznego konsumentéw.

Na uwage zastuguje rowniez dorobek M. Olsona, ktéry prognozowat, ze maso-
wa populacja konsumentéw, podatnikow, biednych, bezrobotnych pozostaje jakby
w ukryciu w procesie regulacyjnym, gdy tymczasem uprzywilejowane grupy karteli
przemystowych, stowarzyszen przemystowych, zwigzkéw zawodowych sg dobrze
zorganizowane w dazeniu do osiggania i dbania o wtasne interesy>.

Rozwiniecie chicagowskiej teorii regulacji
Rozwinigcie chicagowskiej teorii regulacji nastepuje m.in. w kolejnych wyod-

rebnionych tu zagadnieniach.

e S. Peltzman zauwazyt, ze korzySci z regulacji odnoszg nie tylko branze prze-
mystowe, ale i wybrane grup klientéw, np. dotacje do transportu wiejskiego sa
wyzsze niz dla transportu miejskiego?. Istnieje zatem przekrojowe subsydiowa-
nie wybranych grup konsumentéw, ktérzy ptacg za ustugi mniej niz ich koszty
krancowe. Wybor tych grup wynika ze Swiadomie prowadzonej polityki regula-
cyjnej, aby maksymalizowaé poparcie polityczne potencjalnego lub aktualnego
elektoratu.

e Rozwinigcie tej teorii umozliwito prognozowanie branz, ktére warto byto regu-
lowac. Odnosifo si¢ to do branz, ktére dzigki przywilejom regulacyjnym stawaty
sie wysoce konkurencyjne, a takze do firm, ktérym prawo zapewniato pozycje
monopolistyczng. W przypadku monopoli mozna byto pozyskac wsparcie klien-
téw, redukujac ceny lub rygorystycznie kontrolujgc ich dziatalnos¢.

e Prace M. Chesney’a pokazaly mozliwoS¢ osiagnigcia korzysci przez politykow
stosujacych presje regulacyjng na wybrane branze czy grupy klientow, np. ogta-
szajac zamiar wprowadzenia koncesji, wzrostu kosztéw czy obnizki cen lub jego
elementow.

Ciekawe zjawisko polegajace na ukazaniu mechanizmu, jak przestanka publicz-
na wprowadzenia regulacji stuzy osiaganiu branzowych korzysci opisuje Ch.U.
Uche®. W 1971 roku przyjeto w USA ustawe o zakazie reklamy wyrobow tytonio-
wych (The Prohibition of Advertising Act), ktérej celem byta poprawa stanu zdrowia
palaczy. Ta ustawa przyniosta jednak korzysci tylko branzy tytoniowej, poniewaz>:
e przestrzeganie uczciwych regut okazato si¢ niemozliwe;
branza tytoniowa zaoszczedzita na dotychczas ponoszonych wydatkach na re-
klame;
sprzedaz wyrobow tytoniowych po wprowadzeniu ustawy znacznie si¢ zwigkszyta;

3 M. Olson, The Logic of Collective Action, Harvard University Press, Cambridge 1965, s. 49.

2 S. Peltzman, Towards a More General Theory of Regulation,“Journal of Law and Economics™ 1976,
No. 2,s.211-240.

Ch.U. Uche, op. cit., s. 69. Liczne przyktady wykorzystania przestanki ochrony konsumentéw
dla osiagania korzysci przez europejskie instytucje finansowe i korporacje przedstawita prof. Ewa
Letowska na VI Kongresie Compliance zorganizowanym przez Uniwersytet Viadrina na GPW
w Warszawie, 6.11. 2015 1.

Ch. U. Uche, The theory of regulation..., op. cit.

25

26



Przeglad gtéwnych nurtéw ekonomicznej teorii regulacji 19

e istniejace firmy poprawity swoja pozycje rynkowa, bo dla nowych firm wzrosty
bariery wejScia na rynek.

Praktyka regulowania wielu obszaréw dziatalnoSci instytucji finansowych wskazuje,

ze przyktad tytoniowy nie jest zjawiskiem legislacyjnym wyjatkowym i rzadkim.

Krytyka prywatnej teorii regulacji
Prywatna teoria regulacji, jak niemal wszystkie koncepcje teoretyczne, spotkata

si¢ z licznymi zarzutami i negatywnymi opiniami. Ponadto nurt krytyczny pokrywa

si¢ w duzym stopniu z polemicznymi ocenami, podnoszonymi w stosunku do pu-
blicznej teorii regulacji, kwestionujac, ze*’:

e sprowadza interes publiczny do transferu zagadnief zaliczanych do problematyki tzw.
rynku politycznego, ktdry z natury swojej jest mato przejrzysty i przewidywalny;

e uzasadnia (formutuje hipoteze¢), ze regulacje promujg grupowy interes, co nie
znajduje potwierdzenia w wynikach przeprowadzonych badafn. Co wigcej, argu-
mentuje si¢ tez, ze jest trudno lub prawie niemozliwym przetestowac lub odrzu-
ci¢ prywatng teori¢ regulacji;

e twierdzi si¢, ze prywatna teoria regulacji jest nieckompletna, brakuje szczegdlnie
pokazania, jak dziala mechanizm polityczny w interakcji z innymi interesariu-
szami przy opracowaniu i wdrazaniu regulacji;

e analitycy efektywnoSci konkretnych regulacji krytykuja przyjmowane zatozenia
przy ocenie korzySci i kosztow prywatnej teorii regulacji.

Ponadto okazalo si¢, ze zatozenia i efekty prywatnej teorii regulacji i jej réznych

opcji sg niezwykle aktualne w globalnych warunkach gospodarowania, w ktérych

dyktat wielkich koncernéw, grup kapitatowych, duzych korporacji catkowicie zma-
joryzowat wtadze polityczng i gospodarcza. Wiele panstw przestato by¢ suwerena-

mi, tym bardziej ze jednocze$nie brakuje globalnego decydenta reprezentujacego

interesy spoteczenstw lokalnych, krajowych i migdzynarodowych®. Nie jest tez

przypadkiem, ze rosng nierdwnosci spoteczne, ze ujawniajg si¢ ogromne dyspropor-
cje strukturalnego rozwoju w przekroju krajoéw, ze cierpi na tym §rodowisko natural-
ne i wystepuja problemy zwigzane z negatywnymi skutkami zmian klimatycznych.

1.3. Pozytywna i normatywna teoria regulacji

W ekonomicznej teorii regulacji® wyrdznia si¢ dwie teorie (koncepcje) okresla-
ne jako pozytywna i normatywna teoria regulacji**. Celem pierwszej teorii regulacji
jest przedstawienie ekonomicznych powodéw podjecia regulaciji, a takze dokonanie

27 J.den Hertog, Economic theories of regulation..., op. cit., s. 60.

Zob. publikacje W. Szymanskiego, np. Czy globalizacja musi byc irracjonalna?,Oficyna Wydawnicza
SGH, Warszawa 2007; Globalizacja — jej problemy i dylematy, Instytut Funkcjonowania Gospodarki
Narodowej, SGH, Warszawa 2001.

Ekonomiczna teoria regulacji obejmuje gléwnie dwie dziedziny: strukturalng (struktura rynku)
i zachowanie — funkcjonowanie (conduct). W opozycji do ekonomicznej teorii regulacji, spofeczne
regulacje dotycza takich dziedzin, jak Srodowisko naturalne, bezpieczenstwo pracy, zdrowie, ochrona
konsumentéw, pracownikow, zob. J. den Hertog, Economic theories of regulation..., op. cit, s. 27.
Idem, Reviews of theories regulation, Discussion Paper Series 10-18, Tjalling C. Koopmans
Research Institute, Utrecht School of Economics, Utrecht University, December 2010, s. 4.
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analizy jej efektow. W istocie pozytywna regulacja ma odpowiedzie¢ na pytanie,
czy alokacja zasobéw zwigzanych z dang regulacja generuje przyrost przyjetych
miar dobrobytu. Z kolei normatywna teoria regulacji koncentruje si¢ na rozwazaniu
zagadnien, jaki rodzaj dziatah regulacyjnych jest najbardziej efektywny lub opty-
malny, zgodny z optimum Pareto. Nazwa normatywna wigze si¢ mianowicie z tym,
Ze tego typu teoria przyjmuje zatozenie, iz regulacja jest nie tylko efektywna, lecz
réwniez pozadana, i takze, co nie jest dopowiedziane, a si¢ nasuwa, ze musi by¢
odpowiednio kwantyfikowana i ewaluowana.

Podziat na pozytywne i normatywne teorie regulacji nawigzuje do dyskusji z lat
osiemdziesigtych XX wieku miedzy E. Mishanem, P. Hannipmanem i M. Blaugiem
na temat natury ekonomii dobrobytu®'. Jest to problem o charakterze ogélniejszym
niz teorie regulacji. Moim zdaniem, dla teoretycznych koncepcji regulacji ten spér
ma mniejszy cig¢zar gatunkowy, poniewaz koncepcje te muszg odpowiada¢ w spo-
sob integralny na pozytywne i normatywne jej aspekty. Co wigcej, te dwa ujecia
sq ze sobg spdjne i logiczne. W kazdej regulacji kwestig kluczowga jest konieczna
préba merytorycznego uzasadnienia przestanek jej podjecia, ktére odnoszg si¢ do
utomnoS$ci mechanizmu rynkowego lub wynikajg z pogtebionej analizy realizacji
oczekiwanych reform lub wytyczonych celow polityki rzadowej. Jesli okresli sie
merytoryczne przestanki opracowania i wdrozenia regulacji, to w nastepnym kroku
konieczne jest wskazanie, ktére narzedzia, zasady i mechanizmy daja najwigksza
szans¢ uzyskania efektywnosci regulacji lub optymalizacji jej celéw. Nie odbedzie
si¢ to bez okreSlenia akceptowanych miar i kryteriéw wyboréw. Na marginesie opi-
su tych dwoch rodzajow koncepcji regulacyjnych, warto wspomnieé, ze w trakcie
polemik wyniknat problem, jak traktowac¢ dwa uzywane powszechnie terminy: ,,le-
gislacje” oraz ,regulacje”. CzgS§¢ ekonomistéw te pojecia traktuje jak synonimy. Pa-
nuje tez poglad, ze termin ,,regulacja” jest szerszy, a legislacje sg elementem pro-
cesu regulacyjnego. ,,Legislacja” jako kluczowa funkcja parlamentu zwigzana jest
z uchwalaniem ustaw. ,,Legislacja” w funkcji stanowienia prawa odnosi si¢ do fazy
opracowania prawa, w mniejszym stopniu jego egzekwowaniu. Wspdlng cechg legi-
slacji i regulacji jest to, ze stuzg osiggnigciu zamierzonych efektéw, zwykle prowa-
dzg do zmiany zachowan podmiotéw, na ktére oddziatujg. R6zni je to, iz inicjato-
rem regulacji jest rzad lub jego agendy, ktére mogg wykorzysta¢ liczne instrumenty
nie tylko prawne, lecz ekonomiczne, spofeczne, polityczne oraz ze koncentrujg si¢
na gospodarce. W praktyce projekty regulacyjne sa tez inicjowane i przygotowane
przez postéw, np. Ustawa o opodatkowaniu niektérych instytucji finansowych z 15
stycznia 2016 roku, co sktania do tratowania tych dwoch pojec jak synoniméw.

Podziat teorii regulacji na pozytywne i normatywne okazuje si¢ wartoSciowy
nawet wspoétczesnie. Publikacje®?, ktére w zwigzku z tym powstaty, staraja si¢ od-

31 B. Czarny, Spory o nature ekonomii dobrobytu we wspdtczesnej metodologii ekonomii, ,,Ekonomia”
2011, Vol. 27; M. Blaug, The Methodology of Economics or How Economists Explain, Cambridge
University Press, Cambridge 1992; M. Blaug, Pieter Hennipman on Paretian Welfare Economics:
a Comment, “De Economist” 1993, No. 1, 127-129.

32 Np.P.L.Joskow, R.G. Noll, Regulation in Theory and Practice: An Overview [in:] Studies in Public
Regulation, ed. Gary Fromm, MIT Press, Cambridge 1981.
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powiedzie¢ na kluczowe pytania regulacyjne: jakie branze gospodarki regulowac,
jakie instrumenty stosowaé¢*? Ich cennym wktadem jest réwniez zwrdcenie uwagi
Srodowisk naukowych i opinii publicznej na poziom interwencji administracji pu-
blicznej w sfere gospodarki rynkowej. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze te
zagadnienia nadal sg aktualne, zwtaszcza w odniesieniu do powstajacych nowych
rynkéw i branz.

1.4. Spor wokot kategorii ,dobra regulacja”

Opisanie sposobu definiowania i oceniania dobrej regulacji na poziomie indywi-
dualnych projektow jest bardzo przydatne w dyskusji nad tg kategorig. Krytycznej
analizie zostang poddane te publikacje, w ktdrych zwraca si¢ szczeg6lng uwage na
metodyczne aspekty dotyczace kryteriow i wskaznikéw wykorzystywanych w ewa-
luacji regulacji przez migdzynarodowe instytucje, zwtaszcza OECD.

Przeglad badan wykazat, ze w licznych weryfikowanych podejSciach metodycz-
nych nie mozna znalez¢ wynikéw dla Polski*. Stad ptynie wniosek, ze nie prowa-
dzimy w naszym kraju rozpoznania w tym zakresie, nie posiadamy baz danych i nie
jesteSmy specjalnie zainteresowani ich wynikami. W zwigzku z tym trudno oczeki-
wac, aby proces stanowienia prawa prowadzit do stymulowania konkurencyjnosci
i wzrostu gospodarczego naszego pafstwa.

Z terminem ,,regulacja” taczy si¢ wiele przymiotnikéw okreslajacych jej jako$¢
lub rolg, jaka ona petni w danej koncepcji. Regulacja moze by¢ opisywana od stro-
ny generowanych wynikow (skutkéw): dobra lub zfa; racjonalna lub nieracjonalna;
adekwatna lub nieadekwatna; sprawiedliwa lub niesprawiedliwa; etyczna lub nie-
etyczna, skuteczna lub nieskuteczna; efektywna lub nieefektywna.

Od strony roli przypisywanej regulacji, moze by¢ ona charakteryzowana jako
represyjna lub stymulujaca rozwdj; reagujaca lub niereagujaca na zmiany otoczenia
zewnetrznego lub czynniki wewngtrzne; elastyczna lub nieelastyczna z perspekty-
wy wprowadzania zmian; statyczna lub dynamiczna z uwagi na charakter ujecia
czynnika czasu; kompleksowa lub czgstkowa z powodu zakresu przedmiotowego
rozwigzania proponowanego w regulacji; aktywizujaca uczestnikdw proceséw re-
gulacyjnego lub demobilizujgca interesariuszy. Te przymiotniki regulacji mozna
rozszerzaé, niemniej powstaje problem dysonansu migdzy oceng przez teoretykow
pozytywnych aspektéw konkretnej regulacji a oczekiwaniami praktyki.

Wskazany w ocenie regulacji dysonans wigze si¢ z wielu czynnikami. Praktyka
gospodarcza, a zwlaszcza osoby zarzadzajgce firmami, chcieliby w tatwy i prosty
sposOb rozpoznaé charakter danej regulacji, to czy jest dobra, czy zta, sugerujac
si¢ postepowaniem jak przy zakupie wina lub innego produktu. A to nie jest w pel-
ni mozliwe przy aktualnym stanie wiedzy, §wiadomoSci i percepcji regulatora oraz

33 Jesli odpowiedz na pytanie: ,,Czy regulacja jest spotecznie pozadana” jest negatywna, to oznacza,

ze rozwigzanie problemu nalezy pozostawi¢ mechanizmom realnego lub urojonej wizji wolnego
rynku. Zob. P.L. Joskow, R.G. Noll, Regulation in Theory and Practice..., op. cit.,s. 2.

Wyjatkiem s3 wyniki raportéw w serii ,,Doing Business” opracowanych przez Bank Swiatowy,
w ktorych uczestniczy Polska. Jednak charakter tych badah nie pozwala okre§li¢ w sposéb
bezposredni, jaki jest zwigzek badanych obszaréw przedmiotowych z konkretnymi regulacjami.
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podmiotéw regulowanych. Ponadto regulacje prawne sa produktami zlozonymi,
wplywajacymi niekiedy w sposdb dramatyczny na codzienno$¢, postawy i systemy
wartoS$ci uczestnikow procesu ich implementacji. Ztozono$¢ uwidacznia si¢ w pro-
cesie ich stanowienia, gdy ujawniajg si¢ odmienne interesy regulatora, podmiotéw
regulowanych i pozostatych interesariuszy. Te zagadnienia porusza opracowanie
OECD z 2010 roku®, ktére poddaje analizie oczekiwania obywateli i przedsig-
biorstw w zaleznosci od wdrazanych regulacji. Z badania wynika, ze pierwszopla-
nowym wymaganiem dla tych interesariuszy jest okreslenie tego:

e ,.Co obywatele chca?” — Ich gtos musi by¢ styszany;

e ,.Czego podmioty gospodarcze chcg” — Prostych zasad.

W modelowym podejSciu regulator powinien artykutowaé interes publiczny —
spoteczefistwa lub gospodarki, ale realia pokazuja, ze dobro publiczne (dobrobyt
spofeczny) moze by¢ marginalizowane wskutek dziatan okreSlonego systemu po-
litycznego, instytucjonalnego i prawnego, a szerzej — uwarunkowan kulturowych,
jakie wystepuja w danym kraju. Niedostatki profesjonalnej wiedzy lub niewfasciwe
interpretacje moga by¢ tez czynnikami, ktére sprawiajg, ze regulacje nie respektuja
og6lnego interesu spotecznego. Poza tym wystepuja state ktopoty zwigzane z tym,
jak identyfikowac, co jest dobrem publicznym, i dalej — jak mierzy¢ jego warto$¢,
aby nie kierowa¢ si¢ tylko intuicja lub wiarg regulacyjnych decydentdw.

Nie ulega tez watpliwosci, ze podmioty regulowane cechujg si¢ duzym zréznico-
waniem postrzegania i postgpowania wobec regulacji zaréwno pod katem przyjetych
jej celdw, jak i oczekiwanego sposobu reagowania. Te réznice wynikaja ze struktury
wtlasnosci, osiggnigtej pozycji rynkowej i finansowej, przyjetych strategii i modeli
biznesowych czy zastosowanego systemu zarzadzania. Nalezy podkresli¢, ze firmy
lub instytucje finansowe angazuja si¢ lub nie, lobbuja, unikajq lub starajg si¢ bronié¢
przed niedorzecznoScig opracowanych regulacji. Pozostali interesariusze, ktérzy po-
Srednio odczuwajg skutki spoleczno-ekonomiczne i Srodowiskowe nie prezentujg
tez identycznych reakcji i postaw na okre§lone rozwigzania regulacyjne. Dotyczy to
choéby takich jednostek, jak branze pokrewne, instytucje pozarzadowe, lokalne czy
regionalne spotecznosci.

W tych warunkach nieprosto jest dokonywac identyfikacji i pomiaru intereséw
spoteczefistwa, gdy wystepuja zywotne podzialy, rézne stopnie zorganizowania po-
szczegllnych grup spotecznych oraz zréznicowanie sit oddziatywania. Sg one repre-
zentowane przez partie polityczne, stowarzyszenia, media, organizacje branzowe,
pracodawcow, zwigzki i korporacje zawodowe.

Proces stanowienia prawa jest procesem spofecznym, w ktérym uczestniczy
wielu interesariuszy bezpoSrednich i poSrednich; zatem nie do konca mozna prze-
widzie¢ z duza doktadnoScia efekt, ksztatt danej regulacji. Istotne jest rowniez i to,
7e czas opracowania regulacji pozostaje relatywnie dlugi, a na dodatek ma obowig-
zywad jeszcze w dtuzszym horyzoncie czasowym. W okresie obowigzywania danej
regulacji zmianie moga ulec warunki wobec tych, w jakich projektowano zatozenia

3 Regulatory Policy: Towards to a New Agenda. Pathways to The Future. Key Messages. OECD
Policy Conference Paris, 28-29 October 2010, s. 6, 8.
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i ustalano cele regulacji. Sg to okolicznosci, ktére w istotny sposéb wptywaja na
ocene pozytywnego dziatania (dobroci) regulacji.

Zdarza si¢ réwniez, ze regulacje prawne sg dokumentami wysoce ztozonymi,
a w formie ustaw stajg si¢ dokumentami obszernymi, niekiedy liczagcymi setki stron,
ktérym towarzysza dodatkowe rozporzadzenia, zarzadzania, uzupetnienia, wyja-
S$nienia, interpretacje tworzace petng, ale jednoczes$nie zawiktang historie danej re-
gulacji.

Ekonomisci i prawnicy, ktérzy zajmuja si¢ oceng dobroci (jakoSci, skutecznosci
i efektywnosci) regulacji odwotujg si¢ do fundamentéw swoich dyscyplin. Jedno-
cze$nie daza do uje¢ ogdlnych i uniwersalnych, co niestety taczy sie z przyjeciem
wielu zatozen upraszczajacych realia wdrozenia i ich egzekwowanie.

Czynnikiem pewnym, ktéry ma wplyw na ocene dobroci regulacji, zazwyczaj
pomijanym, jest stosowana polityka prawna i gospodarcza prowadzona na poziomie
kraju czy tez ugrupowania integracyjnego, np. UE.

Dobra regulacja

W literaturze przedmiotu trwa niezakoficzona, ale niezbyt ozywiona dyskusja,
co nalezy rozumie¢ przez dobra regulacje. Wyodrebni¢ mozna trzy dominujgce
okreSlenia definiujace dobra regulacje.

Pierwsza definicja odnosi si¢ do produktu procesu legislacyjnego. Dobra regula-
cja jest to akt prawny (instrument ingerencji), ktory spetnia jakoSciowe wymogi (np.
czytelny, precyzyjny, spdjny, zmieniajacy postawy podmiotéw regulowanych). Dru-
gie ujecie dobrej regulacji ocenia jakoS$¢ procesu regulacyjnego. Trzecie podejscie,
uznaje, ze dobra regulacja osigga cele sformutowane czy pozadane przez regulatora.
Oto kilka przyktadow:

e ,dobraregulacja jest zwigzana z wyzszym wzrostem gospodarczym’;

e ,.aby osiggnaé dobra regulacje trzeba koniecznie zrozumieé koszty: ekonomicz-
ne, spoteczne i ostatecznie polityczne — zfej regulacji”’;

e ,dobra regulacja opiera si¢ na dobrych zwigzkach regulatora z podmiotami re-
gulowanymi”™*;

e ,regulacja musi by¢ dobrze zaprojektowana, skutecznie wdrozona, wlaSciwie
wyegzekwowana, a jesli spetnia te warunki, to daje najwigkszg korzys¢ netto dla
spofeczenstwa”.

36 H. Jalilian, C. Kirkpatrick, The impact of regulation on economic growth in developing countries

a cross — country analysis, Centre on Regulation and Competition. Institute for Development Policy
and Management, University of Manchester, UK, 20 March 2006, s. 5.

Regulatory Policy: Towards a New Agenda. Pathways to the future, OECD Regulatory Policy
Conference, Paris, 28-29 October 2010, s. 4.

M. McGarvie, A pragmatic approach to legal regulation, Legal Services Commissioner, Victoria,
Australia 2012, s. 13.

S. Argy, M. Johnson, Mechanism for improving quality of regulations. Australia in an international
context, Staff Working Paper, July 2003, s. XIII.
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B. Hutter nieco podwyzsza i rozszerza poziom jakoSciowy dobrej regulacji, po-
niewaz uwaza, ze regulacje te sa opracowywane przez doskonatych regulatoréw,
czyli instytucje wspaniale zarzadzajace ryzykiem®.

Grupa ekspertéw zajmujgcych sie polityka regulacyjng na podstawie argumen-
tow zgloszonych w dyskusji uznaje, ze zasady dobrej regulacji ,,tworzg odpowiednie
ramy dla regulacji ryzyka: proporcjonalnosci, odpowiedzialnosci, spdjnosci, przej-
rzystosci, kierowania™*'.

Z kolei autorzy brytyjscy* zauwazaja, ze powinna ona spetniaé pig¢ nastepuja-
cych testow (zasad), odpowiadajac na to, czy:

e zaproponowane rozwigzania maja odpowiednig legitymizacje¢ (sg przyjete przez
odpowiednig wtadzg¢ legislacyjng);

e istnieje odpowiedni schemat odpowiedzialnoSci (sa kontrolowane przez instytu-
cje demokratyczne, nie tylko komdrki parlamentarne, sady, ale takze publiczne
instytucje pozarzagdowe);

e procedury opracowania, wdrozenia i egzekwowania regulacji sg uczciwe, do-
puszczalne i otwarte;

e regulator dziata zgodnie z wykorzystaniem dostatecznej wiedzy eksperckie;j.
Wazna jest selekcja ekspertow, ocena motywow ich dziatania, tworzenie atmos-
fery zaufania, posiadanie procedur rozstrzygania konfliktow. Opinie ekspertow
mog3 jednak by¢ niewystarczajace i niezbgdne jest przeprowadzenie polityczne;j
debaty;

e regulacja jest efektywna, gdy jest przygotowana na podstawie analizy nakta-
déw lub kosztéw, ktére zapewniajg racjonalno$¢ postgpowania. Alternatywne
podejécie polega na wyborze tych legislacji, ktore sg efektywne ekonomicznie
na podstawie oceny kryteriow dokonanych przez niezalezne instytucje. Dostrze-
ga si¢ tez mozliwo$¢ wystgpienia konfliktu migdzy efektywnoScig ekonomicz-
ng regulacji a spotecznymi i dystrybucyjnymi jej skutkami. Dlatego proponuje
sie wykorzystanie schematu (wzorca) oceny dobroci regulacji. Lista tych testow
(zasad) nie jest z pewnoScig zamknigta, ale wymaga konkretyzacji i przetozenia
na odpowiednie kryteria, wskazniki i metryki, ktére nie powinny sprowadzac si¢
tylko do ocen zero-jedynkowych. Schemat oceny dobroci regulacji przedstawia
tabela 1.1.

4 B.M. Hutter, What Makes a Regulator Excellent? A Risk Regulation Perspective, London School of
Economics and Political Science, June, Londyn 2015, s. 2.

4 Summary of discussions on risk and regulation at the meeting of the group on regulatory policy, 1-2
December 2008, s. 8.

4 R.Baldwin, M. Cave, M. Lodge, Understanding Regulation. Theory, Strategy, and Practice, Oxford
University Press, Oxford-New York 2012, s. 27.



Przeglad gtéwnych nurtéw ekonomicznej teorii regulacji

25

Tabela 1.1. Struktura jakosci procesu regulacyjnego

Rodzaj wymagania

Istota wymagania

Problemy

1. Prawny mandat do
opracowania, wdrozenia
i egzekwowania regulacji

Autoryzacja legalnego ustawo-
dawcy.

Intencje Parlamentu sg niejasne.
Ustalone cele regulacji moga wynikaé
z wywieranej presji lub by¢ konfliktowe.
Parlament moze przekaza¢ uprawnienie
do okreslenia celow.

Zbyt duza swoboda moze by¢ dana re-
gulatorom.

2. Odpowiedzialnos¢ lub
kontrola

Odpowiedzialno$¢ regulatora
jest wiasciwie ustalona i reagu-
jaca demokratycznie.

Czy podmiot odpowiedzialny jest repre-
zentatywny?

Czy akceptowana jest réwnowaga mie-
dzy odpowiedzialnosciag a efektywno-
$cig?

3. Planowany proces

Wsparcie jest wiasciwe, bo pro-
cedury sg dostatecznie uczciwe,
dostepne i otwarte na demokra-

tyczne wplywy.

Kto powinien uczestniczy¢ w regulacji?
Jaka jest akceptowana réwnowaga mig-
dzy otwartoScia, dostepnoscia a efektyw-
noscig regulacji?

Jaki jest odpowiedni tryb partycypacji?

4. Ekspertyzy

Zaufanie do ekspertyz wynika
z ocen, ktdre opieraja si¢ na
licznych czynnikach i zmien-
nych oraz specjalizowane;j
wiedzy, umiejetnoSciach i do-
Swiadczeniu.

Trudno$¢ wyjasnienia przyjetego rozu-
mowania lub opinii.

Ogdlna nieufnos$¢ do ekspertéw i tajem-
niczego ich jezyka.

Strona publiczna dazy do otwartosci
i odpowiedzialnosci.

Konflikty migdzy ekspertami podwazaja
zaufanie.

Strona publiczna moze widzie¢ eksper-
téw jako jednostki egoistyczne i stron-
nicze.

Strona publiczna jest sceptyczna co do
zachowania neutralnosci decyzji regu-
lacyjnych, w ktérych okreSlone grupy
uzyskujg ewidentne korzySci.

5. Efektywno$¢

Mandat legislacyjny jest wdro-
zony efektywnie.

Rezultaty efektywnoSci regula-
cji sa prezentowane.

Pokazywane sg problemy regulacyjne.
Moga powstawaé konflikty w zakresie
legislacyjnych uprawnien.
Dystrybucyjne problemy moga by¢ wno-
szone lub nieuwzgledniane.

Pomiar efektywnoSci jest trudny.

Irédto: R. Baldwin, M. Cave, M. Lodge, Understanding Regulation. Theory, Strategy, and Practice,
Oxford University Press, Oxford, New York 2012, s. 39.

W tabeli 1.1. skutki wptywu regulacji, co warto zauwazyc, sg przedstawione
mato czytelnie. Chociaz wymagania odnoszace si¢ do ewaluacji regulacji uwzgled-
niajg efektywnos¢ jako istotne kryterium selekcji alternatyw regulacyjnych, to nie
wiadomo, jaka efektywnoSc¢ jest pozadana — czy finansowa, ekonomiczna, a moze
tylko kosztowa. Ponadto nie okreS§la si¢ zakresu przedmiotowego, podmiotowego
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i czasowego oceny efektywnoSci regulacji. W zwigzku z tym rodzg si¢ watpliwosci,
jakich miar poszukiwacd i ktére w konsekwencji stosowaé w praktyce, aby wtasci-
wie ocenialy poziom efektywnoSci regulacji. Warto tez podkresli¢, ze pomijane sg
zwigzki migdzy licznymi obszarami merytorycznymi regulacji (np. rozwigzywanie
konfliktéw migdzy interesariuszami, godzenie aspektéw ekonomicznych, spotecz-
nych i Srodowiskowych). Stad nasuwa si¢ pytanie, dlaczego koncepcja ekonomistéw
angielskich stata si¢ przedmiotem badan empirycznych, ale to zostanie oméwione
w kolejnym punkcie.

Przeglqd wynikéw najwazniejszych badan empirycznych

Regulacyjne dziatania rzadu lub jego agend byty przedmiotem badan licznych
oSrodkéw. Mozna je ogdlnie podzieli¢ na dwie grupy przedmiotowe. W pierwszej
zainteresowania koncentrowaty si¢ na ocenie proceséw regulacyjnych, w szczegdl-
noSci dotyczacych wskaznikéw regulacyjnych. Druga grupa publikacji zajmowata
sie oceng skutkéw regulacji, zwtaszcza ich wptywem na wzrost gospodarczy.

Pionierskie badanie w zakresie zaleznoSci miedzy regulacjami a rynkiem pracy
i rynkiem produktéw podjeli G. Nicoletti, S. Scarpetta i O. Boyland**. Obejmowato
ono 21 krajéw, miato charakter mezo- i makroekonomiczny i dotyczyto lat 1980-
1998. Wskazniki regulacyjne odnosily si¢ do poziomu restrykcyjnoSci regulacji
rynkéw produktéw oraz rynku pracy (umoéw statych o prace i czasowych uméw
o prace). Ich opracowanie i agregacja wskaznikow regulacji przebiegata wedtug
skomplikowanej metodyki**. W rezultacie badania udato si¢ ustali¢ cztery klastry
zachowan krajéw cztonkowskich OECD od panstw, w ktérych obowigzywaty libe-
ralne przepisy w zakresie funkcjonowania rynku produktéw i rynku pracy (np. USA,
Wielka Brytania, Kanada). Krajami, w ktérych obowigzywaty najsilniejsze restryk-
cyjne ograniczenia na rynku pracy i produktéw okazaty si¢ Francja, Grecja, Wiochy.
Te wyniki poSrednio wskazuja, ktory typ regulacji najlepiej wptywa na wzrost efek-
tywnoSci gospodarowania.

Kontynuacja przywotanego badania wskaznikéw regulacji byto kolejne przed-
siewziecie przeprowadzone przez G. Nicolette i F.L. Pryor. Dotyczyto ono moz-
liwosci wykorzystania dwéch grup wskaznikéw regulacji, tj. celowych i subiek-
tywnych®. Wskazniki celowe regulacji odnosity si¢ do aktow legislacyjnych, ktore
musialy spetniaé takie warunki, jak konieczno$¢ opracowania na podstawie danej
regulacji, kwantyfikowalno$¢ i poddanie si¢ agregacji. Z kolei wskazniki subiektyw-
ne regulacji tyczyty subiektywnych opinii ekspertéw i ludzi biznesu na temat dane;j
legislacji. Kluczowa stata si¢ ocena sity korelacji miedzy tymi wskaznikami w celu
pogtebienia stopnia zrozumienia skutkéw ekonomicznych.

3 G. Nicoletti, S. Scarpetta, O. Boylaud, Summary Indicators of Product Market Regulation with an
Extension to Employment Protection Legislation, ECO Working Paper 1999, OECD Publishing, Paris.

# Na skomplikowanie metodyki wplynety nastepujace czynniki: uzycie metody czynnikowej
zrozbudowanym system wag, wieloetapowa procedura badawcza, hierarchiczna struktura badanych
wskaznikéw regulacji, liczba badanych 21 krajéw. Ibidem, s. 9-11.

% G. Nicoletti, FL. Pryor, Subjective and Objective Measures of the Extent of Governmental
Regulation, AEI-Brookings Center for Regulatory Studies, Washington, D.C. 2011, s. 2.
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Z badan wynika, ze migdzy krajami UE w obszarze regulacji rynku produktow
i rynku pracy wystepuje duze zréznicowanie. Daleko wigksze zmiany dokonujg si¢
w polityce regulowania uméw tymczasowych pracy niz w umowach statych. Re-
strykcyjne otoczenie regulacyjne w zakresie produktéw jest silnie zwigzane z re-
strykcyjng polityka zatrudnienia. Wspétczynnik korelacji wynidst tu 0,734, Wska-
zuje to na fakt, ze przeprowadzenie reform tylko w jednym obszarze nie bedzie
wysoce skuteczne.

W badaniu G. Nicolette i F.L. Pryor potwierdzono przydatno$¢ uzycia danych
subiektywnych (tj. opinii ekspertéw i ludzi biznesu) w ocenie zakresu regulacji na
rynku produktéw i pracy.

Wartosciowanie regulacji i kryteria jej oceny

Potencjalnie mozna wykorzystac rézne podstawy metodyczne do oceny dobroci
regulacji, czyli wartoSciowania ich skutkéw spoteczno-ekonomicznych czy Srodo-
wiskowych. Kazde z tych uje¢ moze by¢ przydatne i dlatego warto rozwazy¢ kluczo-
we atrybuty w trakcie dokonywania wyboru. Do tych podejs¢ nalezatoby zaliczy¢
te, ktore:

e odwolujg si¢ do teoretycznych koncepcji i zasad stanowienia regulacji, np. kon-
cepcji Responsive Regulation, Smart Regulation czy Risk-based Regulation®,

e opieraja si¢ na fundamentach metodycznych oceny efektywnoSci projektéw in-
westycyjnych*;

e 53 opracowaniami mi¢dzynarodowych organizacji, adresowanymi do instytucji
oraz analitykéw przeprowadzajacych oceny regulacji ex ante i ex post (np. UE
lub OECD) i majg charakter poradnikow*.

W raporcie G. Hepburn zaproponowane zostaty trzy rodzaje miernikéw do oce-
ny skutkow regulaciji, tj. skutecznoSci, efektywnos$ci oraz rownosci i sprawiedliwo-
$ci. Warto podkresli¢, ze publikacja ta postuluje, aby regulatorzy nie ograniczali si¢
do analizy i oceny tylko jednego typu regulacji, ale uwzgledniali tez inne propozy-
cje typu: instrumenty rynkowe, koregulacje, samoregulacje. Interesujace s rowniez
rozwazania autorki na temat przeszkdd (barier) zwigzanych z wyborem alternatyw-
nych form regulacji. Sg to wedtug niej nastepujgce mierniki:

% G. Nicoletti, S. Scarpetta, O. Boylaud, Summary Indicators of Product Market Regulation..., op.

cit.,s. 51.

K. de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit On the Enforcement of Union Law by National
Regulatory Authorities, University Utrecht, 2011, s. 11-20.

Np. S. Kasiewicz, W. Rogowski, Inwestycje hybrydowe: nowe ujecie efektywnosci, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2009; W. Rogowski, Rachunek efektywnosci przedsiewziec
inwestycyjnych, Oficyna Wolters Kluwer business 2013.

Na uwage zastuguja publikacje: G. Hepburn, Alternatives to traditional regulation, OECD
Paris...., C. Coglianese, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Impact of Regulation and
Regulatory Policy, Expert Paper No. 1, August 2012; OECD Framework Regulatory Policy, OECD
2014.
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1. Skutecznos¢ regulacji (Effectiveness of regulation)*°

Miernik ten okreSla stopien osiagniecia pozadanych celéw regulacji. Zastosowa-
nie tego miernika wymaga, aby cele regulacji byty w miare precyzyjnie okreSlone
w przekroju podmiotowym i czasowym, co jest kwestig doS¢ rzadka w przypadku
oceny regulacji. Mimo ze nie podaje si¢ w tej publikacji formut matematycznych dla
obliczania tego miernika, to jest zalecane stosowanie takich narzedzi, jak: Analiza
Korzysci i Kosztow (Benefit-Cost Analysis), efektywno$¢ kosztowa, analiza staty-
styczna i kwantytatywne modele szacujgce oczekiwane skutki i wyniki.

2. Efektywnos¢ regulacji (Efficiency of regulation)’’

Jest to miara, ktéra okreS§la, w jakim stopniu maksymalizowane sg korzySci
regulacji i minimalizowane koszty wynikajace z jej wdrozenia™. Kierujac si¢ tym
miernikiem, wybiera si¢ t¢ polityke regulacyjng, ktéra maksymalizuje spoteczny do-
brobyt (community wealth).

Przy jego zastosowaniu zaleca si¢ podobne techniki, jak w kalkulacji miernika
skutecznoSci.

3. Réwnosc i sprawiedliwosc¢ (Equity and Fairness)*

Jest to miernik, ktéry odzwierciedla stopief rozktadu korzysci i kosztow wedtug

badanych grup spofeczefistwa (np. mieszkancéw wsi i miast).

C. Coglianese stusznie zauwaza, ze nawet dobrze zdefiniowana i zaprojekto-
wana regulacja moze czgsto obejmowaé ztozony taficuch interwencji, interakcji
i skutkow>*. Jej istotg jest dazenie do zmiany zachowan podmiotéw regulowanych
tak, aby uzyskac pozadane efekty. Taka regulacja skupia si¢ na badaniu ztozonoSci
miedzy finalnymi skutkami regulacji (ekonomicznymi i spotecznym dobrobytem),
a jej cechami i prowadzong polityka regulacyjng. Uzytecznym narz¢dziem moze by¢
préba opracowania i analiza caloSciowej mapy oddziatywan danej regulacji. Autorka
przyjeta, ze taka mapa regulacyjna sktada si¢ z siedmiu czgSci (zob. wykres 1.1.).

% G. Hepburn, Alternatives to traditional regulation..., op. cit., s. 18.

51 Op. cit., s. 19.

2 Formalnie nie jest to mozliwe w rachunku optymalizacyjnym, aby jednocze$nie maksymalizowaé
korzyéci i koszty regulacji.

3 Op. cit., 5. 20.

3 C.Coglianese, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Impact of Regulation and Regulatory
Policy, Expert Paper, No. 1, OECD, August 2012, s. 9. Warto zauwazy¢, ze w syntetycznym
opracowaniu ta cze$¢ badania regulacji jest przypisywana dwoém autorom — C. Coglianese oraz
E.B. Shils, zob. OECD Framework..., op. cit., s. 24.
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Wykres 1.1. Mapa przyczyn i efektow regulacji
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Irédto: C. Coglianese, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Impact of Regulation and
Regulatory Policy, Expert Paper, No. 1, OECD, August 2012, s. 11.

Coglianese do najwazniejszych etapéw (krokow) sktadajacych si¢ na oceng regula-
cji zalicza:

A — instytucje regulacyjne;

B — polityke regulacyjna;

C — kryteria wyboru regulacji sposréd rozpatrywanych alternatyw;

D — wdrozenie regulacji;

E — zmiany zachowat;

F — posrednie rezultaty;

G - rezultaty koncowe.
Autorka rekomenduje stosowanie czterech grup wskaznikéw regulacyjnych, z kto-
rych dwa pierwsze odnosza si¢ do cech procesu regulacyjnego (administracyjne
i demokratyczne), a pozostate maja charakter merytoryczny (odnoszg si¢ do cech
technicznych i ekonomicznych). Wyréznia wsrdd nich®:

1) administracyjne, czyli te, ktore pozwalajq ustalic:

e ile czasu zajmie wdrozenie regulacji w formie czasu pracy pracownikéw lub

dtugosci poswigconego czasu;
e jaki bedzie koszt wdrozenia regulacji (np. poziom kosztéw, procent budzetu,
liczba pracownikéw);

e czy regulacja minimalizuje koszty przysztych debat i sporéw sagdowych.

2) demokratyczne, ktore okreslajq:

e ilu reprezentantéw strony publicznej uczestniczy w procesie decyzyjnym;

e jakie jest znaczenie opinii publicznej (jako$¢ komentarzy, wptyw tych opinii);

e jakie jest zaangazowanie strony publicznej w legitymizacj¢ percepcji regulacii.

% C. Coglianese, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Impact of Regulation and
Regulatory Policy, Expert Paper, No. 1, August 2012, s. 34, 35.
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3) technokratyczne, tzn. te odnoszqce si¢ do tego, jak jest dana regulacja:

e skuteczna w odniesieniu do probleméw, do ktérych jest zaadresowana;

e jaka jest jakoS¢ analiz naukowych wspierajacych dang regulacje;

e w jakim stopniu podmioty regulowane akceptujg regulacje.

4) ekonomiczne, ktore wskazujq na obszary efektywnosci finansowej regulacji:

e ile wynoszg koszty regulacji;

e jaka jest efektywnos¢ netto (korzySci minus koszty) regulacji;

e jaki jest wptyw regulacji na gospodarke (np. zmiany zatrudnienia, konkuren-

cyjnosci, innowacyjnosci).

W przywotanym opracowaniu przywigzuje si¢ duza wage do stosowania w fazie
projektowania regulacji takich metod eksperymentalnych, jak kontrolowane lub lo-
sowe eksperymenty i badania obserwacyjne. Gdyby rzetelnie stara¢ si¢ zastosowaé
analizowane podejscie, wymagatoby to ponoszenia wysokich kosztéw, a czynnoSci
analityczne pochfongtyby duzo czasu.

C. Radaelli i O. Fritsch dokonuja oceny praktyki pomiaru realizacji polityki
i programéw rzagdowych w krajach OECD. W zwigzku z tym podjeli si¢ przegladu
duzej liczby wskaznikow, koncentrujac uwage na zaprojektowaniu merytorycznych
fundamentéw ich wyboru w oparciu o kryteria uwzgledniajace cel, czas i sposéb ich
wykorzystania’®.

WartoSciowe sg ich refleksje w zakresie przeprowadzania badafn na temat kie-
runkéw zmian odnoszacych si¢ do pomiaru wskaznikéw regulacyjnych. Uwazaja
mianowicie, ze trzeba®’:

e o0dejS¢ od skoncentrowania na kalkulacji ciezaréw administracyjnych i skiero-
wac uwage na pomiar kosztow dostosowania (compliance costs); kluczowe musi
by¢ dazenie do upraszczania regulacji;

e przechodzi¢ od akcentowania kosztéw regulacji do oceny ich korzySci, co ma
doprowadzi¢ do skutecznoSci i bezstronnosci (fairness) przez zachowanie plura-
lizmu i podejmowanie dziataf na rzecz uzyskania konsensusu;

e stosowac nie tylko obiektywne miary, ale takze subiektywne, dotyczace percep-
cji regulacji przez interesariuszy (regulatorow, podmiotéw regulowanych i oby-
wateli); wyraza si¢ w ten sposob nieufno$¢ autoréw do polegania wytacznie na
wynikach kwantyfikowalnych ich oceny;

e o0dejS$¢ od ujmowania tylko aspektow ekonomicznych, a przej$¢ do uwzglednie-
nia réwnosci i sprawiedliwo$ci wyrazonych w dystrybucyjnych efektach regula-
cji, ktére powinny wspiera¢ legitymizacj¢ procesu regulacyjnego;

e odejS¢ od waskiego ujecia efektywnosci, a przejs¢ do przyjecia szerszego jej
wymiaru obejmujacego takze problematyke miedzyokresowej efektywnoSci
i zréwnowazonego rozwoju;

e przechodzi¢ od wykorzystania prostych wskaznikow do uzycia bardziej zaawan-
sowanych metod;

C. Radaelli, O. Fritsch, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Regulatory Management
Tools and Programmes, Expert Paper, No. 2, OECD July 2012, s. 4.
57 Ibidem, s. 22, 23.
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e 0dejS¢ od koncentracji na narzgdziach do zintegrowanego zarzadzania regulacja;
czyli odej$¢ od podejscia statycznego do dynamicznego i kompleksowego;
e dazy¢ do transparentnoSci catego procesu regulacyjnego przez jego proces pro-

jektowania.

Autorzy proponujg uwzglednia¢ 18 z 21 badanych wskaznikéw ewaluacji regulacji
dla ré6znych etapéw procesu regulacyjnego (zob. tabela 1.2.).

Tabela 1.2. Wskazniki ewaluacji regulacji

Wskaznik regulacji

Rok przyjecia

Wskazniki nakladow

1. Budzet

3. Pracownicy

3. Szkolenia

Wskazniki efektow dotyczacych procesu regulacji

4. Przyszte planowanie 2-3

5. RIA zakres przedmiotowy 1

6. RIA zasieg podmiotowy, czasowy 2-3

7. RIA jakos¢ 4 i wigcej
8. RIA percepcja 41 wiecej
9. Konsultacje zakres przedmiotowy 1

10. Konsultacje zasigg podmiotowy, czasowy 2-3
11. Konsultacje percepcja 4 1 wiecej
12. PIR zakres przedmiotowy 2-3
13. PIR zasieg podmiotowy i czasowy 4 1 wiecej

Posrednie wyniki regulacyjne

14. Liczba ustaw

1

15. Liczba stron

Nie rekomenduje si¢

16. Czas wdrozenia legislacji

Nie rekomenduje si¢

17. Percepcja regulacji przez obywateli / firmy 4 1 wigcej

18. Percepcja regulacji przez regulatora 4 1 wiecej
Finalne wyniki regulacji

19. Administracyjne obcigzenia 41 wiecej

20. Catkowita liczba uratowanych ludzi 4 1 wigcej

21. Catkowite koszty redukcji 2-3

RIA— Regulatory Impact Assessment (Ocena Skutkow Regulacji)
PIR— Post Implementation Review (Ewaluacja ex-post Skutkow Regulagji)

Irédto: C. Radaelli, O. Fritsch, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Regulatory
Management Tools and Programmes, Expert Paper, No. 2, OECD, July 2012, s. 23, 24.
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W tym badaniu, niestety, jest dramatycznie mato informacji na temat oceny pol-
skiej polityki regulacyjnej. Podano tylko, ze Polska jest cztonkiem OECD, zobo-
wigzata si¢ do prowadzenia standardowego modelu kosztéw do opracowywanych
regulacji oraz przeprowadzita szkolenia pracownikdw centralnej administracji w za-
kresie metodyki (RIA)%®.

Proponowane badanie dobroci regulacji poprzez wskazniki nie jest w petni jed-
norodne i spéjnie metodycznie, np. w punkcie 14 oczekuje si¢ informacji o liczbie
ustaw, gdy z reguty ustawa dotyczy jednej regulacji. Co wigcej, niektére informacje
fatwo jest uzyskac, ale czg§¢ moze stanowié pracochtonne i kosztowne zajecie (np.
ocena percepcji regulacji przez obywateli czy przez regulatora).

Z kolei C. Parker i D. Kirpatrick koncentrujg si¢ na ocenie wptywu polityki re-
gulacji na wzrost gospodarczy*. Celem ich badania jest z jednej strony dokonanie
przegladu literatury pod katem dostarczenia argumentéw i modeli, aby wyjasnic,
dlaczego polityka regulacyjna moze oddziatywac¢ na wzrost gospodarczy. Z drugie;j
strony, dokonujg krytycznej analizy wynikéw badafi empirycznych pokazujacych
efekty polityki regulacyjnej na zmienne makroekonomiczne®.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan, w kregu zainteresowania znalazty sie
metody badania wptywu regulacji na wzrost gospodarczy. Autorzy poklasyfikowali
analizowane ilo§ciowe metody na cztery grupy®:

1. statystyka opisowa/korelacje;

2. analiza korzySci i kosztow (Benefit-Cost Analysis);

3. analiza regresji;

4. symulacje.

Gtéwne konkluzje z badania sprowadzajg si¢ do nastepujacych wnioskéw:

e politycy zajmujacy si¢ regulacja powinni by¢ ostrozni w formutowaniu regulacji
typu ,,one size fits all” (jednolite reguty dla wszystkich), poniewaz dostrzega
sie zaréwno takie regulacje, ktére hamujg wzrost gospodarczy, jak i te, ktore go
pobudzaja;

e wyjatkowo trudno dostarczy¢ §cistych, niepodwazalnych dowodéw iloSciowych
wskazujacych na zwigzek przyczynowy miedzy zmiang polityki regulacyjnej
a ich wplywem na wzrost gospodarczy;

e badania polityki regulacyjnej krajéw (opartej na analizie regresji) zmniejszajg
zainteresowanie oceng regulacji dokonywanej metoda case study, ktére moga
okazac si¢ wysoce przydatne w ujawnianiu jej specyficznych cech;

e przewazajgca liczba badan ilo§ciowych przywigzuje zbyt duzg wage do uwzgled-
nienia kosztéw regulacji, ograniczajac role zaréwno kwantyfikowanych, jak
i niepieni¢znych korzysci legislacji.

% C. Radaelli, O. Fritsch, Measuring Regulatory Performance. Evaluating Regulatory Management

Tools and Programmes, Expert Paper, No. 2, OECD, July 2012, s.2, 18, 61.

D. Parker, C. Kirkpatrick, Measuring Regulatory Performance. The Economic Impact of Regulatory
Policy: A Literature Review of Quantitative Evidence. Expert Paper, No. 3, OECD, July 2012.
Ibidem, s. 7.

' Ibidem, 14, 15.
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W kolejnej publikacji z 2014 roku poSwigconej regulacjom — OCED Frame-
work for Regulatory Policy Evaluation®* — dokonano syntezy opisywanych wyzej
wynikéw z trzech badan, scharakteryzowano fundamentalne zasady oceny polityki
regulacyjnej, zaprezentowano praktyke oceny w 21 krajach cztonkowskich OECD
i zastosowano pilotazowa metod¢ case study do oceny polityki w dwdch krajach:
Holandii i Kanadzie.

Zarekomendowana zostata ocena polityki regulacyjnej w dwéch przekrojach.
Pierwszy przekrdj zwigzany jest z celami strategicznymi regulacji zaréwno na po-
ziomie catej polityki, jak i w odniesieniu do realizacji celéw sektorowych. Uznano
trzy cele strategiczne: redukcje kosztéw dostosowania, maksymalizacje korzysci
netto oraz zapewnienie transparentnosci i tatwoSci zrozumienia regulacji. Natomiast
drugi wymiar obejmuje ocen¢ trzech gtéwnych etapéw procesu regulacyjnego: pro-
jektowanie, wdrozenie i skutki regulacji. Te etapy sktadaja si¢ z pieciu faz.

Faza pierwsza
Naktady — zwigzane z realizacja prowadzonej polityki regulacyjne;j.

Faza druga

Procesy — obejmuja oceng wymaganych praktyk regulacyjnych, w tym dotycza-
cych okreslania celéw regulacji, konsultacji spotecznych, analiz opartych na fak-
tach, uproszczeniach administracyjnych, oceny ryzyka i zmian w regulacjach mig-
dzynarodowych.
Faza trzecia

Rezultaty — zawieraja informacje, jak dalece zostaty wdrozone praktyki zalecane
w drugiej fazie.
Faza czwarta

Posrednie rezultaty — obejmuja informacje o tym, jak dalece postulowane dobre
praktyki regulacyjne udoskonality jako$¢ regulacji.
Faza pigta

Finalne wyniki regulacji — zawieraja oceng¢ udoskonalenia jakoSci polityki regu-
lacyjnej oraz oceng¢ o poszczegdlnych badanych sektorach gospodarki.

W trzecim rozdziale opisywanej publikacji przedstawione zostaty wyniki i dia-
gnoza dotyczaca oceny stosowanych polityk regulacyjnych. Jak wynika z przepro-
wadzonego badania, wnioski nie sg optymistyczne. Tylko cztery kraje opublikowaty
raporty dostepne publicznym interesariuszom na temat oceny skutkéw polityki regu-
lacyjnej ex post. Osadowi poddano nastgpujace obszary:

e analiza ex ante skutkow wptywu regulacji;

e stosowane praktyki regulacyjne w okresie opracowania regulacji;

e analiza ex post skutkéw oddziatywania regulacji;

e programy uproszczania regulacji i zmniejszenia cigzaréw administracyjnych.

2 OCED Framework for Regulatory Policy Evaluation, 18 June 2014, OECD, w ramach serii
wydawniczej Better Policy for Better Life.
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Polska moze si¢ zaledwie pochwali¢ opracowaniem programéw, ktére omawiaty
uproszczenia regulacji i zmniejszenia kosztow obcigzen administracyjnych®, gdy
tymczasem 20 krajow cztonkéw OECD systematycznie publikuje raporty na temat
stosowania metodyki OSR (Regulatory Impact Assessment).

W analizowanych opracowaniach OECD uderza konsekwentne dazenie do ba-
dania dobroci regulacji z perspektywy réznych krajéw tak, aby z jednej strony po-
kazywac kierunki doskonalenia regulacji, a z drugiej ocenia¢ ich wptyw na wzrost
gospodarczy. Cecha tych badaf jest to, ze opierajg si¢ na informacjach, ktdre sg pre-
cyzyjne na poziomie indywidualnych projektow regulacyjnych, lecz budza zastrze-
zenia lub watpliwos$ci na poziomie makroekonomicznym ze wzgledu na agregacje
réznorodnych korzySci i kosztow. Sumowanie czastkowych charakterystyk réznych
regulacji moze prowadzi¢ do popelnienia zasadniczych btedow (np. gdy dodaje sie
efekty regulacji dotyczacej sektora finansowego i transportu morskiego).

Analiza kategorii dobra regulacja sktania do przyjecia definicji, Ze jest to taki
produkt ustawodawstwa czy interwencji administracyjnej rzadu lub jego agend, kt6-
ry prowadzi do osiggania korzysci netto (korzysci sa wyzsze niz koszty regulacji)
przy danym poziomie ryzyka. Problem lezy w tym, Ze o ile korzySci i koszty sag mniej
lub bardziej uwzgledniane w ewaluacji regulacji, to ryzyko jest z reguty pomijane.

W punkcie 1.4. rozwazano, jak definiuje si¢ kategori¢ dobra regulacja i jak doko-
nuje si¢ oceny jej dobroci. Dobra regulacja jest réznie pojmowana i oceniana. Jest to
z pewnoscig kategoria wielowymiarowa, w ktdrej moga przeplatac si¢ rézne kryte-
ria, akcenty i podejScia w zaleznoSci od rodzaju regulacji i oczekiwaf interesariuszy
(regulatora, podmiotéw regulowanych i pozostatych uczestnikéw procesu regulacyj-
nego). W poczatkowym okresie dominowaty kryteria prawne, pézniej dotaczyty do
tego kryteria ekonomiczne, wspdtczednie o dobroci regulacji decyduja rowniez kry-
teria spoteczne. Istotnym problemem jest transformacja réznych kryteriow na miary
iloSciowe i uzyskanie zintegrowanych, syntetycznych miar dobroci regulacji. Warto-
Sciowe sg badania empiryczne prowadzone przez takie miedzynarodowe instytucje,
jak Bank Swiatowy, OECD czy UE. Dotycza one duzej liczby strategicznych branz
(sektoréw) oraz badanych krajow. Ponadto, co cenne, raporty sg konsekwentnie
realizowane przez lata, a zatem stanowig solidne podstawy do oceny, jak systemy
regulowania oraz prowadzone polityki regulacyjne wptywaja na wzrost dobrobytu
spotecznego. Okazuje si¢, ze Polska w tych badaniach czgsto nie uczestniczy, nie
nalezymy tez do krajow, ktére lideruja w sferze stanowienia dobrych regulacji, a co
najwazniejsze polityka legislacyjna nie potrafi przetozy¢ dobrych praktyk i skutecz-
nie je wdrozy¢ do praktyki gospodarczej.

Gtéwnym wnioskiem plyngcym z tego badania jest stwierdzenie, Ze dobra re-
gulacja to taka, ktora realizuje cele regulatora i kreuje korzysci netto przy danym
poziomie ryzyka. Stad rodzi si¢ postulat, aby stworzy¢ system oceny jakoSci regu-
lacji, ktéry bytby narzedziem ich doskonalenia; do tej pory bowiem nie stosujemy
konsekwentnie rekomendowanych kryteriéw i wskaznikow oceny jako$ci regula-

% OCED Framework for Regulatory Policy Evaluation...,s. 44.
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cji. Zrozumialy jest tez postulat, aby regulatorzy i pozostali interesariusze dazyli do
opracowania, wdrozenia i egzekwowania dobrych regulacji.

Podsumowanie

Reasumujac rozwazania zawarte w pierwszym rozdziale, nalezy stwierdzic, ze
mimo krytycznych uwag na temat analizowanych nurtéw regulacyjnych, pozostaja
one nadal w réznym stopniu istotne w procesie legislacji dziatalnoSci sektora finan-
sowego. Publiczna teoria regulacji podkreSla, ze najwazniejszym celem regulacji
powinno by¢ dazenie do maksymalizacji dobra publicznego w postaci wzrostu go-
spodarczego i rozwoju spoleczefistwa.

Wynikaja z tego trzy wnioski, bo nie mozna ogranicza¢ badania skutkéw regu-
lacji tylko do badania ich wptywu na wzrost produktu narodowego brutto. A miano-
wicie, w wigkszym stopniu trzeba koncentrowac si¢ na ocenie ich wptywu na jakos¢
zycia spoteczefnstwa. Wydaje si¢, ze indeks jakoSci zycia opracowany i publikowany
przez OECD, uwzgledniajacy jego 11 wymiaréw, moze by¢ narzedziem przydatnym
W ocenie tego najwazniejszego kryterium ich efektywnosci®.

Drugi wniosek wiaze si¢ z postepem technologicznym, bo chociaz regulator nie
dysponuje doskonala informacja niezbg¢dng do opracowania, implementacji i egze-
kwowania regulacji, to jednak w poréwnaniu z latami osiemdziesigtymi XX wieku,
postep w tym zakresie jest przetlomowy. Wyraza si¢ m.in. we wzroScie znaczenia
informacji, samego postepu informatycznego, w procesie zarzadzania instytucjami
finansowymi, w tworzeniu coraz bardziej adekwatnych sprawozdaf i raportow (np.
na temat spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu, kapitatu intelektualnego), w coraz
wiekszym dostepie do ogromnej liczby baz danych, o ktérych jeszcze trzydziesci lat
temu badacze mogli tylko marzy¢ (np. bazy danych wykorzystujacych portale spo-
tecznoSciowe), a takze w rozwoju metod i modeli statystyczno-ekonometrycznych®.

Trzecim wnioskiem, jaki wynika z analizy nurtéw regulacyjnych, jest powiek-
szenie praktycznego potencjatu regulatora do czytelnego i precyzyjnego komuniko-
wania celow regulacji poprzez kampanie informacyjne i dziatania instytucjonalne.
Dlatego potrzebne jest state monitorowanie oraz ewaluacja efektéw wdrazanych re-
gulacji i ich przekazywanie do opinii publiczne;j.

Analiza nurtu prywatnej teorii regulacji wskazuje, ze ekonomiSci i prawnicy juz
do§¢ wezesnie dostrzegli jego zalety i stabosci. Celem, ktéry musi stale przySwiecac
pracom legislacyjnym, powinno by¢ kreowanie mechanizméw i zapewnienie prze-
strzegania zasad metodyk oceny skutkéw regulacji, co ograniczatoby ich negatywne
nastepstwa. Wydaje si¢, ze brak jest rtowniez wspéiczesnych badan i prac poSwieco-
nych zagadnieniu uczestnictwa wielkich korporacji oraz stowarzyszef przedsiebior-
cOw w procesie legislacyjnym, a takze nie zostal jeszcze oszacowany realny wpltyw
partii politycznych na proces regulacji.

% OECD Better Life Index Country Reports, www.oecd.org/.../BLI2013-Country-Notes.pdf [dostep:
12.12.2015].

% K.Jajuga, Data analysis in finance — review of approaches and tendencies. Prezentacja na konferencji
organizowanej przez SGH w Warszawie po§wieconej BIG Data w 2014 roku.



Typowe cechy wspdtczesnego otoczenia — zmiennoS¢, niepewnos$¢, nieciaglosé,
ztozono$¢ — implikuja silng presje i wyzwanie, aby podejmowac si¢ oceny, w jakim
stopniu procesy regulacyjne reaguja na ryzyko, w tym zwtaszcza to ponoszone przez
regulatora. Zagadnienia te zostang poruszane w kolejnym rozdziale ksigzki.



Rozdziat 2

Ryzyko requlacyjne jako obiekt
naukowych badan i stosowanych
praktyk

,Risk is like fire: If controlled it will help you;

n

if uncontrolled it will rise up and destroy you.

Theodore Roosevelt

W tym rozdziale uwaga zostanie skupiona na podstawowych pojeciach i zagad-
nieniach dotyczacych zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Omowione bedg rézne
podejscia do okre§lania kategorii ryzyka regulacyjnego wystepujace w literaturze
przedmiotowej. Istota tej kategorii sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze zakres przed-
miotowy ryzyka jest ograniczony do podmiotu, jakim jest regulator. Perspektywa ry-
zyka regulacyjnego jest catkowicie inna niz tych rodzajow ryzyka, ktére sa zwigzane
z percepcja ryzyka podmiotdw regulowanych i ich dostosowaniem do wymogow
regulacyjnych. Dla tego rodzaju zagrozen, ewentualnie szans, konsekwentnie bedzie
uzywany termin ,,ryzyko prawne”.

Duza wage nalezy tez przywigzywaé do zarysowania roli, jakg w systemie legi-
slacyjnym wielu krajow moze odgrywac, czy juz odgrywa, ryzyko regulacyjne. Pod-
kre§la sig, ze kluczowe cechy aktualnego otoczenia zewnetrznego i wewnetrznego,
w jakich funkcjonuja takie instytucje finansowe, jak niepewno$¢ i ryzyko, niecia-
glos¢, wysoka ztozono$¢, zmienno$¢ oraz globalny charakter ich dziatania, niejako
w sposob naturalny wymuszajg, aby proces regulacyjny, obejmujacy wszystkie jego
fazy, nie dokonywat si¢ bez uwzglednienia zagrozefi czy szans taczacych si¢ z ry-
zykiem. Niestety, polski system stanowienia prawa jakby nie dostrzegal znaczenia
tego ryzyka. Totez spostrzezenia wynikajace z obserwacji tej sytuacji staty si¢ pod-
stawowg przestankg i naukowym impulsem, towarzyszacym powstaniu tej ksiazki.
Opracowanie strategii regulacyjnej jest skutecznym narzedziem zarzadczym, ktdre
porzadkuje i weryfikuje stopiefi podejmowanych dziatafi, zmierzajacych do realiza-
cji celow 1 powstrzymujacych od podejmowania decyzji nieprzemy$lanych, o krét-
kookresowych skutkach.
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Obserwacja i analizg bedzie réwniez objete samo opracowywanie strategii regu-
lacyjnej oraz jej rézne rodzaje. Za gtéwne elementy strategii ryzyka regulacyjnego
przyjeto: cel, ustalenie priorytetow, konstruowanie zasad postgpowania, wybdr na-
rzedzi zarzadzania ryzykiem oraz system komunikacji z interesariuszami.

Dla utrzymania porzadku metodycznego nieco uwagi po§wiecono zagadnieniu
etapéw zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Sg one bardzo zbiezne z uniwersalny-
mi fazami zarzadzania ryzykiem w instytucjach finansowych. Czasami odnosi si¢
wrazenie, ze niektorzy regulatorzy ograniczaja swoja role do opracowania i uchwa-
lenia przez Parlament odpowiednich ustaw, pozostawiajac inne etapy procesu legi-
slacyjnego §lepemu losowi. Moim zdaniem, nie jest to wtaSciwe postepowanie i do-
brze, ze w systemie krajowych regulacji finansowych opracowanych przez Komisje
Nadzoru Finansowego (KNF) takie zjawiska majg charakter marginalny.

Ostatni punkt rozdziatu wypetni prezentacja wybranych wynikéw badafi em-
pirycznych, ktére odnosza si¢ zaréwno do zarzadzania ryzykiem regulacyjnym na
poziomie indywidualnych projektéw, jak i do catego sektora bankowego.

W rozwazaniach nad poruszonymi zagadnieniami przyjeto definicje ryzyka re-
gulacyjnego zaproponowang przez OECD, a takze w duzym stopniu zostata zaak-
ceptowana filozofia zarzadzania wedtug koncepcji J. Black i jej wspdtpracownikéw
z instytutu CARR (The Centre for Analysis of Risk and Regulation, London School
of Economics).

2.1. Podstawowe definicje i rola ryzyka regulacyjnego

Regulacje s3 definiowane w literaturze przedmiotowej wasko badz szeroko.

W szerszym znaczeniu oznaczaja dowolng interwencje rzadu lub jego agend w sfe-

re zycia gospodarczego dazacego do osiggnigcia dobrobytu spotecznego. Regulacje

przyjmuja forme przepiséw, rozporzadzen, rozkazow, standardéw, warunkow i za-
sad publikowanych przez wtadze publiczng (legislacyjng, ale i wykonawcza), aby
podmioty regulowane (przedsigbiorstwa, instytucje, osoby fizyczne) przestrzegaty
postulowane zachowania i wymagania w celu promowania i wzmocnienia dobro-
bytu spotecznego'. Efektami tej formy interwencji pozostaja przepisy, opracowane

i wdrazane projekty, programy lub polityki gospodarcze. W wezszym ujgciu regu-

lacje ograniczajg si¢ do wymagan wynikajacych z aktéw normatywnych. W niniej-

szym opracowaniu do definicji regulacji preferowane jest podejScie wezsze.

Regulacje sg ztozonymi dokumentami prawnymi, poniewaz:

e zawierajg opisane wymagania, niejednokrotnie na wielu stronach, ale najczg¢sciej
do tego doliczy¢ trzeba liczne rozszerzenia, zalaczniki, rozporzadzenia, poradni-
ki, co sprawia, ze faktyczna regulacja moze liczy¢ juz nie kilka czy kilkadziesiat
stron, lecz czasami nawet tysigce?;

' F.Papandrea, Regulation and cost-benefit analysis [in:] Handbook of Research on Cost-Benefit Analysis,

ed. by R.J. Brent, Edward Elgar Publishing Limited, Northampton [Massachusetts] 2009, s. 185.

R. Young podaje, Ze szeSciostronicowa legislacja ustawowa w ochronie zdrowia spowodowata 1000
stron pochodnych przepiséw regulacyjnych. Zob. R. Young, Six Pages of Legislation, 1.000 Pages
of Regulation, March 30, 2011, Competitive Enterprise Institute.
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e obejmujg niekiedy szeroki zakres podmiotéw regulowanych, np. aktywne firmy
zaliczane do sektora matych i $rednich przedsigbiorstw w Polsce to wielkos¢
1,8 mln podmiotéw - liczba klientéw tylko banku komercyjnego PKO BP S.A.
wynosi ok. 9 mln;

e wplywaja wielowymiarowo na rézne obszary dziatalno$ci, np. budzet, zatrud-
nienie, inflacje, bezpieczefstwo, stabilnos¢ itd.;

e wywoluja zmiany strukturalne, ktére moga by¢ w miare powolne badz dyna-
miczne, gdyz nalezy bra¢ pod uwage dtugi horyzont obowigzywania legislacji;

e ich wdrozenie wymaga nieraz dlugotrwatego szkolenia, zanim zostang wtasci-
wie zrozumiane. Ch. Skinner podaje, ze wedtug informacji Bank of England,
kiedy legislacja dotyczaca Residential Mortgage Backed Securities (RMBS)
byta wprowadzana do praktyki bankowej, to dla jej zrozumienia wystarczyto
przeczyta¢ ok. 200 stron dokumentacji, natomiast przy implementacji Collate-
ralised Debt Obligation (CDO) nalezato juz zapoznac si¢ z 30 000 jej stron?.

O zlozonosci regulacji decyduje liczba potencjalnych podmiotéw regulowa-
nych, ich réznorodno$¢, a przede wszystkie relacje migdzy nimi i zachowanie spdj-
nosci z innymi powigzanymi aktami. W zwigzku z tym, ocena konkretnego projektu
regulacyjnego jest skomplikowanym i wysoce zfozonym procesem oraz moze by¢
dokonywana w réznych przekrojach problemowych. Podkresla to B. Hutter, piszac:
»Regulacja jest nadzwyczajnie trudnym obiektem do opracowania i oceny. Stara si¢
zréwnowazy¢ i osiggac liczne cele, jak rowniez zbilansowac interesy wielu grup
podmiotéw regulowanych i pozostatych interesariuszy™.

Z kolei G. Knieps 1 Hans-Jorg Weil3 stwierdzaja: ,,Chociaz nie ma powszechnie
akceptowanej definicji ryzyka regulacyjnego, to analiza réznych wersji ryzyka regu-
lacyjnego ma dtuga tradycje w ekonomicznej teorii regulacji i staje si¢ coraz bardziej
znaczgca w debacie na temat regulacji branz sieciowych™.

Natomiast U. Beck definiuje ryzyko regulacyjne jako ,,systematyczny sposéb
postepowania ze zdarzeniami przypadkowymi i nieubezpieczonymi wynikajace
z dziatah majacych na celu poprawe zarzadzania™®.

B.M. Hutter znéw przekonuje, ze podstawowa cechg regulacji jest to ,,jak stara
si¢ monitorowac i kontrolowac ryzyko™’. Przyjmuje zatem ogdlng wersj¢ okreslania
ryzyka regulacyjnego. Wedtug niej ryzyko regulacyjne jest ,,szersza oceng rzado-

3 Zob. Ch. Skinner, wyktad dla pracownikéw SAS w Amsterdamie, 14 December, 2012. Podobnie
moze by¢ z przygotowang ustawg o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym — nowy projekt moze
liczy¢ 10 razy wiecej stron niz obwigzujaca wersja ustawy z 14 grudnia 1994 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym (Dz.U. z 2014 r. poz. 1866 z pdZn. zm.), ktéra obowiazuje od 17 lutego
1995 r.

B.M. Hutter, What Makes a Regulator Excellent? A Risk Regulation Perspective, Paper Prepared for
the Penn Program on Regulation’s Best-in-Class Regulator Initiative, London School of Economics
and Political Science, June 2015, s. 2.

G. Knieps, Hans-Jorg Weill, Reduction of Regulatory Risk: A Network Economic Approach,
Discussion Paper Institut fiir Verkehrswissenschaft und Regionalpolitik, No. 117, September 2007, s. 1.

¢ U. Beck, Risk Society: Towards a New Modernity, Sage Publications, London 1992, s. 21.

7 B. Hutter, What Makes a Regulator Excellent? ..., op. cit.,s. 1.
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wego i regulacyjnego kontekstu, ktéry bedzie sprzyja¢ wprowadzeniu i rozwojowi
koncepcji Risk-based Regulation™®.

Inng definicje¢ ryzyka regulacyjnego sugerujg S. Shapiro i R. Glicksman - ,ry-
zyko regulacyjne poszukuje dziatan, ktore redukuja straty ludzkie i sSrodowiskowe,
adresujac je do potencjalnych przyczyn zanim wystgpig. Jest to ryzyko poniesienia
takich strat™.

Na uwage zastuguje tez definicja ryzyka regulacyjnego, przejeta przez The On-
tario Regulator’s Code of Practice z 2011 roku, w ktorej ryzyko ukierunkowane jest
na uzyskanie maksymalnej zgodnosci z regulacjg i jednocze$nie wspiera oraz kreuje
mniejsze obcigzenia dla przedstawicieli biznesu, ktérzy do niej si¢ dostosowuja'.
Takie jednak ujecie ryzyka regulacyjnego wskazuje na to, ze regulator nie skupia
swojej uwagi na realizacji zamierzonych celéw regulacji, ale na podejmowanych
dziataniach i procesach. Jest to — moim zdaniem — niewfasciwe podejscie, gdyz z za-
fozenia utozsamia regulacje z przepisami ksiazki kucharskiej, co pozbawia lub zde-
cydowanie ogranicza samodzielny wybdr §rodkéw i narzedzi reagowania instytucji
finansowych na wymagania regulatora.

Z przedstawionych réznych propozycji okreslenia ryzyka regulacyjnego do opi-
su rozpatrywanych tu procesow zostanie jednak przyjeta definicja OECD stanowig-
ca: ,,Ryzyko regulacyjne obejmuje usystematyzowane ramy kontroli lub nadzoru
zaprojektowanych przez rzad lub jego agendy regulacji i dotyczy oceny szans lub
porazki w osiaggnieciu celow regulacji”!!. Jest to bezposrednie nawigzanie do kon-
cepcji opracowania regulacji opartych na ryzyku (Risk-based Regulation), wedtug
ktérej wieksza wage przypisuje si¢ samemu ryzyku niz przestrzeganiu szczegoéto-
wych przepisow i zasad'?. Ryzyko wedtug tej koncepcji jest nie tylko miarg oceny
zagrozen tgczacych si¢ z realizacja przyjetych celéw regulacji, ale i zaplanowany
proces decyzyjny umozliwiajacy oceng zagrozei (wystgpienia zdarzen niesprzyjaja-
cych lub szkodliwych) dla projektu inicjowanego przez rzad lub ustawodawce. Obej-
muje wszelkie dziatania i procedury, jakie taczg si¢ z ustalaniem priorytetow, regut
alokacji zasobow i skuteczno$ci podejmowanych regulacji'®. Ryzyko regulacyjne
jest wynikiem niepewnoSci w stosunku do oczekiwanych efektéw realizacji celow

8 B. Hutter, The Attractions of risk-based regulation: accounting for the emergence of risk ideas in

regulation, CARR Discussion paper, No. 33, London School of Economics, March, London 2005, s. 1.
° S. Shapiro, S.R. Glicksman, Risk Regulation at Risk, Stanford University Press, California 2003, s. 1.
Ch. Wood, M. Ivec, J. Job, V. Braithwaite, Application of responsive regulatory theory in Australia
and overseas, Regulatory Institutions Network. Occasionally paper, No. 15, June, 2010, s. 15.
Ta definicja ryzyka regulacyjnego zalicza si¢ do tzw. definicji negatywnych, bo akcentuje si¢
zagrozenia zwigzane z danym projektem lub programem regulacyjnym Risk and regulatory policy.
Improving the governance of risk. OECD Reviews of Regulatory Reform, OECD, 2010, s. 53, 187.
Zob. B.M Hutter, The attractions of risk-based regulation: accounting for the emergence of risk
ideas in regulation, Discussion Paper, No. 33, London School of Economics and Political Science,
London 2005; R. Baldwin, J. Black, Really responsive regulation, Law, Society and Economy
Working Papers, No. 15, London School of Economics, London 2007; J. Black, Risk-based
regulation, Presentation to the Future of Legal Regulation Conference, Birkbeck College, 14 June,
London 2010.
Risk and regulatory policy..., op. cit.
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ustawy, jakie przyjmuje si¢ w podejmowanej (rozpatrywanej lub projektowanej) re-
gulacji, ktére moga wyrazac si¢ w odchyleniach negatywnych lub pozytywnych'*.

To rozbudowane okreslenie ryzyka regulacyjnego wymaga dodatkowego ko-
mentarza, by czytelniej uzasadnié, dlaczego informacja o ryzyku regulacyjnym jest
niezbedna dla regulatora. Tak jak w przypadku kazdego ryzyka zwigzanego z pro-
wadzeniem jakiejkolwiek dziatalnoSci, regulator powinien okresli¢ ryzyko danej
regulacji w formie opinii jako§ciowej i/lub liczbowej. W pierwszej sytuacji ryzyko
moze by¢ nieistotne, niskie, umiarkowane, wysokie badz bardzo wysokie. W dru-
giej, ryzyko mozna scharakteryzowa¢ miarami iloSciowymi - prawdopodobieii-
stwem wystgpienia i wartoScig ekspozycji (ocena skutkéw ekonomiczno-finanso-
wych w jednostkach pienigznych). Ryzyko regulacyjne wymaga nie tylko okre$lenia
jego wielkosci, ale takze podania przestanek merytorycznych wskazujacych na dany
poziom ryzyka regulacji. Szczegdlnie podatne na krytyke sa te podejmowane decy-
zje regulacyjne, w wyniku ktérych ryzyko nieosiggnigcia zamierzonych celéw jest
wysokie, a skutki przyjetej regulacji niskie (np. ustawa z 11 maja 2007 roku o utwo-
rzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych) oraz wtedy, gdy
regulacja generuje niski stopiefi prawdopodobiefistwa, ze nie zostanie wprowadzona
do porzadku prawnego i wykreuje wysokie skumulowane efekty spoteczne i ekono-
miczne (np. ustawa o upadtosci konsumenckiej z 5 grudnia 2008 roku).

Ujmujac jak najprosciej istote ryzyka regulacyjnego, mozna stwierdzié, ze jest
to ryzyko ponoszone przez regulatora. Jesli uznaé, ze ryzyko regulacyjne jest od-
chyleniem od przyjetych celéw regulacji, to po pierwsze, cele regulacji musza by¢
jednoznacznie okreSlone w ustawie, co zdarza si¢ wyjatkowo rzadko. Po drugie,
wymagana jest ich prezentacja w miarach liczbowych — nie mozna ograniczy¢ sie
tylko do stwierdzenia, ze zalezy nam na zwigkszeniu dostepu mieszkan dla mtodych.

Wazne sg rdwniez przestanki, jakie wynikajg z przydatnoSci wykorzystania ry-
zyka regulacyjnego w procesie legislacyjnym. Ogtaszane i wdrazane programy rzg-
dowe angazuja z reguly powazne publiczne zasoby finansowe, organizacyjne, a tak-
ze zasoby prywatne. Ponoszone koszty dostosowania si¢ do regut regulacyjnych, np.
przez instytucje finansowe, wptywajq na warunki konkurowania adresowanych pod-
miotow. W kazdej prawie wdrozonej regulacji mozna wyrézni¢ podmioty i grupy
spoteczne, ktdre stajg sie wygranymi lub przegranymi. Dlatego regulacje sg przed-
miotem oceny jakoSci dziatania rzadu i jego licznych agencji przez spoteczefstwo,
media, a nie tylko elektorat wspierajacy konkretny rzad.

Kwestig dotad niewyjasniong, ktéra ma kapitalne znaczenie dla zarzadzania ry-
zykiem regulacyjnym jest stosowanie pojecia regulator. Nie jest ono usankcjonowa-
nie prawem w stosunku do kategorii legislatora, a stato si¢ terminem powszechnie
uzywanym. Jest to instytucja (rzadziej osoba), ktéra ma uprawnienia i pewng nie-
zalezno$¢ do ingerowania za pomoca réznych narzedzi (prawnych, zasad, mecha-
nizmoéw, informacji) w reguly rynkowego konkurowania instytucji finansowych.
Stwierdzi¢ mozna, Ze regulator nie tylko inicjuje regulacje, opracowuje i kontroluje,

4 8. Kasiewicz, Ryzyko regulacyjne — narzedzie stanowienia lepszego prawa, ,Nowe Zycie
Gospodarcze” 2010, nr 2/6,s. 9.



42 Rozdziat 2

ale w procesie jej stanowienia uzgadnia wymogi z innymi regulatorami i instytucja-
mi. Konkretna regulacja jest efektem pracy wielu instytucji rzadowych i pozarzado-
wych, opinii i propozycji, lecz za jej finalny ksztatt i efekty odpowiada niewatpli-
wie sam regulator. Cechy osobowe regulatora wptywajg istotnie na proces regulacji
i jej jakos¢. W sektorze finansowym funkcjonuja dwa modele regulatora. Pierwszy
model dominujacy w krajach UE taczy funkcje nadzorcy z funkcja regulatora. Dru-
gi model rozdziela obie funkcje (np. w USA). Problemem dyskusyjnym pozostaje
sprawa okreslenia granic obszaru odpowiedzialnosci regulatora. W praktyce sady
gospodarcze, a takze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), wptywaja na realne dziatanie
podmiotéw regulowanych i interpretacje wymogdéw oraz przepisow regulacyjnych.

Pomiar ryzyka regulacyjnego pozwala unika¢ podejmowania realizacji projek-

tow (programéw), ktérych ryzyko jest niewspdtmiernie wysokie w relacji do po-
tencjalnych korzysci netto. Zatem zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym wplywa na
lepsza alokacj¢ zasobow publicznych i prywatnych. Zwykle nie jesteSmy Swiadomi
skali ponoszonych kosztow regulacyjnych. Sa one wysokie, mimo Ze nie obejmu-
ja wielu istotnych pozycji, np. tych, ktére ponoszg podmioty regulowane’. Jedno-
czednie, akceptujac programy (lub projekty) przy danym ryzyku, mozna juz sys-
tematycznie monitorowaé i podejmowaé dziatania redukujgce skalg tego ryzyka.
W warunkach, gdy ryzyko nie jest identyfikowane, to wcale nie oznacza, iZ ono
tylko znika, ale Ze moze generowac duzo wigksze problemy zarzadcze i wptywaé
destrukcyjnie na efektywnos¢ przyjetych programéw. Nawet drobne niepowodzenia
potrafia sta¢ si¢ wowczas przedmiotem totalnej krytyki spotecznej, co zarazem nie
wyklucza przekfadania si¢ na wystagpienie wysokiego ryzyka politycznego.

F. Blanc dostrzega liczne pozytywne aspekty wiaczenia ryzyka regulacyjnego do

procesu opracowania i wdrozenia regulacji, gdyz to umozliwia's:

e optymalizacje efektywnosci, czyli osiggnigcie mozliwie najlepszych rezultatow
dostepnych przy danym poziomie, aczkolwiek ograniczonych zasobach;

e zwiekszenie legitymizacji regulacji przez zastosowanie kryteriéw transparent-
nosci i réznorodnych podejsé;

e maksymalizacje skutecznoSci, poniewaz:

— zasoby sg alokowane, tam gdzie mozna uzyskaé najwigksze rezultaty;

— uzyskuje si¢ sprawiedliwe efekty procedowania (przez rdéznicowanie
i transparentno$¢);

— wykorzystuje si¢ r6zne podejscia, instrumenty, aby poprawi¢ dostosowanie
podmiotéw regulowanych do wymogdéw regulacyjnych i tworzy¢ warunki
dla uzyskania pozytywnych rezultatow (zwlaszcza zwigkszenie Swiadomo-
Sci i doradztwa, a takze dzigki lewarowaniu sity konsumentéw poprzez upo-
wszechnienie informacji).

15 P.Klosiewicz et al., Papierologia czy bezpieczeristwo depozytow? Koszty administracyjne w sektorze
bankowym w Polsce — na przyktadzie przestrzegania wybranych regulacji bankowych, Materiaty
i Studia, Zeszyt nr 243, NBP, Warszawa 2009; S. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer, Zasada
proporcjonalnosci. Przetom w ocenie regulacji. WIB, Warszawa 2014, s. 95-96.

16 F. Blanc, Risk based “regulatory delivery” for environmental rules — Why, how, with what effect?,
EFFACE Conference, Brussels, 3, November 2014, s. 7.
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Glegbsze zastanowienie si¢ nad pozytywnymi efektami implementacji kategorii
ryzyka regulacyjnego do ustawodawstwa krajowego nasuwa ponadto wniosek o wy-
stepowaniu licznych korzys$ci w obszarze teoretyczno-badawczym, metodycznym
i w praktyce regulowania podmiotéw gospodarczych (zob. tabela 2.1.).

Tabela 2.1. Pozytywne skutki kategorii ryzyka regulacyjnego wynikajace z jego wiaczenia
w proces stanowienia regulacji

Teoretyczno-badawcze

Metodyczne

Praktyczne

Wigksza adekwatno$¢ budo-
wanych koncepcji do realiow
gospodarczych

Stymulowanie do  poszuki-

wania nowych uje¢ teore-
tycznych
Budowanie adekwatnej ar-

chitektury instytucjonalnej
Budowanie nowych miar ryzy-
ka regulacyjnego
Weryfikacja
i efektywnoSci

skutecznoSci
rekomendo-

zmieni si¢ metodyka opraco-
wania regulacji (wszystko za-
czyna¢ si¢ bedzie i konczy¢ na
analizie ryzyka)

zmieni si¢ zakres wdrozenia —
reakcja na odchylenia od celéw
regulacyjnych i stopnia sku-
tecznoSci przyjetych narzedzi
i zasad regulacyjnych

zmieni  si¢  zakres  spra-
wozdawczosci i raportowania

poprawa skuteczno$ci regulacji
poprawa efektywnosci regulacji
wzrost jakoSci regulacji

nastapi wieksze zaangazowa-
nie regulatora, podmiotéw re-
gulowanych i pozostatych in-
teresariuszy

regulacje w wiekszym stopniu
beda generowa¢ konkuren-
cyjnoé¢ podmiotéw  regulo-
wanych

wystapig efekty pozytywne

wanych koncepcji zwigzane z odpowiedzialnocig
regulatora za caty proces regu-

lacji

Irédto: opracowanie wiasne.

Tabela 2.1. wskazuje na te obszary ryzyka regulacyjnego, ktére moga oddziaty-
wac na pragmatyke podejmowanych i wdrazanych regulacji, ale takze wptywaja na
aspekty teoretyczno-metodyczne i badawcze legislacji.

2.2, Strategie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym

Przestanki przemawiajace za opracowaniem strategii ryzyka regulacyjnego na
poziomie dziatalnoSci regulatora lub sektora finansowego sg liczne i wazne. Kazda
strategia niezaleznie od tego, jaki moze mie¢ zasigg makro-, mezo- czy mikroekono-
miczny jest najwazniejszym narzgdziem wspélczesnego zarzadzania. Postuguje sie
ona czytelnym i zrozumiatym jezykiem dla zarzadéw i rad nadzorczych instytucji fi-
nansowych, bo narzuca logiczny schemat postepowania dla zarzadzajacych. W kaz-
dej niemal strategii formutuje si¢ bowiem misje, wartosci, cele, okreSla prioryte-
ty, ustala schematy odpowiedzialnoSci, ocenia otoczenie, szanse i zagrozenia oraz
okreSla czas, budzet i potencjalne efekty ekonomiczno-finansowe, jakie zamierza
si¢ osiggnacé.

Ryzyko i niepewnos¢ w podejmowanych obecnie dziataniach instytucji i przed-
siebiorstw sga bardzo wysokie i dotycza niemal wszystkich obszaréw. Obrazowo
powiedzialoby si¢, ze podmioty te funkcjonujg ,,na oceanie” ryzyka (risk society).
Instytucjom z tego powodu tatwo straci¢ orientacj¢ — zajmujgc si¢ tymi ryzykami,
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ktére moga okazac si¢ mato istotnymi, albo tez zgubi¢ z pola monitorowania i kon-
troli te rodzaje ryzyka, ktore sg kluczowe dla odniesienia sukcesu rynkowego.

Dlatego tez prace nad koncepcja opracowania regulacji, opierajacej si¢ na wy-
korzystaniu kategorii ryzyka regulacyjnego, znajduja coraz wigksze zainteresowanie
ze strony praktyki legislacyjnej i podmiotéw regulowanych. Takie postepowanie jest
waznym czynnikiem stymulujagcym opracowanie strategii w tym obszarze, cho¢ zro-
zumiate, ze z punktu widzenia regulatora bedzie to zazwyczaj strategia czgstkowa.

Polska, jak dotad, nie stosuje w praktyce legislacyjnej tej koncepcji, ani tez ka-
tegorii ryzyka regulacyjnego. Dlatego skuteczne upowszechnienie zasad, narzedzi
i metod zwigzanych z koncepcja Risk-based Regulation wymaga przeprowadzenia
licznych przedsigwzig¢, m.in. opracowania trafnej strategii, zeby podejmowane dzia-
fania nie byty przypadkowe i nie konczyty si¢ w krétkim czasie niepowodzeniem.
Ponadto konieczne jest zagwarantowanie odpowiedniego okresu na przygotowanie
instytucji finansowych do tych nowych wyzwan. Nadal trzeba mie¢ §wiadomos§¢
kwestii, ktéra wymaga rozstrzygnie¢ czy dalszej dyskusji, jakg powinna by¢ spe-
cyfika opracowania strategii ryzyka regulacyjnego i jej implementacji do praktyki
legislacyjnej sektora finansowego w Polsce.

Podejscie do okreslania ryzyka, a takze wyboru strategii zalezy od wielu r6znych
czynnikow natury ryzyka, rodzajéw podmiotow regulowanych (np. zwycigzcéw lub
przegranych), a takze stopnia wrazliwo$ci wtadz politycznych. R. Baldwin, J. Black
i G. O’Leary przedstawiajg trzy grupy kluczowych strategii w warunkach wystepo-
wania niskiego ryzyka regulacyjnego'’:

e strategie oparte na weryfikacji przydatnosci i przestrzeganiu zasad;
e strategie inspekcji/monitorowania i udzielania pelnomocnictw;
e strategie motywacji i zaangazowania.

Tego typu strategia wigze si¢ z szybkim odkryciem zamierzef regulatora: czy
zajmuje si¢ on identyfikacja tego typu ryzyk, jakie instrumentarium wykorzystuje
i jaki jest stopiefi jego aktywnosci. Czynniki ryzyka moga charakteryzowac si¢ niskim
prawdopodobienstwem, ale jego skutki bywajg dramatycznie wysokie. Dlatego przy
wyborze strategii regulacyjnej warto uwzgledni¢ réwniez inne czynniki. Autorzy za-
liczyli do nich kombinacje wybranych narzedzi regulacyjnych, motywacje i potencjat
wplyw regulatoréw, czynniki organizacyjno-polityczne, statg oceng dziatan regulatora
oraz warto$¢ dostosowan podmiotéw do regulacji. Warto jednak podkresli¢, ze ce-
lem tych strategii byta identyfikacja narzedzi interwencyjnych w dziedzinie ochrony
Srodowiska, a takze zapewnienie kontroli i monitorowania niskich pozioméw ryzyka
regulacyjnego w najmniej kosztowny sposéb. Mozna si¢ natomiast zastanawiac, czy
wymienione rodzaje strategii s3 adekwatne dla sektora finansowego ze wzgledu na

odmienng specyfike regulacji, jaka dominuje w sektorze ochrony Srodowiska.

17 R.Baldwin, J. Black, G. O’Leary, Regulating Low Risks: Innovative Strategies and Implementation,
LSE Law, Society and Economy Working Papers, No. 9, 2013; s. 7 i zalacznik 1. Description of
regulatory approaches to assessing the effectiveness, of regulatory activities at low risk sites and
proposed good practice framework: Phase 1 report, SNIFFER April, 2011, s. 5, www.Ise.ac.uk/.../
Sniffer%20ER %2013 %20final%20r. [dostgp: 19.02.2015].
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Zamierzeniem tej publikacji nie jest przedstawienie gotowej recepty opracowa-
nia strategii ryzyka regulacyjnego w sektorze finansowym, ani tez zaprezentowanie
kompleksowej koncepcji zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Pokazane zostang
tylko jej pewne, wybrane elementy.

Strategia regulacyjna musi odnosic¢ si¢ do kluczowych zagadnien - to postulat,
jaki wymagany jest od kazdej strategii organizacji. Naukowcy kanadyjscy stusznie
uwazaja, ze podstawa zarzadzania ryzykiem regulacyjnym powinny byc¢ trzy gtéwne
sktadniki: priorytyzacja ryzyka, ocena ryzyka oraz zagadnienia komunikacji i kon-
sultacji z interesariuszami'®. Fundamentalnym zatozeniem w zarzadzaniu ryzykiem
regulacyjnym jest przyjecie adekwatnej definicji ryzyka regulacyjnego i jego po-
miar. Ze wzgledu na to, ze zagadnienia te juz byty przedstawiane w punkcie 2.1. na-
stapi tu tylko prezentacja rozwigzan, ktore sa przyjmowane w praktycznej dziatalno-
§ci instytucji finansowych. Brytyjski nadzorca Financial Conduct Authority (FCA)"
dokonuje oceny ryzyka regulacyjnego w opisanych ponizej sekwencjach dziatan:
Sekwencja pierwsza

Z dtugiej listy rodzajow ryzyka, cechujgcych si¢ r6zng skalg i naturg, wybierane
sg te, ktore stanowig najwigksze ryzyka dla klientéw, rynkow i przyjetych celéw.
Sekwencja druga

W tej sekwencji przeprowadza si¢ liczne testy, obejmujace ocene:

e ktdre ryzyka sg istotne z punktu widzenia przyjetych celéw, by mogty stano-
wié priorytet w podejmowaniu przysztych dziatan przez FCA;

e w ocenie istotnoSci rodzajéw ryzyka uwzglednia si¢ ich ekspozycje i praw-
dopodobiefistwo wystapienia (bezpoSrednie oczekiwane straty), jakie moga
spowodowacé dla najwigkszej grupy klientéw oraz te ryzyka, ktére wymagaja
prewencyjnych bezposrednich dziatafi, aby ich skutki nie wystapity;

e preferuje sie te ryzyka, ktérych redukcja strat zapewnia duza warto§¢ w wy-
miarze finansowym dla klientéw i firm.

W opracowanych strategiach ryzyka regulacyjnego warto jest eksponowac
i uzasadnia¢ ocene, jakie rodzaje czynnikdw ryzyka sa najistotniejsze dla regulatora.
Przyktadowe priorytety regulacyjne sa wskazane w tabeli 2.2.

18 Smart Regulation. A regulatory strategy for Canada.Report to the government of Canada, September
2004,s.37.
19 Business Plan 2015/2016, Financial Conduct Authority, London 2015, s. 13-14.
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Tabela 2.2. Priorytety regulacyjne

Rodzaj priorytetow regulacyjnych |Planowane programy

* koncentracja na rynkach (np. ubezpieczenia powszechne i bez-
pieczenstwo, inwestycje bankowoSci detalicznej, produkty
emerytalne, kultura sektora finansowego)

* integracja rynku hurtowego

* konkurencja

Podejscie do regulacji
strategicznych rynkéw

* starzejgce si¢ spoteczenstwo i emerytury

Ochrona klientow « kredyty konsumpeyjne

e zmiana kultury

* menedzerowie wyzszego szczebla i osoby posiadajace certyfi-
katy

¢ kodeksy wynagrodzefi

e wdroZenia dzialafi przeciwdzialajacych powstawania prze-
stepstw wewnatrz instytucji finansowych

Indywidualna odpowiedzialno$¢

* zaangazowanie miedzynarodowe
Miedzynarodowe zagadnienia * wdrozenie polityki UE
* przestepstwa finansowe

Pracownicy * réznorodno$¢ i inwestowanie w rozwdj pracownikow

Irédto: opracowanie wlasne na podstawie Business Plan 2015/2016, Financial Conduct Authority,
London 2015, s. 13-14.

Lista tych priorytetow nie jest obszerna. Warto jednak zwrécié uwage na umiesz-
czenie w pierwszej kolejnosci regulacji ukierunkowanych na wzmocnienie pozycji
rynkéw strategicznych. To poglad w pelni uzasadniony, bowiem sektor finansowy
w Wielkiej Brytanie jest uznawany za modelowy, o bardzo wysokim udziale w two-
rzeniu Produktu Narodowego Brutto i znaczaco wptywajacy na rozwdj gospodar-
czy. Powstawanie nowej europejskiej architektury nadzoru i regulacji oraz zmiany
o chrakterze cywilizacyjnym sklaniaja wtadze gospodarcze do adoptowania systemu
regulacjii finansowych, ktére pozwolityby utrzyma¢ dotychczasowy status lidera,
jaka pelni brytyjski sektor finansowy w Europie.

2.3. Etapy zarzadzania ryzykiem regulacyjnym

Wazng kwestig dla praktyki funkcjonowania instytucji regulacyjnych i nadzor-
czych jest okreslenie zakresu zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Mozliwe sg tu
rézne podejscia. Proces zarzadzania ryzykiem jest wieloetapowy i z reguty obejmuje
wskazane nizej elementy®.

e Identyfikacje ryzyka — to etap, kiedy okresla si¢ zdarzenia, ktére w sytuacji za-
istnienia powoduja wystgpienie odchylania okreslonych wielkoS$ci finansowych.

o Okreslenie poziomu prawdopodobienstwa zaistnienia zdarzen — poziom zawiera
sie w przedziale 0 — 1, gdzie 0 = ,,na pewno nie wystgpig”, 1 =,,na pewno wystg-
pia”. Poziom prawdopodobiefistwa okreslany jest w oparciu o dane historyczne,
zatozone rozklady statystyczne, badZ subiektywng ocene¢ ekspercka.

2 S. Kasiewicz, W. Rogowski, Ryzyko we wspdtczesnym biznesie [w:] Nowoczesne zarzqdzanie
biznesem. Projekt edukacyjny sektora finansowego. Skrypt, Warszawa, maj 2014,s. 9.
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Pomiar ryzyka — kolejny etap, w ktorym okresla si¢ wielko$¢ odchylenia naj-
czelciej przeptywdw pienigznych (cash flow — CF), ktére maja zostac osiggniete
w zwigzku z podejmowang decyzja gospodarczg wskutek wystgpienia okreslo-
nego rodzaju czy kategorii ryzyka.

Oszacowanie wielkosci ekspozycji na ryzyko — ekspozycja na dany rodzaj ryzyka
jest iloczynem prawdopodobienstwa wystgpienia ryzyka i wielkoSci odchylenia
CF w zwigzku z wystgpieniem ryzyka.

Dziatanie obejmujqce bqd? ograniczanie ekspozycji na ryzyko, bqd? jego zwigk-
szanie — dziatania ograniczania ekspozycji na ryzyko mogg obejmowac te zmie-
rzajagce do zmniejszenia prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzenia lub ogra-
niczenia skutkéw jego wystgpienia. W celu zmniejszenia ogdlnego poziomu
ryzyka regulacyjnego mozna oddziatywaé na strukture ekspozycji w zaleznosci
od poziomu prawdopodobiefistwa réznych czynnikéw. Akceptowaé te czynni-
ki ryzyka, ktére maja wysokie prawdopodobiefistwo wystgpienia, ale niski po-
ziom ekspozycji lub ogranicza¢ czynniki o niskiej skali ryzyka, lecz z wysokimi
wartoSciami ekspozycji. Regulator w swoich decyzjach moze unikaé ryzyka,
co wigze si¢ z niepodejmowaniem decyzji obarczonej ryzykiem, moze ryzyko
transferowaé na inne podmioty przez ubezpieczenie, czy tez dokonaé zakupu
zabezpieczajacych instrumentéw finansowych, np. opcji walutowych.

Wykres 2.1. Strategie postepowania w stosunku do ryzyka regulacyjnego

Determinanty

,_I__I ,rr_:;t__.l r__*__l r— X ==

I Tolerancja | ,l IOgranic\zimie I I Unikanie | I podziat I

I ozka | ¢ 1 mzkay | I myzyka I ryzyka

EOENENENE ¢ (EUENE Jl e m o !
! 1

I 1

I e S

| I Regulagje 1 1 Alternatywy
! i
e Y. .;—.l..l - — — Y .
. I ' I ! Dotowanie I Zakaz dzialah I I Transfer I
Opracowanie \ I . " :
i " = “informacyjnych = lreujacych - = ryzyka do
planu dziatah \ ! I I P
I \ kampanii I ryzyko I I lientéw I
. — — N 7 - — — " — — . — —
A ’
S -

Irédto: Risk Management in Regulatory Frameworks: Towards a Better Management of Risks, United
Nations, New York—Geneva 2012, s. 45.
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W przedstawianej koncepcji ryzyko regulacyjne moze by¢ zarzadzane w czte-
rech réznych strategiach okre$lanych jako tolerancja na ryzyko, ograniczanie ry-
zyka, unikanie ryzyka i podziat ryzyka. Na schemacie wyr6zniono strategie ogra-
niczania ryzyka, ktéra moze przychyla¢ si¢ do opracowania skorygowanej wersji
regulacji lub skfania¢ do rozpatrzenia innych alternatyw regulacyjnych (np. program
edukacyjny, informacyjny).

Odmienne ujgcie proponuje L. Coleman (zob. tabela 2.3.)*!. Wyrdznia on stra-
tegie unikania, transferu, ubezpieczenia, utrzymania i redukcji ryzyka. Co wigcej,

okresla podstawowe konsekwencje ekonomiczne, zarzadcze i finansowe.

Tabela 2.3. Podstawowe techniki zarzadzania ryzykiem

Ce:.ys;;&ll(t;g“ Skutki ekonomiczne Perspektywa zarzadcza | Perspektywa finansowa
Unikanic Alterna.l.tywne koszty przyjetej e wykluczenie ¢ brak ryzyk_a '
strategii (zero — weighting)
Transfer Jednorazowe koszty uniknigcia |* podziaf (joint-venture) |e hedging
zdarzenia * outsourcing * securitisation
Ubezpiecznie Opfata annuitowa za zdarzenie |, ubezpieczenie o diug
warunkowe
. Koszty umorzenia zdarzenia . . ' Zarzqd/zame ptynnoscia
Utrzymanie * samoubezpieczenie aktywow
warunkowego :
* dywersyfikacja
Redukcja Koszty umorzenia zdarzenia e zarzadzanie ryzykiem | kapitat wiasny
warunkowego przez regulatora

Irédto: L. Coleman, Risk Strategies. Dialling up Optimum Firm Risk, op. cit.,s. 12.

Monitorowanie i raportowanie efektow podjetych dziatan - jest to ostatni z eta-
pow zarzadzania ryzykiem. Bardzo istotny, gdyz proces zarzadzania ryzykiem jest
procesem ciagltym.

Inne podejscie do etapdéw zarzadzania ryzykiem regulacyjnym proponujg D. Pe-
terson i S. Fensling®? (zob. wykres 2.2.).

Ta koncepcja obejmuje trzy powigzane logicznie obszary problemowe, tj. zro-
zumienie ryzyka, zarzadzanie ryzykiem oraz jego ewaluacj¢ i komunikacj¢ z zain-
teresowanymi kluczowymi interesariuszami, w jakim stopniu regulacja osiggneta
zamierzone cele. Punktem wyjSciowym jest ocena ryzyka, ktéra wptywa na proces
projektowania regulacji. Kolejnym krokiem — ustalenie instrumentéw regulacyjnych
i zasad, jakie przy$Swiecaja danej regulacji. W nastepnym etapie regulator koncentru-
je si¢ na implementacji regulacji i jej egzekwowaniu. Dokonanie ewaluacji catego
procesu regulacyjnego jest koficowym etapem. Nalezy podkresli¢, ze w tym procesie

2 L. Coleman, Risk Strategies. Dialling up Optimum Firm Risk, Gover e-Book, Gover Publishing
Company, Burlington, USA, 2009, s. 12.

2 D. Peterson, S. Fensling, Risk-based regulation: good practice and lessons for the Victorian context,
Conference paper presented at the Victorian Competition and Efficiency Commission Regulatory
Conference, Melbourne 1, April 2011, s. 8.
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wykorzystuje si¢ sprzg¢zenia zwrotne wynikajace z analizy odchylen od pozadanych
standw, jakie moga pojawic si¢ w realizacji przyjetych etapéw zarzadzania ryzy-
kiem. Nadaje to dynamiczny charakter catemu procesowi stanowienia regulacji.

Wykres 2.2. Etapy zarzadzania ryzkiem regulacyjnym wg D. Petersona i S. Fenslinga

Narzedzia
Projekt /

1
1

1 1

I Ryzyko T e Wdrozenie —— Ocena
| I regulacji / 1

1 1

o Zasady :
| 1 R 1
t : : 1
I 1
Zrozumiehie ryzyka Zarzgdzanie ryzykiem Ocena i komunikacja
| I 1
1 I 1
Lo e Lo elo_. J

Sprzezenie zwrotne

Irédto: D. Peterson, S. Fensling, Risk Based Regulation..., op. cit., s. 8.

Rozbudowany projekt procesu przebiegu zarzadzania ryzykiem regulacyjnym

opisuje J. Black®. Proces sktada si¢ z nastepujacych elementéw:

e akceptacji ryzyka;

o identyfikacji ryzyka (jakie ryzyka?);

o wskaznikéw ryzyka;

e zachowania réwnowagi migdzy obiektywnymi i subiektywnymi wskazZnikami

1 ocenami;

e oceny ryzyka (ekspozycja i prawdopodobienstwo, miary wplywu, relatywne wagi

i relacje migdzy wplywem i prawdopodobienstwem, proces nadawania wag).

Z tego opisu wynika, ze J. Black nie wyrdznia poszczegdlnych etapdw procesu
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Znikaja natomiast z pola widzenia rola i funk-
cje regulatora, co wigcej, najwigkszg wage Black przypisuje ocenie ryzyka. To po-
dejscie koncentruje si¢ na pomiarze ryzyka regulacyjnego i ma charakter jakoSciowy.

Inng strukture realizacji etapéw zarzadzania ryzykiem regulacyjnym stosuje 7he
Tertiary Education Quality and Standards Agency (TEQSA)*. Przedstawia ja wy-
kres 2.3.

Warto podkresli¢, ze wyspecyfikowane etapy zarzadzania ryzykiem regulacyj-
nym brzmig hastowo analogiczne tak, jak wystgpuja w typowym zarzadzaniu ry-
zykiem w korporacjach produkcyjnych czy finansowych. Jednak w odniesieniu do
regulacji przektada si¢ to na inne dziatania, narzgdzia i wykorzystywane informacje.

2 J. Black, Risk-based regulation: choices, practices and lessons being learnt, Chapter 6 in OECD
(ed.), Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, Paris 2010, s. 192-203.

2 Regulatory risk framework, The Australian Government, Tertiary Education Quality and Standard
Agency, February 2012.
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Wykres 2.3. Etapy zarzadzania ryzykiem regulacyjnym przez TEQSA

+ KONTEKST RYZYKA
ETAP 1 | * Konicowe informacje dotyczace regulacji s zgromadzone (zebrane)

+ OCENA RYZYKA
ETAP 2 | * Korzystajac z danych i analiz ekspertow dokonuje si¢ wstgpnej oceny ryzyka

+ OCENA KONTROLI RYZYKA
ETAP 3 | * Kontakty z dostawcami informagji o ich jakosci lub zebranie dodatkowych danych

+ ANALIZA RYZYKA
ETAP 4 | * Wyniki kontroli sa agregowane w formie syntetycznej analizy

+ EWALUACJA RYZYKA
ETAP 5 | * Dokonuje sig ogéinej jakosciowejoceny ryzyka wobec priorytetowych obszardw wptywu
v

+ OCENA DZIALAN
ETAP 6 | * Prezentacja rekomendacjizwigzanych z podjgtymi dziataniami

Irddto: Regulatory risk framework, The Australian Government, Tertiary Education Quality and
Standard Agency, February 2012, s. 8.

2.4. Wyniki badan empirycznych
Wyniki badan empirycznych dotyczg zarzadzania ryzykiem regulacyjnym port-
fela regulacji, branzy lub zarzgdzania ryzykiem regulacyjnym indywidualnego pro-
Jjektu regulacji. Mimo ze niniejsza publikacja koncentruje sie na ryzyku dotyczacym
konkretnej regulacji lub jednolitego obszaru przedmiotowego regulacji, to koniecz-
no$¢ skutecznego zarzadzania ryzykiem wymaga uwzglednienia ryzyka na poziomie
catego sektora bankowego. Zwigzane jest to z faktem, ze poziom indywidualnego
ryzyka regulacyjnego jest SciSle uzalezniony od elementow zarzadzania ryzykiem
catej branzy, np. bankowej czy ubezpieczeniowej. Takie duze projekty regulacyjne,
jak CRDIV/CRR czy Solvency II wplywaja na caly sektor finansowy. Inne projek-
ty moga generowa¢ mniejszy zakres i skale skutkéw. Powstaje zatem pytanie, jak
ustali¢ harmonogram dziatafi, aby nie powstawaty niepotrzebne kolizje w uregulo-
waniach, ani tez inne dodatkowe, nieu§wiadamiane w poczatkowym okresie ryzyka.
Najszerszy zakres badania ryzyka regulacyjnego na poziomie branzowym,
a w przypadku niniejszego opracowania — sektora bankowego — opisany jest m.in.
w dwéch publikacjach: Risk and regulatory policy: improving the governance of risk
(2010) oraz w artykule D. Peterson, S. Fensling, Risk-based regulation: good prac-
tice and lessons for the Victorian context (2011)*. Natomiast opracowan dotyczg-
3 Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, Paris 2010; D. Peterson, S. Fensling,
Risk-based regulation: good practice and lessons for the Victorian context, Conference paper presented
at the Victorian Competition and Efficiency Commission Regulatory Conference, Melbourne 1, April

2011; J. Black, Development of Risk and Regulation in Financial Services: Canada, the UK and
Australia, A research report. LSE and Political Science, September, London 2004.
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cych zarzadzania ryzykiem regulacyjnym w odniesieniu do jednostkowych regulacji
jest znacznie mniej. Do wartoSciowszych zaliczy¢ nalezy publikacje ekonomistow
australijskich, zwlaszcza te, przedstawiong w artykule z 2010 roku, syntetyzujaca
dorobek w dziedzinie regulacji*.

Identyfikacja ryzyka regulacyjnego i hierarchia czynnikéw ryzyka

Znana Swiatowa firma konsultingowa Deloitte wytypowata 10 najwazniejszych
zagadnien, ktére — zdaniem jej ekspertow — beda wptywac na perspektywy regulacji
rynkéw finansowych i zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym analizowane w warun-
kach 2015 roku?®.

1. Strukturalne reformy i podporzqdkowana likwidacja

Oczekuje sig¢, ze nadzorcze instytucje finansowe podejma skuteczniejsze dziata-
nia prowadzace do wdrozenia zmian strukturalnych faczacych si¢ z ograniczeniem
dziatalnoSci inwestycyjnej bankéw komercyjnych, energiczniej tez przystapia do
implementacji jednolitego systemu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,
a takze do wprowadzenia nowych zasad handlu instrumentami pochodnymi (rynek
OTC - Over The Counter).

2. Dziatanie nowych instytucji

Powstanie licznych instytucji regulacyjno-nadzorczych w tworzonej europej-
skiej architekturze finansowej wymaga, zeby ich funkcje, zasady dziatania i wspot-
dziatania byty w spos6b kompleksowy przetestowane i poddane weryfikacji, aby jak
najlepiej je dostosowac do wspéiczesnych uwarunkowan gospodarczych.

3. Wymagane dane i sprawozdawczos¢ regulacyjna

Okazuje si¢, ze wiele bankow boryka si¢ z terminowym dostarczaniem coraz
bardziej szczegétowych danych wymaganych przez nadzorcéw. Z tej przyczyny sys-
tem sprawozdawczoSci i raportowania stat si¢ istotnym powodem do skoncentrowa-
nia dziatan zarzadéw bankoéw i nadzorcow tak, aby w tych obszarach dopracowac sie
rozwiazaf o strategicznym charakterze.

4. Kultura i obstuga klientow

Kultura i obstuga klientéw nadal pozostaje w centrum zainteresowahn bankéw ze
wzgledu na przetomowe zmiany nastgpujace w technologiach i demografii. Banki
z coraz wiekszg uwaga analizujg przypadki powszechnych naruszen praw klientow
majacych miejsce w §wiadczeniu ustug bankowych. Jesli chodzi o kulturg obstugi,
to wyzwaniem jest nie tylko jej identyfikacja, akcentowanie roli, ale przede wszyst-
kim jej utrwalanie we wszystkich komoérkach organizacyjnych banku i u jego pra-
cownikéw. Duza wage przypisuje si¢ do ryzyka zarzadzania informacja.

% Ch. Wood et al., Applications of responsive regulatory theory in Australia and overseas, Regulatory
Institutions Network, Occasional Paper, No. 15, June 2010; M. Ivec, V. Braithwaite, Applications of
responsive regulatory theory in Australia and overseas: update, Regulatory Institutions Network,
Working Paper, 2015, No. 72.

2 Top 10 for 2015. Our Outlook for financial markets regulation. EMEA Centre for Regulatory
Strategy, Deloitte LLP, London 2014.
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5. Konkurencja i innowacje

Innowacje produktowe, zwigzane z rosnagcym trendem przejScia od rachunkéw
oszczednoSciowych do oferowania produktow emerytalnych, oraz od udzielania
kredytéw konsumpcyjnych do prowadzenia transakcji hurtowych powoduja, ze ko-
lizyjne stajg si¢ interwencje réznych regulatoréw. W zwigzku z tym, wymagaé to
bedzie monitorowania i rozstrzygnie¢ od strony regulacji oraz opracowania przez
banki nowych modeli biznesowych.

6. Stress testy i zarzqdzanie ryzykiem

Stress testy staja si¢ kluczowym instrumentem oceny jakoSci zarzadzania ry-
zykiem w bankach. Wyzwaniem dla bankéw jest reakcja na wyniki pochodzace ze
stress testow w taki sposob, by zmienic strategi¢ zarzadzania ryzykiem i usunaé wy-
stepujace stabosci, jakie zidentyfikowano podczas ich przeprowadzenia. Globalne
banki o newralgicznym znaczeniu (tzw. G = SIBs) musza juz w 2016 roku dostoso-
wac sie do regulacji Bazylei III.
7. Unia kapitatowa

Jednym z priorytetowych zadan, ktére zamierza zrealizowaé UE, jest projekt
Unii jako instytucji stymulujgcej wzrost gospodarczy i jego stabilno$¢ poprzez szer-
szy dostep do finansowania projektow infrastrukturalnych i podmiotéw z sektora
MSP. Planuje si¢ uruchomienie rynku sekuratyzacyjnego, ktéry ma oferowaé proste
i transparentne produkty.

8. Mieszany model biznesowy w Swiecie, w ktorym wystepuje wiele ograniczen

Skumulowany zalew nowych regulacji bankowych, w warunkach niepewnego
1 zmieniajgcego si¢ otoczenia, wymagac bedzie konstruowania przez banki nowych
modeli biznesowych, ktére mogg mie¢ charakter hybrydowy — taczacy segmenty
tradycyjne z nowymi produktami, technologiami i kanatami dystrybucji.

9. Solvency Il i kapitat ubezpieczenia

Zmiany w prawodawstwie UE spowodowaty, ze funkcjonujace od lat w krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej przepisy w zakresie wyptacalnosci zaktadéw ubez-
pieczefi przestaty odpowiada¢ nowym wyzwaniom, jakie stanety przed organami nad-
zorOw w zakresie ochrony intereséw podmiotdw i oséb ubezpieczonych. Wprowa-
dzenie powyzszych zmian znajduje si¢ w projekcie Solvency II. Zaktada si¢, ze nowe
wymagania wptyna na optymalng alokacje aktywdéw zaktadéw ubezpieczeniowych.

10. Interakcje struktury rynku w réznych krajach

Przewiduje si¢, ze struktura rynku finansowego ulegnie radykalnej zmianie,
poniewaz kluczowe decyzje na temat regut dokonywania transakcji instrumentami
pochodnymi zostang prawdopodobnie podjete w USA w 2015 roku*. Ponadto ujaw-
nig si¢ skutki wdrozenia regulacji MiFID II/MiFIR%. Nie wiadomo, jakie przyjete

% Nie jest to pewne, propozycja zostata przedstawiona 11 grudnia 2015 r., SEC Proposes New
Derivatives Rules for Registered Funds and Business Development Companies [dostep: 30.01.2016].
MiFID - to skrét od Markets in Financial Instruments Directive (Dyrektywa w sprawie rynkéw
instrumentéw finansowych), a w praktyce okreSlenie to dotyczy zapiséw dwdch dyrektyw, tacznie
zwanych MiFID; MiFIR — Markets in Financial Investments Regulation, dyrektywa UE w sprawie
rynkéw instrumentéw finansowych.

29
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zostang ustalenia, polityka i w efekcie rezultaty zwigzane z umowag transatlantyckg
(TTIP) i Planem Inwestycyjnym Jean-Claude Junckera.

Wedtug badania przeprowadzonego wsrdd cztonkéw zarzadu bankéw na temat
tego, jakie ryzyka w 2015 roku beda miaty najwiekszy wptyw w skali oddziatywania
od 1 do 10 punktéw na ich sytuacje makroekonomiczng (M), strategiczng (S) i ope-
racyjng (0), oraz otrzymanych wynikéw zogniskowanych wokét 27 wyspecyfiko-
wanych rodzajéw ryzyka, wyprowadzono opisane ponizej wnioski®.

1. Zmiany regulacyjne i wzrost badafi regulacyjnych mogg wptywac na sposéb,

w jaki bedzie sie §wiadczy¢ i dostarczaé ustugi (S).

2. Aktualne warunki ekonomiczne sa w stanie znacznie ogranicza¢ mozliwos¢
rozwojowe badanych organizacji (M).

3. Organizacje moga by¢ niedostatecznie przygotowane, aby przeciwdziatad
cyberzagrozeniom zaktécajacym kluczowe operacje i/lub degradujgcym re-
putacje (O).

4. Wyzwania wynikajace z sukcesji organizacyjnej oraz zdolno$¢ przyciggania
i utrzymania talentéw moga ogranicza¢ zdolnoSci uzyskania celéw operacyj-
nych (O).

5. Kultura organizacyjna moze nie stwarza¢ dostatecznie zachecajacych wa-
runkéw do przeprowadzenia terminowej identyfikacji i eskalacji zagadnien
ryzyka, co istotnie wptywa na kluczowe operacje i osiggnigcie celéw strate-
gicznych (O).

6. Opdr w przeprowadzaniu zmian bywa przyczyng ograniczen organizacyj-
nych w dokonywaniu koniecznych dostosowain w modelu biznesowym
i w kluczowych procesach (O).

7. Zapewnienie prywatnoSci/tozsamosci, bezpieczenstwa informacyjnego
i systemu ich ochrony wymaga ponoszenia znaczacych zasobéw (O).

8. Organizacje mogg nie by¢ dostatecznie przygotowane do zarzadzania nie-
oczekiwanymi rodzajami ryzyka, ktére potrafig istotnie wptywaé na reputa-
cje (S).

9. Trwate utrzymanie lojalnoSci klientéw oraz ich zatrzymanie moze by¢ nie-
zwykle trudne z uwagi na ewolucje preferencji klientéw i demograficzne
zmiany w bazie klientow (S).

10. Podejmowane dziatania odnoszace si¢ do jakoSci, czasu reagowania na ryn-
ku, kosztow i innowacji mogg nie sprosta¢ dokonaniom konkurentéw (O).

Nawet pobiezna analiza perspektyw rozwoju instytucji bankowych w Polsce
wskazuje, ze wnioski z przytoczonego badania trafnie oceniaja ryzyka, zwtaszcza
w obszarze makroekonomicznym i strategicznym. Opodatkowanie bankéw, tworze-
nie nieprzychylnego klimatu politycznego i spotecznego wokdt niektérych aspek-
tow dziatalnoSci bankow (np. problem frankowiczéw), a takze ekspresowy tryb sta-
nowienia prawa pod koniec 2015 roku potwierdzajg te ryzyka. Warto tu zarazem
podkresli¢, ze wskazanie przez ankietowanych menedzeréw na pierwszym miejscu

30 Executive Perspective on Top Risk for 2015, Research Conducted by North Carolina State
University’s, ERM Initiative and Protiviti.
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kwestii regulacyjnych, potwierdza doniosto$¢ tematyki poruszonej w tej publikaciji,
jej aktualnos¢ i przydatnos¢.

Kompleksowe podejscie do koncepcji wykorzystania ryzyka regulacyjnego
w sektorze publicznym przedstawiajg publikacje OECD. Aspekty metodyczne i ba-
dawcze najwyraziSciej prezentuje J. Black w opracowaniu z 2010 roku?®'.

Z opracowania Black wynika, ze po pierwsze, koncepcja RbR (Risk-based Regu-
lation) zyskuje coraz szersze zastosowanie w instytucjach rzadowych wielu krajow
europejskich, w Australii i USA. Polityka regulacyjna natomiast stosuje t¢ koncep-
cj¢ w ograniczonym zakresie.

Po drugie, na intensywno$¢ wykorzystania tej koncepcji przez instytucje rzadowe
silny wptyw maja réznorodne dziatania i raporty OECD (np. raport z 2005 roku)*?, UE
(np. program Better Regulation), Banku Swiatowego (np. Doing Business).

Po trzecie, dostrzegana jest tendencja do opracowywania raportow, a tym sa-
mym i przedstawianie metodyki przeprowadzenia procesu regulacyjnego, wedtug
koncepcji RbR tylko w wybranych dziedzinach, jak np. ochrona zdrowia, bezpie-
czenstwo zdrowotne, ochrona Srodowiska i finanse (health, safety, environment, se-
curity, finance)®.

Po czwarte, J.B. Wiener uznaje, ze ryzyko jest jednym z najwazniejszych wy-
zwaf, z jakimi obecnie stykaja si¢ rzady**. Duzg rolg ryzyka regulacyjnego potwier-
dza wypowiedZ bytego premiera Wielkiej Brytanii, Tony’ego Blaira, ktéry w maju
2005 roku stwierdzit, ze ryzyko jest absolutnie konieczne, ale rowniez skrytykowat
opracowanie nadmiernych regulacji odnoszacych si¢ do zjawisk o niewielkiej skali
matego ryzyka, ktore regulator podejmuje w nadziei, ze mozna zredukowac je do
zera. Faktycznie te regulacje hamujg innowacje i wigcej powoduja szkéd niz gdyby
pozostawi¢ je swobodnemu biegowi zdarzen*®.

Po pigte, rzad moze dostarcza¢ informacji o ryzyku regulacyjnym do interesariu-
szy na rézne sposoby>*:

e tworzgc informacje, tak jak to czyni si¢ w naukowych i meteorologicznych ba-
daniach;

e budujac infrastrukture w formie watéw nadmorskich, watéw przeciwpowodzio-
wych i sygnatéw ostrzegawczych;

e reagujac na sytuacje kryzysowe, takie jak kleski zywiotowe, walke z pozarami
laséw, ratowanie ofiar lub odbudowe¢ zniszczonych doméw;

e informujgc agencje ochrony bezpieczenstwa publicznego, w tym wojsko i stuz-
by wywiadowcze;

e informujgc instytucje ubezpieczen spotecznych w zakresie emerytur, opieki me-
dycznej, ubezpieczenia depozytéw i ubezpieczenia powodziowego;

31 Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010.

32 OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, OECD, Paris 2005.

3 Risk and regulatory policy..., op.cit., s. 134.

3 Ibidem, s. 135.

3 Ibidem.
3 Ibidem, s. 139.
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e regulujac takie obszary problemowe, jak normy bezpieczefistwa i higieny pracy,
kontrole zanieczyszczen, ochrong lotnictwa i wymagania w zakresie utrzymy-
wania rezerwy kapitatowej bankéw;

e niedozwolonej odpowiedzialnoSci cywilne;j.

Po szdste, chociaz instytucje rzgdowe uzywaja réznorodnych metod, ktére moga
zmienia¢ si¢ w czasie w zaleznoSci od specyfiki ryzyka regulacyjnego, to jednak
daje si¢ okresli¢ typowy cykl polityki zarzadzania ryzykiem sktadajacy si¢ z szeSciu
elementow?’:

e prognozowania (,,pomiar ryzyka”);

profilaktyki (,,zarzadzanie ryzykiem”);

nadzoru (,,przeglad regulacyjny”);

realizacji (w tym egzekwowanie);

radzenia sobie (dostosowanie, naprawa, reakcja kryzysowa/Disaster Relief i od-
szkodowania, jesli prewencja i ryzyko zawodzi lub nie ustgpuje);

e ewaluacji.

Z opracowania J. Black jednoznacznie wynika determinacja rzadu, aby tworzy¢
odpowiednie warunki w celu ograniczania tych rodzajéw ryzyka, ktére stanowig
najwieksze zagrozenia dla spoteczefistwa, podmiotéw gospodarczych i instytucji.
Zarzadzanie wedlug filozofii Risk-based Regulation nie jest krétkotrwata moda,
o czym Swiadczg publikacje CARR, innych oSrodkéw naukowych i organizacji,
a takze licznie organizowane konferencje i seminaria naukowe. Warto tez podkresli¢
troske¢ wtadz gospodarczych o jak najwigksze zaangazowanie obywateli w proces
zarzadzania, w sposoby identyfikacji ryzyka, podejmowanych dziatafi prewencyj-
nych i szanse przygotowania obywateli do ewentualnych zagrozef.

Wielka Brytania jest uznawana za kraj o najwigkszym stopniu integracji polityki
regulacyjnej z zastosowaniem zasad koncepcji RbR. Better Regulation Task Force
w 1998 roku przyjal, ze regulacje powinny by¢ przejrzyste, rzetelne, proporcjonalne
do rozwigzywanych probleméw, spéjne i ukierunkowane na przypadki wymagajace
dziatan. Krajem, ktéry réwniez moze poszczycic si¢ rezultatami w zakresie zaadop-
towania koncepcji RbR w polityce regulacyjnej, szczegblnie w obszarze ochrony
Srodowiska, jest Australia®™. Do cennych osiggnig¢ badaczy australijskich zaliczy¢
nalezy wyniki oparte na tej koncepcji w pracach Australian Prudential Regulation
Authority, czy w ustalaniu standardéw jakoSciowych dla systemu edukacyjnego
(Tertiary Education Quality and Standards Agency). W zakresie wykorzystania kon-
cepcji RbR wyréznia sie stan Victoria, gdzie prawie 80% regulatorow z Victorian
Competition and Efficiency Commission (VCEC) stosuje to podejscie®®. W 2015
roku zesp6t autoréw zdecydowat si¢ na prezentacje tych regulacji, ktére nawigzuja
do koncepcji Responsive Regulation, aby przedstawié przyktady podejicia do ryzy-

3 Ibidem, s, 140, 141.

3% EPAregulacje i dziatania musza spetniac kryteria ukierunkowane na realizacje cel6w, proporcjonalne,
przejrzyste, spdjne, rzetelne, wiaczajace (inclusive), autorytatywne i skuteczne. Ibidem, s. 11.

% D. Peterson, S. Fensling, Risk-based regulation..., op. cit., s. 12.
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ka regulacyjnego w Australii i poza jej granicami*. Omawiane do$¢ syntetycznie
przykiady odnosza si¢ do trzech przedmiotowych obszaréw: spotecznego, ochro-
ny Srodowiska i kwestii ekonomicznych. W ramach opisu kwestii ekonomicznych
dotyczgcych przedsiebiorstw i finanséw prezentowane procesy regulacji wigza sie
z dziataniami instytucji zajmujacych si¢ opodatkowaniem, funkcjonowaniem rynku
papieréw warto$ciowych, cet, regulacjami ostrozno$ciowymi i handlem*'.

Podsumowanie

W rozdziale drugim rozwazono liczne definicje ryzyka regulacyjnego. Przyje-
to definicje ryzyka regulacyjnego, ktéra nawigzuje do propozycji J. Black (OECD,
2010). Definicja ta implikuje, ze jest to ryzyko ponoszone przez regulatora, stanowig
je odchylenia od przyjetych (planowanych) celéw regulatora, a stuzy unikaniu tych
regulacji, ktére generuja wysokie ryzyko.

Przytaczane dotad argumenty dowiodly, ze ryzyko regulacyjne jest elastycznym
narzedziem reakcji na istotne cechy otoczenia wewngtrznego i zewnetrznego w pro-
cesie legislacyjnym, a jego uwzglednianie w opracowywanych procedurach pro-
wadzi do zwigkszenia skutecznoSci, efektywnosci i legitymizacji regulacji. Uznano
ponadto, ze wiaczenie ryzyka regulacyjnego do legislacji kreuje nowe problemy teo-
retyczno-badawcze, metodyczne i radykalnie zmienia praktyke stanowienia aktow
normatywnych. Tak wiec, nie jest to kosmetyczna modyfikacja procesu regulacyjne-
go przez uwzglednianie jednego dodatkowego elementu.

Przyjmujac, ze podstawa zarzadzania ryzykiem regulacyjnym jest priorytyzacja
ryzyka, ocena ryzyka oraz zagadnienia komunikacji i konsultacji z interesariuszami,
pokazano ogdlne podejscie i to, jak wyglada zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym
prowadzone prze brytyjskiego nadzorcg Financial Conduct Authority (FCA). Przed-
stawione takze zostaty przyktadowe sktadniki strategii regulacyjnej, ktére mogg sta-
nowi¢ punkt wyjScia do budowania strategii regulacyjnej dla instytucji finansowych.

Z przeprowadzonej dotad analizy wynika zalecenie dotyczace réznego podejScia
do identyfikacji kluczowych etapdéw proceséw zarzadzania ryzykiem regulacyjnym,
wychodzac od typowych faz procesu inwestycyjnego (S. Kasiewicz, W. Rogow-
ski, 2014) oraz pokazanie propozycji D. Petersona i S. Fenslinga (2011), J. Black
(OECD, 2010) wraz z rozwigzaniami zastosowanymi przez rzad Australii (2012).
Etapy zarzadzania ryzykiem regulacyjnym sg doS¢ zblizone, wybdr tych faz zalezy
w najwigkszym stopniu od specyfiki analizowanej regulacji i przyjetej Swiadomie
lub nieSwiadomie koncepcji wdrozenia regulacji.

Duzo uwagi w tym rozdziale poSwigcono wynikom badafi empirycznych nad
zarzadzaniem ryzykiem regulacyjnym. Przedstawione zostaly badania w sprawie
identyfikacji ryzyka w sektorze finansowym 1 hierarchii czynnikéw ryzyka. Wynika
z nich, ze te rodzaje ryzyka odnoszg si¢ do sektora finansowego, ale nie dotycza
indywidualnych projektéw regulacyjnych. Dlatego tez wyeksponowano do$wiad-

4 M. Ivec, V. Braithwaite, Applications of responsive regulatory theory in Australia and overseas:
update, Regulatory Institutions Network, Working Paper, No. 72, 2015.
4 Ibidem, s. 90-97.
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czenia w zarzadzaniu ryzykiem regulacyjnym w takich krajach, jak Wielka Brytania
czy Australia, ktére w tej dziedzinie legitymujg si¢ najlepszymi rezultatami.
Dotychczasowe merytoryczne uzasadnienia tego, ze regulacja stanowi specy-
ficzng forme projektu inwestycyjnego realizowanego przez regulatora, skfaniajg do
podejmowania dalszych analiz nad tym, jak ujmowane jest ryzyko w réznych kon-
cepcjach wdrazania regulacji. Tym kwestiom zostanie po§wigcony dalszy rozdziat.






Rozdziat 3
Teoretyczne koncepcje opracowania
projektow regulacyjnych

,In theory there is no difference between theory and practice.

n

In practice there is.

Yogi Berra (James Montier)

Rozdzial trzeci obejmuje dwie warstwy problemowe logicznie ze sobg powig-
zane. Pierwsza warstwa rozwazan dotyczy przedstawienia kluczowych koncepcji
(modeli) wdrazania projektéw regulacyjnych do praktyki funkcjonowania rynkéw
produktéw lub branz. Stanowi ona punkt wyjScia do drugiej czesci rozdziatu, w kto-
rej przedstawione zostaly istota, zalozenia, zasady i preferowane narzedzia regula-
cji w analizowanych modelach. Obok podkreS§lenia zalet tych koncepcji oméwiono
rowniez krytyczne opinie na ich temat i stan wdrozenia. Koncepcje wdrazania re-
gulacji obejmuja w réznym zakresie dwa podstawowe etapy zarzadzania ryzykiem
regulacyjnym, to jest etap opracowania i ich implementacji, poniewaz niemozliwe
jest wdrozenie czego$, co nie byto wczedniej przedmiotem opracowania. Ponadto
zostanie dokonana prezentacja nastepujacych koncepcji: pionowej (Vertical Enfor-
cement), poziomej (Horizontal Regulation), interaktywnej (Responsive Regulation),
opierajacej si¢ na ryzyku (Risk-based Regulation — RbR), inteligentnej/zwinnej
(Smart-Regulation) oraz samoregulacji (Self-Regulation). Ze wzgledu na wysoki
poziom dojrzatosci koncepcji RbR, i chocby jej nazwe, najwigcej uwagi poSwig-
cono analizie tej koncepcji, poniewaz wysuwa ona kwestie zarzadzania ryzykiem
regulacyjnym na pierwszy plan.

W drugiej warstwie rozwazan przedstawiono rolg ryzyka regulacyjnego w kaz-
dej z tych opisywanych koncepcji. W szczegdlnosci dotyczy to ogdélnej oceny roli
kategorii ryzyka regulacyjnego jako elementu procesu legislacyjnego poszczegdl-
nych koncepcji. Poza tym poddano opisowi przyjete podejscie do zagadnienia iden-
tyfikacji ryzyka, do jego pomiaru oraz komunikacji uzyskanych wynikéw dla intere-
sariuszy procesu regulacyjnego, zwlaszcza podmiotéw regulowanych.

Mysla przewodnig catoSci zawartych tu rozwazan jest, po pierwsze, pokazanie
niedostrzeganej spdjnosci i koniecznej integracji migdzy przyjeta koncepcja wdroze-
nia regulacji a pozostatymi istotnymi sktadnikami zarzadzania ryzykiem regulacyj-
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ny. Po drugie, wykazanie, ze najstabszym ogniwem tych koncepcji z perspektywy
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym pozostaje problem jego pomiaru. W zwigzku
z tym wyprowadzono wniosek, Ze bez pomiaru ryzyka regulacyjnego zarzadzanie
ryzykiem regulacyjnym staje si¢ intelektualng spekulacja pozbawiong solidnych
podstaw merytorycznych.

3.1. Regulacja pionowa (Vertical Enforcement)

Jest to koncepcja regulacji stosowanej doS¢ powszechnie w praktyce legislacyjnej,
lecz trudno wskaza¢ jej genezg¢'. Termin angielski nie w petni jest adekwatny, bo
akcentuje etap egzekwowania prawa (przestrzegania regulacji). Istota tej koncepcji
polega na tym, ze rzad przyjmuje petng odpowiedzialno$¢ za inicjatywe, szczegdtowe
opracowanie regulacji, jej wdrozenie i egzekwowanie, wykorzystujac hierarchiczng
strukture wladzy wykonawczej. W koncepcji nie ma wiele miejsca na konsultacje spo-
feczne i niezalezno$¢ instytucji sprawujacych kontrole nad jakoScig regulacji. Ta forma
regulacji jest okre§lana jako oskarzycielska, represyjna lub konfrontacyjna ze wzgledu
na styl regulowania. Cechuje ja dgzno$¢ do wprowadzania precyzyjnych przepisow,
zasad, stosowania kar, brak zaufania do regulowanych podmiotéw, maniera Scistego
monitorowania i kontroli tego, jak sg przestrzegane wprowadzane regulacje. Regulator
wie, ze posiada wtadze, zasoby, kompetencje 1 wiedze, chetnie z nich korzysta zgodnie
z logika systemu nakazowo-rozdzielczego. W literaturze spotyka si¢ stwierdzenia, ze
koncepcja ta jest utozsamiona ze strategia odstraszania (deterrent strategy). W dziatal-
noéci podmiotow regulowanych panuje gleboka §wiadomos¢, ze jakiekolwiek odstep-
stwo od przepiséw, norm, zasad i mechanizméw regulacyjnych moze spowodowaé
natozenie dotkliwych nieraz sankcji na te firmy. Nie oznacza to, Ze niektdre instytucje
czy firmy podejmujg ryzyko niedostosowania si¢ badZ omijania niektérych lub w ca-
fosci implementowanych regulacji.

Mimo ze regulacja pionowa jest wspotczednie traktowana jako relikt przeszio-
Sci, to omawiana koncepcja regulacyjna nadal jest mocno zakorzeniona w praktyce
wprowadzania regulacji w wielu krajach. Szczegdlnie dotkliwa dla efektywnos$ci im-
plementowanych regulacji jest architektura instytucjonalna utrzymujaca si¢ w kra-
jach z epoki nakazowo-rozdzielczej. Charakteryzuje si¢ ona m.in. tym, ze instytucja
regulacyjna petni dwie kolizyjne funkcje. Tak byto w Polsce do 2014 roku. Z jednej
strony regulator inicjuje, wdraza oraz monitoruje i kontroluje te regulacje. Z drugiej
pozostaje instytucjg, ktéra ocenia ich jako$¢ i efektywnos¢. NiewtaSciwg praktyka
takiej formy regulowania jest to, Ze regulator nie zwraca uwagi na koszty wdrozenia
regulacji. A ponoszg je przeciez bezpoSredni i posredni interesariusze regulacji. Re-
gulator bowiem wychodzi z zatozenia, Ze podmioty regulowane same poradzg sobie
z tymi administracyjnymi ci¢zarami. W warunkach globalnej konkurencji koszty
regulacyjne mogg powodowac spadek konkurencyjnosci podmiotéw krajowych lub
catkowite oddanie rynku zagranicznym konkurentom. Okazuje si¢, ze w globalizu-

' K.de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit On the Enforcement of Union Law by National

Regulatory Authorities, University Utrecht 2011, s. 11-12, punkty 3.113.2.
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jacej sie gospodarce ,,ofiarami” takiej koncepcji regulowania stajg si¢ na ogo6t firmy
nalezace do sektora matych i Srednich przedsigbiorstw?.

Problematyka zarzadzania ryzykiem regulacyjnym jest w istocie jakby obca tej
koncepcji. Wiara regulatora w ksztattowanie przysztoSci i zmuszenie podmiotéw
regulowanych do podporzadkowania si¢ projektowanym i implementowanym re-
gulacjom nie pozostawia miejsca na pozycjonowanie ryzyka w koncepcji regulacji
pionowej. Takie podejScie do tworzenia regulacji nie ma szerszego uzasadnienia teo-
retycznego, ani tym bardziej praktycznego.

3.2. Koncepcja regulacji poziomej (Horizontal Regulation)

Jest to koncepcja koncyliacyjna, zmierzajaca do wspotpracy regulatora z regu-
lowanymi podmiotami®. Zasady regulacyjne sg opracowane w formie ,,mi¢kkich za-
sad”, dazeniem jest osiggnigcie celéw (wynikéw) regulacji, a nie aptekarskie prze-
strzeganie zapisoéw legislacyjnych. F. Snyder definiuje ,,migkkie prawo” jako ,,zasady
postepowania, ktére nie majg wiazgcej mocy prawnej, ale ktére jednak moga miec
skutki praktyczne™. Unia Europejska docenia wazno$¢ ,,migkkich zasad” od potowy
lat 90. XX wieku jako uzupetnienie lub substytut ,,twardego prawa” wynikajacego
z traktatow, regulacji i metod stosowanych przez UE. Migkkiemu prawu brakuje ta-
kich cech, jak obowigzek, uniwersalno$¢, podleganie procedurom sagdowym, sankcje
i/lub personel egzekwowania prawa’.

W tej koncepcji przewiazuje si¢ duza wage do badania spontanicznych reak-
cji, negocjacji, prewencji, stymulowania dziatafi zgodnych z intencjami regulatora,
do budowania zaufania migdzy regulatorem a regulowanymi jednostkami. Strategia
wdrazania tej koncepcji jest identyfikowana jako strategia przestrzegania regulacji
(Compliance-based strategy). Koncepcja pozioma regulacji utozsamiana z ,,migk-
kim prawem” posiada cechy, ktére sa przeciwstawne staboSciom ,,twardego prawa”,
w szczegollnosci®:

e twarde prawo dgzy do uniwersalnoSci traktowania podmiotow regulowanych,
podczas gdy wiele kwestii wymaga znacznego zréznicowania;

e twarde prawo zaklada stan stabilnoSci, oparty na aktualnej wiedzy, gdy sytuacje
niepewno$ci wymagaja ciggtego eksperymentowania i dostosowan;

e prawo twarde jest bardzo trudno zmieni¢, mimo ze w wielu przypadkach zmiany norm
moga by¢ konieczne, aby osiggngé optymalne rezultaty; jeSli internalizuje si¢
mechanicznie normy prawa twardego w wyniku przyjmowania za wiasne po-
staw, pogladow, norm i warto$ci narzucanych z zewnatrz, to ich wdrozenie moze
okaza¢ si¢ trudne.

AR. Anderson, E.O. Russell, Self-regulation: a strategic alternative for small firms, “Journal of
Business Strategy” 2014, No. 4.
K.de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit On the Enforcement of Union Law by National
Regulatory Authorities, University Utrecht 2011, s. 12-13, punkt 3.3.
4 F.Snyder, The Effectiveness of EC Law [in:] Implementing EC Law in the UK, ed. T. Daintith, 1995.
> D. Trubek, P. Cottrell, M. Nance, “Soft Law,” “Hard Law,” and European Integration: Toward
a Theory of Hybridity, University of Wisconsin-Madison, April 21, 2005.
¢ Ibidem,s. 3.
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Wysuwane zarazem sg liczne zastrzezenia pod adresem migkkiego prawa. Do-
tyczy to np. regulacji o tym charakterze, ktére ustanawiajg instytucje UE’, mowigc
ze:

e brakuje im czytelnoSci i precyzji niezbednej dla podejmowania przewidywal-
nych i niezawodnych dziataf;

e traktaty UE obejmuja twarde przepisy dotyczace dzialania zasad i mechani-
zméw rynkowych, zatem przepisy skierowane na promocje innych celéw, np.
socjalnych, nie mogg by¢ z nimi rozbiezne;

e miekkie prawo nie stanowi dobrej ochrony przed obnizaniem standardéw poli-
tyki spotecznej w UE;

e miekkie prawo nie ma czgsto istotnego wplywu, ale w ukryciu (pod$wiadomo-
Sci) powigksza znaczenie twardego prawa;

e miekkie prawo jest narzedziem, ktére ma wplyw wtedy, gdy omija typowe sys-
temy odpowiedzialnosci;

e miekkie prawo podwaza zaufanie do regulatora, gdy stwarza oczekiwania, ale
nie moze ich zrealizowac.

W literaturze przedmiotu podkreSla si¢ ponadto, ze ,,migkkie prawo” to termin
uzywany w wielu kontekstach i obejmuje réznorodne instrumenty®. W UE ,,migk-
kie prawo” cechujg trzy skfadniki. Pierwszy wigze si¢ z zasadami dotyczacymi za-
chowan lub zobowiazaf. Drugi sktadnik wskazuje, Ze chociaz przepisy miekkiego
prawa nie majg mocy obowiagzujacej, to jednak oddziatuja i mogq zmienia¢ postgpo-
wanie podmiotéw regulowanych. Trzeci sktadnik zwraca uwage na to, ze migekkie
prawo ma na celu osiagniecie praktycznych efektéw lub wptywu na zachowanie
jednostek regulowanych. UE dazy, aby regulacje migkkiego prawa uzywaly zdy-
wersyfikowanych narzedzi i aby w tym zakresie dziala¢ mniej, lecz robic to lepiej
(;,Do less in order to do better”). Ten kierunek posuni¢é europejskich regulatorow
powinien sprzyjac¢ rozwojowi nowej kultury regulacyjne;j.

3.3. Regulacja interaktywna (Responsive Regulation)

Uzyskanie oceny roli ryzyka regulacyjnego w koncepcji Responsible Regulation
(RR) jest celem wyznaczonym do zrealizowania w tym podrozdziale, a zastosowang
metodg badania — analiza najwazniejszych publikacji J. Braithwaite’a, J. Black i R.
Baldwina. Natomiast gléwnym wnioskiem z tych rozwazan bedzie wykazanie, ze
w §wiadomosci dominuje fragmentaryczne podejScie do ryzyka regulacyjnego, waz-
ne jest budowanie relacji migdzy regulatorem a podmiotami regulowanymi i ze pre-
feruje si¢ jakoSciowy pomiar ryzyka. Behawioralne cechy tej koncepciji, a zwlaszcza
model piramidy wdrozenia regulacji, moze by¢ przydatny w doskonaleniu krajo-
wych procesow legislacyjnych.

Teoretyczne koncepcje tworzenia i wdrozenia legislacji do porzadku prawnego
maja stuzy¢ poprawie jakosci regulacji. Ze wzgledu na rosngce znaczenie burzliwe-

7 Ibidem,s. 2.
8 L. Senden, Soft law, self-regulation and co-regulation in european law: Where Do They Meet?,
“Electronic Journal of Comparative Law” 2005, Vol. 9, No.1, s. 23.
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go i z reguty nieprzewidywalnego charakteru zmian otoczenia zewngtrznego nalezy
sformutowaé pytanie, jak te koncepcje odnosza si¢ do zagadnief zarzadzania ryzy-
kiem. Podejscie do zarzadzania ryzykiem jest uznawane jako przydatny instrument
zarzadzania w warunkach wystepowania niepewnosci i ryzyka. Moze tez stanowic
wazny element oceny, jak dalece koncepcje te odzwierciedlaja realia gospodarcze.
Problematyka ryzyka moze by¢ motorem, ktéry dynamizuje caly przebieg procesu
legislacyjnego, moze tez by¢ ujeta fragmentarycznie lub dotaczona jako pewien do-
datkowy, autonomiczny etap. Najgorsza sytuacja pojawia si¢ wéwczas, gdy ryzyko
jest pomijane w procesie opracowania i implementacji regulacji, lub dziatania te sg
podejmowanie na podstawie intuicji. Nie ulega watpliwoSci, ze podejscie do ryzyka
i jego analizy w procesie regulacyjnym to wazne determinanty, ktére decydujg o ja-
koSci prawa.

Jedna z kluczowych koncepcji opracowania i wdrazania regulacji jest koncepcja
interaktywna (Responsive Regulation — RR) uksztattowana na poczatku lat 90. XX
wieku. Gtéwnym wiec celem bedzie przedstawienie jej zalet i wad oraz okreSlenie,
jaka role zarzadzania ryzykiem regulacyjnym przypisuje si¢ tej koncepcji °.
Zatozenia koncepdji i jej znaczenie w teorii i praktyce legislacyjnej

W opinii J. Braithwaite’a koncepcja ta narodzita si¢ w 1992 roku'®, w trakcie
przygotowania publikacji przy wspoétudziale 1. Ayresa''. Istota jej polega na integracji
dwdch przeciwstawnych strategii wdrazania legislacji, z ktérych jedna opierata si¢ na
wykorzystaniu w szerokim zakresie kar w stosunku do regulowanych podmiotéw'2.
Natomiast druga strategia odwotywata si¢ do stosowania réznego rodzaju promocji,
zachet i narzedzi motywacyjnych. Jest to zatem koncepcja ,,kija i marchewki”, czyli
z jednej strony — wykorzystanie mechanizméw pobudzania podmiotdéw, aby ukazac
im korzySci wynikajace z implementacji danej regulacji i z drugiej — stosowanie od-
czuwalnych kar dla tych, ktérzy Swiadomie nie przestrzegaja wprowadzanych zasad
regulacyjnych. Te koncepcje regulacyjng wspiera model opracowany przez Ayresa
i Braithwaite’a nazwany ,,piramida wdrozenia” (zob. wykres 3.1.).

Temu modelowi przy§wieca mysSl, zeby proces wdrozenia legislacji rozpoczac¢
od zastosowania migkkich instrumentéw zachecajacych do jej przyjecia. Zaleca sie
zatem stopniowe przechodzenie do zachet lub kar, kierujac sie ich kosztem i po-
ziomem trudnoSci zarzadczych. Przykfadowy uktad zachet i kar, przedstawiony na
wykresie 3.1. moze by¢ elastycznie przysposabiany w zaleznoSci od rozpoznania
podmiotéw legislacji, ich zachowaf, czy tez wynika¢ z prowadzonych konsultacji

% Ryzyko regulacyjne to zagrozenie lub szansa, ktére jest u§wiadamiane i ponoszone przez regulatora
(regulatoréw).

10" J. Braithwaite, The Essence of Responsive Regulation, ,,UBC Law Review” 2011, Vol. 44, No. 3,s.477.
I. Ayres, J. Braithwaite, Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate, Oxford
University Press 1992.

Pierwsza z tych strategii nazwana jest strategia akceptacji (compliance strategy), druga — strategia
odstraszania (deterrence-based enforcement strategy), K. de Weers, Towards a European Regulatory
Toolkit On the Enforcement of Union Law by National Regulatory Authorities, Utrecht University
2011, s. 13.
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z zainteresowanymi interesariuszami legislacji. Model ten wskazuje, Ze nie mozna
w dowolnej kolejnosci stosowaé tych instrumentow, lecz musi by¢ zachowana sita
skutecznoSci i wrazliwo$ci podmiotéw regulowanych na przyjete narzedzia stymu-
lowania. Dla bankéw najwyzsza karg bedzie np. utrata licencji do §wiadczenia ustug
bankowych.

Wykres 3.1. Piramida wdrozenia regulacji
Licencje

Zawieszenie
licencji

Sankcje karne

Sankcje cywilne (grzywny,
zawieszenie na krétki okres)

Inspekcje i badania
Negocjacje i ustalenia
Zachety, porady, edukacjai pomoc we wdrozeniu

Irédto: 1. Ayres, J. Braithwaite, Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate,
Oxford University Press 1992, za: K. de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit On
the Enforcement of Union Law by National Regulatory Authorities, University Utrecht 2011,
s. 14.

J. Braithwaite, dla utatwienia prac zwigzanych z ustalaniem hierarchii narzedzi
stymulacyjnych oraz starajac si¢ uproscic¢ ztozonos¢ tej koncepcji, proponuje stoso-
wanie dziewigciu zasad (heurystyk)".

Zasada 1.
Regulator powinien uwzgledniac szerszy kontekst regulacji, a nie przyjmowac z gory
zadnej teoretycznej koncepciji.

Przyjmowanie nieadekwatnej koncepcji teoretycznej, prowadzi do opracowania
nieskutecznej i nieefektywnej regulacji. Wyjasniane jest to na przyktadzie bezkry-
tycznego przyjmowania zalozenia, ze tylko mechanizm rynkowy jest skuteczny.
Przeczy tej opinii sytuacja General Motors czy bankéw w okresie kryzysu finanso-
wego w latach 2008-2009. Podkre§la si¢ tym samym, ze jednak jest miejsce w go-
spodarce dla wielu firm o strukturze prywatno-pafistwowej. Co wigcej, Ze finansowa-

13 J. Braithwaite, The Essence of Responsive Regulation..., op. cit., s. 476.
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nie publiczne programdéw naprawczych daje prawo do dokonywania restrukturyzacji
wedlug intencji finansujacych (konflikt z prezesem General Motors Chuckiem Wa-
gonerem). Braithwaite akcentuje tez potrzebe rozumowania zgodnego z duchem
czasu i uznania znaczenia historii w procesie opracowania regulacji'*. Jego zda-
niem historycy postepuja jak dziennikarze i zadajg wiele przydatnych w procesie
regulacyjnym pytafi (co, kto, jak, kiedy, gdzie, dlaczego), ktére tworzg jaSniejsze
przestanki opracowania regulacji i lepsze perspektywy ich wdrozenia.

Zasada 2.
Regulator powinien dziata¢ aktywnie i prowadzic¢ dialog, ktory:
a. pozwala wypowiedzie¢ si¢ interesariuszom;
b. okreSla uzgodnione efekty regulacji i sposéb ich monitorowania;
c. buduje zaangazowanie, pomagajac regulowanym podmiotom znalez¢ wila-
sne motywacje sprzyjajace doskonaleniu realizacji celow regulacji;
d. utrzymuje system komunikacji az do momentu rozwigzania problemu.

Proponowany mechanizm motywacyjny w koncepcji RR obejmuje wspéidziata-
nie trzech sktadowych (gotowos¢, zaufanie i znaczenie). Duzo tez uwagi poSwigca
si¢ relacjom miedzy regulatorem a regulowanymi podmiotami, ktére moga przebie-
gac¢ w nastepujacy sposob's:

e proces opracowania regulacji powinien cechowac si¢ wspotpraca, w ktérej regulator
zaktada, ze regulowane jednostki posiadajg to, co jest konieczne w celu dokonania
zmian. Ponadto regulator uwzglednia warto$ci, motywacje, umiejetnosci i zasoby
regulowanych podmiotéw, aby pomdc im w osiggnigciu pozadanych zmian;

e regulator stara si¢ wzbudzi¢ i wykorzysta¢ watpliwosci regulowanych podmio-
tow do przeprowadzenia zmian, po to, aby poméc im w ich rozwigzaniu w celu
uzyskania pozytywnych zmian;

e regulator powinien koncentrowac si¢ na opiniach regulowanych podmiotow
i prowadzi¢ dialog, ktéry wzmacnia ich motywacje do implementacji regulacji;

e regulowane podmioty powinny bardziej niz regulator znajdywaé argumenty za
zmianami;

e rolg regulatora jest pobudzaé i utrwala¢ toczace si¢ rozmowy na temat zmian;

e jeSli regulator spotka si¢ z zdecydowanym sprzeciwem regulowanych podmio-
téw powinien zmieni¢ formute prowadzonych rozméw;

e regulator odpowiedzialny jest za opracowanie planu wdrozenia, okresla, co jest
potrzebne i jak ma by¢ procedowane. Regulator oferuje rozwazng pomoc, jesli
tylko zwrocg si¢ do niego podmioty regulowane;

e podmioty regulowane wykazujg zaangazowanie, ale regulator wstuchuje si¢, czy
podmioty regulowane sg gotowe do wprowadzenia zmian;

o efektem tego podejscia jest to, ze reakcje regulatora sa empatyczne, minimalizu-
jace sprzeciw i pobudzajace do nadziei i optymizmu.

Przyjete w 2015 roku w Polsce regulacje w celu ratowania Kampanii Weglowej wskazujg na licznie
popetniane btedy, wynikajace z ignorowania do§wiadczen restrukturyzacyjnych podejmowanych po
1989 roku.

15 J. Braithwaite, The essence of Responsive Regulation...,s. 496,497.
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Zasada 3.
Regulator moze efektywnie wykorzystac sprzeciw lub niezadowolenie podmiotow re-
gulowanych.

W koncepcji RR uznaje si¢, ze sprzeciw podmiotéw regulowanych do przepro-
wadzenia zmian jest rowniez dobrg opcja, poniewaz tworzy mozliwoSci poprawy
jakoSci regulacji. Najgorzej jest wtedy, gdy podmioty regulowane znajda si¢ poza
obszarem bezpoSredniej gry z regulatorem. Koncepcja ta odnosi si¢ tez do przy-
padkéw, gdy zawodzi zaangazowanie podmiotéw regulowanych. W tych sytuacjach
konieczne jest stopniowanie kar. Sigganie do kar ma nie tylko wptyw na podmioty,
ktére unikaja, uchylaja sie Iub torpeduja wprowadzenie niezbednych zmian, ale sa
obserwowane przez pozostate podmioty. Petnig wtedy funkcje wychowawcza, infor-
mujac o determinacji regulatora i negatywnych skutkach, jakie moga ich dotkna¢.

Zasada 4.
Regulator powinien doceniac i wyrozniac zaangazowane podmioty regulowane.

Wyrazy uznania dla tych pomiotéw mogga by¢ odzwierciedlone przez:

e wsparcie zastosowanych przez nich innowacji;

e stymulowanie w kierunku dokonywania ciaglych ulepszef;

e pomoc liderom zmian dla poprawy aktywnoSci maruderéw w osigganiu

wyzszych putapéw doskonatoSci regulacyjne;j.

Chociaz w koncepcji RR nie zaktada si¢, ze jest tylko jeden standardowy model
piramidy, to spos6b postepowania regulatora w warunkach ucieczki przed powazny-
mi sankcjami interpretowany jest jako wyraz najbardziej btednie prowadzonej poli-
tyki regulacyjne;.

Braithwaite wskazuje na zalety tej koncepcji, odwotujac si¢ do tych regulacji
dotyczacych redukcji zanieczyszczefi Srodowiska przez samochody w Japonii, ktére
sg migkkie i mniej rygorystyczne niz odpowiednie przepisy w USA, a mimo to ge-
neruja bardziej pozytywne efekty.

Zasada 5.
Regulator powinien sygnalizowaé, ze preferuje osiqgniecie pozqdanych rezultatow
przez wsparcie i edukacje.

Regulator w tej koncepcji rozpoczyna od dziatah motywujacych wdrozenie
danej regulacji, a nie od sankcji. Moze si¢ zdarzy¢, ze w stosunku do opornych
podmiotéw uzasadnione jest wyjScie z pakietem najbardziej zachgcajacych dziatan,
ktére moga otworzy¢ pole do budowania zaufania. Sankcje nalezy stosowac, jesli
wyczerpie si¢ zbidr narzedzi motywacyjnych. W stosowaniu tej koncepcji wazng
role petni informowanie opinii publicznej, jak jednostki regulowane wdrazajg dana
legislacje. Nalezy jednak unikaé sytuacji, w ktérej sa pigtnowane wybrane podmioty
czy nawet kraje, lecz z oczywistych powodéw skupiaé si¢ na pokazywaniu dziatan
o charakterze pozytywnym.
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Zasada 6.
Regulator sygnalizuje, ze moze uzyc pakietu sankcji (od najmniej dotkliwych do po-
waznych), ale nie tworzy atmosfery zastraszania, wychodzqc z zatozenia, ze sankcje
sq ostatecznosciq.

W tym celu pokazuje modelowy rachunek uzycia sankcji zar6wno w warunkach
motywowania, jak i stosowania kar w egzekwowaniu realizacji danej regulacji.

Zasada7.
Regulator wykorzystuje powiqzania sieciowe.

Jesli regulator nie dysponuje odpowiednia sita legislacyjng lub zasobami do
wdrozenia regulacji, moze wykorzysta¢ sie¢ powigzan podmiotéw regulowanych
lub innych jednostek (podmioty krajowe, lokalne instytucje samorzadowe), insty-
tucji (np. NGO), ktére beda wywiera¢ presje na jej implementacje. Na przyktad,
regulator rynku kapitalowego moze skfoni¢ (wtaczy¢) miedzynarodowe firmy au-
dytorskie do monitorowania podmiotéw regulowanych, aby ocenialy sposéb wdra-
zania danej regulacji podczas systematycznych przegladéw rocznych sprawozdan
finansowych. Ten typ presji daje szersze mozliwoSci skuteczniejszej implementacji
legislacji.

Zasada 8.
Odwotanie si¢ do pasywnej (biernej) odpowiedzialnosci, gdy zawodzi aktywna od-
powiedzialnosé.

Pasywna odpowiedzialno$¢ polega na tym, ze w realizacje danej regulacji anga-
zowani s3 ci interesariusze, ktérzy juz zawiedli. Natomiast aktywna odpowiedzial-
no$¢ obejmuje interesariuszy prezentujacych wiarygodng postawe, rokujacych, ze
w przysztoSci uzyskaja pozadane efekty. Braithwaite podaje prosty przykiad zwig-
zany ze zjawiskiem przemocy szkolnej, kiedy to starsi uczniowie moga by¢ zache-
cani do akcji przeciwdzialania negatywnym praktykom szykanowania mtodszych
kolegow.

Zasada 9.
Regulator musi si¢ uczyc oceniac korzysci i koszty regulacji oraz komunikowac spo-
teczenstwu zdobyte doswiadczenie.

Catosciowa i poglgbiong krytyke koncepcji RR dokonali R. Baldwin i J. Black'®.
Gtéwnym elementem ich krytyki stato si¢ wnioskowanie w kwestii, czy koncepcja ta
stanowi pomoc w dziatalnoSci regulatora (regulatorow), przed ktérym jak wiadomo
stoi wiele wyzwafi. Dotyczy to w szczegdlnoSci sytuacji, gdy regulator ma skromne
zasoby i trudno mu odkry¢ btedne zachowania regulowanych pomiotéw, a ponadto
cele regulacji sa formutowane niejasno i ograniczona jest moc prawa. Na dodatek
egzekwowanie prawa stato si¢ domeng wielu instytucji, ktére czesto nie koordynu-
ja swoich poczynafi. Krytyczne uwagi ilustruje si¢ na przyktadzie dwéch dziedzin
regulacji, tj. ochrony Srodowiska i branzy rybackiej — czgsto przytaczanych w pu-
blikacji Braithwaite’a. Konkluzja ptynaca z przytaczanych argumentéw jest moim

16 R. Baldwin, J. Black, Really Responsive Regulation, Law Society Economic, Working Papers 2007,

No. 15.
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zdaniem zbyt kraficowa, poniewaz autorzy uznali, Ze koncepcja RR moze si¢ staé

kosztownym procesem ,,strzelania w ciemno”. Swoje zastrzezenia do tej koncep-

cji lokujg oni w trzech grupach zagadniefi: przyjmowanej polityki regulacyjnej (tj.
istoty koncepcji), stosowanej praktyki oraz wykorzystywanych narzedzi prawnych

(konstytucyjnych).

W odniesieniu do opiniowanej koncepcji Baldwin i Black podwazaja jej kluczo-
we zatozenia'”:

e w pewnych okolicznoSciach stopniowanie eskalacji motywujacych (pozytyw-
nych i negatywnych) przewidzianych w modelu piramidy nie moze by¢ zastoso-
wane np. w przypadku ryzyka katastroficznego;

e regulator moze poruszac si¢ w gore lub w dét piramidy, w zalezno$ci od pozio-
mu wspdlpracy lub jej braku, z regulowanymi podmiotami. Zdaniem autorow
jest to utrudnione, zwlaszcza gdy w stosunku do jednostki regulowanej uzywa
si¢ silnych sankcji i wtedy nastgpuje uprzedzenie co do dobrej woli regulatora;

e zbyt drobiazgowe dziatania regulatora mogg okazac si¢ stratg czasu, bo na za-
chowanie podmiotéw regulowanych wptywa wiele innych czynnikéw, np. kul-
tura branzowa lub presja silnej konkurencji. Stad postulat prowadzenia podejscia
z wykorzystaniem modelu piramidy musi by¢ zintegrowany z podej$ciem ana-
litycznym;

e koncepcja jest przekonywajaca, gdy zaktada si¢ binarne (zero-jedynkowe) re-
lacje migedzy regulatorem a jednostkami regulowanymi, natomiast w praktyce
egzekwowanie regulacji uzaleznione jest od dziatan wielu regulatorow.

Ponadto Baldwin i Black maja zastrzezenia w zakresie zagadnief praktycznych.
Podkreslajg, ze w praktyce obok relacji regulator—podmioty regulowane, na ktérych
koncentruje si¢ koncepcja RR, na proces egzekwowania legislacji oddziatuja takie
liczne czynniki, jak poziom dysponowanych zasobdw, rozmiar regulowanych pod-
miotow, rodzaj przyjmowanych standardéw, jako§¢ obserwacji opornych podmio-
tow, koszty akceptacji regulacji, finansowa pomoc dla regulowanych czy struktura
uzytych sankcji.

Koncepcja RR napotyka tez na liczne ograniczenia prawne, ktére z jednej strony
daja licznym instytucjom uprawnienia do nakfadania kar na podmioty regulowane,
co uniemozliwia stosowanie ich eskalacji. Z drugiej, sady zbyt czgsto wymierzaja
niskie kary, co sktania do nieprzestrzegania obowigzujacych legislacji. Nie mozna
réwniez wykluczy¢ faktu, ze mimo posiadanej przez regulatoréw legitymizacji do
naktadania kar, nacisk partii politycznych moze przyczyniac si¢ do tego, iz radykal-
ne sankcje w ogéle nie sg wykorzystywane. Zarzuca si¢ réwniez, ze koncepcja RR
nie przestrzega zasady uczciwosci, proporcjonalnosci i spéjnosci'®.

Pomimo uzasadnionej krytyki koncepcji RR, wypada jednak zauwazy¢, ze po-
siada ona pewne wazne zalety. Wskazuje mianowicie na centralng pozycje regu-
latora, ktoéry nie moze si¢ ogranicza¢ do opracowania regulacji i jak najszybszego

17 Tbidem, s. 7.
18 Ibidem, s. 11.
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jej wdrozenia, ale powinien rowniez swojg uwage skoncentrowaé na jej kontroli
(jakosci jej egzekwowania) i budowaniu relacji z podmiotami regulowanymi. Po-
nadto wskazuje, ze nie mozna skutecznie i efektywnie implementowac legislaciji,
jesli tylko przyjmie si¢ opcje uzycia sankcji i zastraszania regulowanych jednostek.
Jednak stabos¢ tej koncepcji polega moim zdaniem na tym, ze nie w petni pokazu-
je ona wdrozenie modelu piramidy w catym procesie regulacyjnym (faza ustalenia
zatozen, konsultacje, opracowanie projektu, ocena jego korzysci, kosztéw i ryzyka,
wdrozenie oraz kontrola przestrzegania), tylko opisuje drobiazgowo wybrane etapy
legislacji. Drugim istotnym mankamentem koncepcji RR jest to, Ze nie odnosi si¢
ona do kwestii ryzyka w procesie legislacyjnym. Zaskakujace, ze w swojej publika-
cji Baldwin i Black, chociaz opisujg koncepcje Risk-based Regulation', to krytyki
tej nie adresujg wprost do prezentowanej koncepcji RR. Ich publikacja to swego
rodzaju manifest utwierdzajacy odbiorcow, ze koncepcja Really Responsive Regula-
tion jest wlaSciwym rozwigzaniem w ramach tego kierunku mys§lenia o opracowaniu
i wdrozeniu regulacji.

Koncepcja Really Responsive Regulation nie moze ograniczaé si¢ jedynie do
analizy reakcji podmiotéw regulowanych, ale zarazem sprowadza si¢ do ustalenia
postaw regulowanych podmiotéw, uwzglednienia instytucjonalnego otoczenia regu-
lacji, wspdtdziatania r6znych regulacyjnych narzedzi i strategii oraz zmian kazdego
z tych elementéw. W zwigzku z tym autorzy uznajg, ze realna, a w istocie zmody-
fikowana koncepcja RR, powinna zawieraé pig¢ kluczowych elementow: identyfi-
kacje podmiotow nieakceptujacych dang regulacje i list¢ niepozadanych zachowan;
opracowanie zasad i narzedzi regulacyjnych (reakcja); egzekwowanie (ustalenie
narzedzi do strategii do przyjetej strategii); oceng zastosowanych dziatan oraz do-
stosowanie narzedzi i strategii regulacyjnych (modyfikacja)®. Jest to typowe, a jed-
nocze$nie logiczne dziatanie zarzadcze rekomendowane powszechnie w rozwigzy-
waniu problemdéw ekonomicznych.

Pozycjonowanie ryzyka regulacyjnego

Aspekty ryzyka regulacyjnego w tej koncepcji zostaty podjete przez J. Braithwi-
te’a i R. Williamsa w 2001 roku®'. P. Grabosky, ktory uznawany jest za tworce
og6lnego terminu — Meta Risk Management — przyjmuje definicj¢ ryzyka regulacyj-
nego jako nadzor nad monitorowaniem ryzyka przez podmioty regulowane (meta
monitoring — government monitoring of self-monitoring)**. To kluczowa zmiana
w RR - zamiast analizowac reakcje na egzekwowanie legislacji, podejmuje si¢ dzia-
fania o charakterze wyprzedzajacym, dotyczace zarzadzania ryzykiem. Jest to kolej-

1 Ibidem,s. 13-15.

2 Autorzy zmodyfikowanej koncepcji Responsive Regulation przedstawiajg szczegétows procedure
postepowania w tabeli 1,s.26 i 27; R. Baldwin, J. Black, Really Responsive Regulation..., op. cit.,
s.26,27.

J. Braithwaite, R. Williams, Meta Risk Management and Tax System Integrity, Australian National
University, Working Paper 2001, No. 23.

P. Grabosky, Using Non-Governmental Resources to Foster Regulatory Compliance,Governance —
An International Journal of Policy and Administration” 1995, Vol. 8, No. 4.
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ny etap koncepcji RR, w ktdrej centralny element stanowi model piramidy ryzyka.
Eskalacja w piramidzie dotyczy poziomu ryzyka i wynikajacej z tego alokacji zaso-
béw regulatora. Na dole znajdujg si¢ podmioty uznawane za te, ktére nie generuja
ryzyka regulacyjnego (nie s3 przedmiotem monitorowania i dziataf), a na szczycie
piramidy — przedsigbiorstwa o najwyzszym ryzyku (tym podmiotom poSwigca sie
najwieksza uwage i zasoby).

Opisany powyzej model zarzagdzania ryzykiem zastosowano do systemu opodat-
kowania firm stosujacych ceny transferowe. Jest to jeden z najtrudniejszych obsza-
réw opodatkowania firm, ktére bez nalezytego monitorowania mogg wykorzysty-
wac réznice w poziomach podatkéw migdzy krajami. W specjalnie skonstruowanym
modelu audytorzy podatkowi dokonuja podziatu firm ze wzgledu na poziom ryzyka.
Ocena poziomu ryzyka jest wynikiem analizy i ewaluacji jakoSci procesu oraz jako-
$ci dokumentacji i tzw. zyskowno§ci podatnika na operacjach transferowych. Jako§¢
procesu i niezbedng dokumentacjg ocenia si¢ w skali punktowej od 1 do 5 punktéw.
Jeden punkt przyznaje si¢ niskiej jakoSci procesu i jego dokumentacji, pig¢ punktow,
gdy jakos¢ jest najwyzsza. Natomiast poziom zyskownosci stuzy do podziatu firm na
trzy grupy: realne w ujeciu handlowym, mniej realne w ujeciu handlowym i pono-
szace stafe straty. Model piramidy ryzyka przedstawia wykres 3.2.

Wykres 3.2. Piramida ryzyka egzekwowania regulacji

46 firm
0 najwyzszym ryzyku
— przeprowadzenie
audytu

32 firmy o wysokim
ryzyku

34 firmy o $srednim ryzyku
— wymagane pisemne
wyjasnienie do urzedu

podatkowego

56 firm o umiarkowanym ryzyku

— wystanie listu przed kolejnym badaniem

Firmy z niskim poziomem ryzyka
— znajdujace sie poza programem

Irédto: J. Braithwite, R. Williams, Meta Risk Management and Tax System Integrity, Australian
National University, Working Paper 2001, No. 23,s.9.
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Ten projekt pozytywnie Swiadczy o ambicjach badaczy i wysokiej przydatnosci
przeprowadzonych prac, chociaz wymagat realizacji skomplikowanych zadafi. Przy-
jety przez wladze podatkowe w Australii program badania cen transferowych pod
katem ich rzetelnosci sktadat si¢ z czterech etapow?:

e zrozumienia zachowaf podatnika;

e budowania partnerskiej spotecznosci;

e zwigkszenia elastycznoSci w czynnosciach podatkowych;
e eskalacji opcji regulacyjnych dla egzekwowania regulacji.

Oceniajac proces zarzadzania ryzykiem w koncepcji RR, mozna stwierdzi¢, ze

koncentruje si¢ on na nastgpujacych rozwigzaniach:

e nie deklaruje, jaka definicja ryzyka jest akceptowana, raczej z kontekstu wynika,
ze ryzyko jest ujmowane od strony zagrozenia;

o identyfikacji czynnikéw kreujacych ryzyko, ktére zwigzane sa z obszarami eg-
zekwowania ryzyka;

e dokonywaniu transferu ryzyka od regulatora na podmioty regulowane, co
w pewnym zakresie jest wiaSciwym kierunkiem, ale ma réwniez swoje stabo-
Sci (np. przebieg procesu testowania wrazliwoSci regulatora na opdZnianie czy
uchylanie si¢ od regulacji moze trwac dtugo);

e preferowaniu jakoSciowej (eksperckiej) metody pomiaru ryzyka;

e slusznym akcentowaniu skali podejmowanych dziatah w zaleznoSci od wielko-
Sci ryzyka;

e wypracowywaniu skutecznych dziatan poprzez budowanie zaufania.

Najstabszg strong takiej metody badania ryzyka regulacyjnego jest pomijanie
wczesniejszych, istotnych etapéw procesu legislacyjnego przed fazg egzekwowania
legislacji, ktére w duzym stopniu tworzg fundamenty dla badania ryzyka. Z pola
widzenia umykaja ponadto kluczowi interesariusze poza podmiotami regulowanymi
(np. jesli regulacja dotyczy rynku instytucji bankowych, to moga by¢ pominigci kon-
kurenci z pokrewnych branz, np. ubezpieczyciele, inwestorzy gietdowi, fundusze
inwestycyjne), niedostateczne jest tez podejScie do analizy kosztow i korzySci re-
gulacji, ktore Scisle facza si¢ z wyborem opcji zarzadzania ryzykiem regulacyjnym.

Powyzej dokonano prezentacji i krytycznej oceny koncepcji RR, ktérej idea
i rozwinigcie sformutowane zostaty gléwnie w pracach Braithwaite’a, Baldwina
i Black. Koncepcja RR podkresla rolg regulatora i budowania relacji z podmiotami
regulowanymi w egzekwowaniu legislacji, a jej niewatpliwg zaletg okazata si¢ prak-
tyczna przydatno$¢, zwtaszcza modelu piramidy regulacyjnej. Jednoczesnie jest to
koncepcja nadmiernie szczegétowa. Kwestie finansowo-ekonomiczne pelnig w jej
przypadku funkcje marginesowe, zwtaszcza w odniesieniu do ryzyka regulacyjnego.
Mimo sformutowanych stabosci roli, ktéra w tej koncepcji przypisuje si¢ zarzadza-
niu ryzykiem regulacyjnym, ogélne podejScie do problemu jest uzasadnione i nowo-
czesne. Akcentuje obszary ryzyka odnoszace si¢ do etapu implementacji regulacji

2 J. Braithwaite, R. Williams, Meta Risk Management and Tax System Integrity, Australian National
University, Working Paper 2001, No. 23,s. 12, 13.
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i gry decyzyjnej miedzy regulatorem a podmiotami regulowanymi. Pomija liczne
wazne zagadnienia, jak np. etap opracowania zalozefi legislacji, pomiar ryzyka, sys-
tem raportowania. Z tych powodéw analizowana koncepcja moze stanowi¢ impuls
do dalszego jej doskonalenia i weryfikacji przydatnoSci.

3.4. Regulacja opierajaca sie na ryzyku (Risk-based Regulation)

Celem argumentacji zawartej w niniejszym podrozdziale jest okreSlenie roli ry-
zyka regulacyjnego w koncepcji Risk-based Regulation. Zyskala ona dominujacg
pozycje w procesach opracowania i implementacji regulacji sektora publicznego,
a takze stata si¢ przedmiotem zainteresowan w branzy finansowe;.

Gtéwna metoda wykorzystana w ponizszych rozwazaniach polega na krytycz-
nej analizie dorobku naukowo-badawczego ekonomistéw angielskich, ktérzy stwo-
rzyli fundamenty tej koncepcji, a nastepnie konsekwentnie jg rozwijali. Zasadniczy
wniosek, ptynacy z tych analiz wykazuje, ze jej stabym punktem okazat si¢ pomiar
ryzyka za pomocg metod jakoSciowych, w stosunku do aktualnego dorobku teore-
tycznego finansistow. Nie zostaty bowiem przedstawione zasady doboru ekspertow,
ani pogtebione uzasadnienia, czy prezentowane miary ryzyka sg adekwatne do przy-
jetej definicji ryzyka regulacyjnego. Ponadto nie zweryfikowano ogdlnych wyma-
gan formutowanych dla tego typu miar ryzyka, jak niezawodno$¢, porownywalnosc,
niedwuznaczno$¢ i inne**. Mimo zastrzezen co do pomiaru ryzyka, wykorzystanie
koncepcji w krajowej praktyce legislacyjnej jest nie tylko warunkiem umozliwiaja-
cym poprawe jakoSci tworzonego prawa, ale stato si¢ wrecz koniecznoscig.

Od poczatku lat 80. XX wieku w Wielkiej Brytanii nastgpuje przejscie do two-
rzenia regulacji, przypisujacych znacznie wigkszg funkcje ryzyku i powigzanych
z nim instrumentow zarzadzania. Zainteresowanie problematyka zaczeto si¢ od ra-
portu P. Hamptona w 2005 roku. Rekomendowat on rzagdowi brytyjskiemu zwréce-
nie szczegllnej uwagi na ryzyko w procesie implementacji regulacji. Istota oma-
wianej koncepcji sprowadza si¢ do tego, ze znacznie wigkszg wage przypisuje ona
zarzadzaniu ryzykiem niz opracowaniu i przestrzeganiu precyzyjnych zasad legisla-
cyjnych. Koncepcja koncentruje si¢ na tych elementach procesu legislacyjnego, kto-
re prowadzg do uzyskania celow regulacyjnych, pozwalaja selekcjonowac alternaty-
wy regulacyjne z perspektywy ryzyka, a takze okresla¢ priorytety i wykorzystywac
w maksymalnym stopniu zdolnoéci i umiejetnosci analityczne.

Geneza i charakterystyka koncepcji RbR

Koncepcja Risk-based Regulation (RbR) powstala jako intelektualna reakcja na
wyniki publikacji Hamptona z 2005 roku®. Nastepnie rozwingli jg pracownicy Cen-
tre Assessment for Risk Regulation (CARR), w szczegdlnoSci R. Baldwin, J. Black

2 1.L. Johansen, M. Rausand, Foundations and choice of risk metrics, “Safety Science”, Vol. 62,

2014, s. 386-399; Z. Krysiak, S. Seaman, Equity Based Metrics Used to Model Financial Distress,
“Academy of Economics and Finance Journal”, 2012, Vol. 3, USA, s. 65-72; Z. Krysiak, Wartos¢
ryzyka operacyjnego banku w ujeciu holistycznym, ,,Bezpieczny Bank”, 1(50) 2013,s. 112-129.

P. Hampton, Reducing administrative burdens: effective inspection and enforcement, HM Treasury,
London 2005.
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i B.M. Hutter w swoich licznych publikacjach?®. Hutter podkresla, ze koncepcja ta
pojawita si¢ juz wczesniej, na przetomie lat 80. 1 90. XX wieku jako wynik dyskusji
w wielu krajach o konieczno$ci adaptacji strategii i narzedzi ryzyka w procesach
legislacyjnych?. Potwierdza to inne opracowanie Hutter, w ktorym przedstawia ona
ewolucje czterech podejs¢ do regulowania rynkéw, instytucji i jednostek, wskazujac
na nastepujace perspektywy?:

regulacja polega na upowszechnieniu zasad autorytarnych;

regulacja stanowi wysitek organéw pafistwowych do kierowania gospodarka;
regulacja jest zorganizowang forma kontroli spotecznej;

regulacja jest kontrolg ryzyka.

Z klasyfikacji tej wynika, ze finalna forma regulacji opiera si¢ na analizie ryzyka.
Natomiast Hampton postulowat zasadniczg zmiang w opracowaniu i wdrazaniu

legislacji, w szczegdlnosci w przeprowadzaniu inspekcji i egzekwowaniu regulacji.
Rekomendowat on przyjecie nastepujacych zasad®:

26

27
28

29

regulatorzy i system regulacyjny jako cato§¢ powinni przyjaé, ze kompleksowa
ocena ryzyka jest podstawg do alokacji zasobow w tych obszarach, ktére najbar-
dziej tego potrzebuja;

regulatorzy powinni by¢ odpowiedzialni za skuteczno$¢ i efektywno$¢ regulaciji,
majgc swobod¢ w podejmowaniu decyzji;

regulacje powinny by¢ tak napisane, aby mozna byto je tatwo zrozumie¢, wdro-
zy¢ 1 wyegzekwowac, dajac mozliwosci konsultacji zainteresowanym stronom
podczas ich opracowania;

zadna inspekcja nie moze by¢ przeprowadzona bez podania istotnej przyczyny;
podmioty regulowane nie powinny otrzymywaé informacji zbednych, ani tez
dublowanych;

okreslona mata cze$¢ podmiotéw biznesowych, ktéra uporczywie uchyla si¢ od
wdrozenia legislacji, powinna by¢ szybko zidentyfikowana i ukarana proporcjo-
nalnie znaczacg karg;

regulatorzy powinni zapewni¢ dostep do wiarygodnych informacji w sposéb
wygodny i tani;

gdy nowe zasady sg opracowywane, nalezy rozwazy¢, w jaki sposdb majg one
by¢ wdrozone z uzyciem istniejacych systeméw i danych w celu minimalizacji
obcigzefi administracyjnych;

R.Baldwin,J. Black, Really Responsive Regulation, “Law Society Economic Working Papers” 2007,

No. 15; J. Black, Risk-based regulation, Presentation to the Future of Legal Regulation Conference,
Birkbeck College, London, 14 June 2010; J. Black, Risk-based regulation: choices, practices and
lessons being learnt, Chapter 6 [in:] Risk and regulatory policy: improving the governance of
risk, OECD Paris 2010; B.M. Hutter, The attractions of risk-based regulation: accounting for the
emergence of risk ideas in regulation, Discussion Paper No. 33, London School of Economics and
Political Science, London 2005.

B.M. Hutter, The attractions..., op. cit.,s. 1.

Idem, Risk, Regulation, and Management [in:] Risk in Social Science, eds P. Taylor-Gooby, Jens O.
Zinn, Oxford University Press 2006, s. 203.

P. Hampton, Reducing administrative burdens..., op. cit., s. 7.
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e wielkoS¢ i zakres dziatania regulatoréw powinien by¢ wtasciwy, nie powinno si¢
powotywaé nowego regulatora, gdy faktyczni moga wykonac jego prace;

e regulatorzy powinni uznaé, ze ich dziatalno§¢ ma umozliwiaé, a nawet zachecad
do zmian wplywajacych na postep gospodarczy i interweniowac tylko w przy-
padkach, gdy wprowadzenie regulacji jest zagrozone.

Istota koncepcji RbR zasadniczo sprowadza si¢ do akcentowania w wiekszym
stopniu zagadniefi ryzyka w opracowaniu i wdrozeniu regulacji w stosunku do po-
wszechnej praktyki, koncentrujacej si¢ na przestrzeganiu szczegétowych i precyzyj-
nych przepiséw legislacyjnych. Konsekwencja tego podejscia jest pogtebiona ocena
wymiaréw i skali ryzyka oraz zarzadzanie skromnymi zasobami, jakimi dysponu-
je regulator, aby osiagnaé w najwigkszym stopniu przyjete cele legislacji. Baldwin
i Black wyraZnie to przedstawiaja, piszac: ,,Idealna wersja koncepcji RbR opiera
si¢ na analizie ryzyka regulacji, ktéra dostarcza faktéw pozwalajacych na hierar-
chizacj¢ posiadanych zasobéw do skali najwyzszych zagrozen w ramach struktury
transparentnej, systemowej i dobrze uargumentowanej”*°. Podobne stanowisko wy-
razaja tez inni ekonomiSci. Na przyktad G. Bound zauwaza: ,,Koncepcja RbR po-
zwala osiggna¢ potencjalne korzysci przez efektywng alokacje zasobé6w do proble-
méw, w ktérych wystepuje najwigksze ryzyko, a pozostate rodzaje ryzyka traktujac
w réwnym stopniu’?'.

Procedowanie w ramach koncepcji RbR odzwierciedla wykres 2.2. Zgodnie
znim proces wykorzystania koncepcji RbR sprowadza si¢ do realizacji trzech etapow
(faz): zrozumienie ryzyka, wiaSciwego zarzadzania ryzykiem i przegladu wynikow
dostosowania si¢ podmiotéw regulowanych®>. W pierwszym etapie dokonuje si¢
oceny ryzyka i hierarchizacji okre§lonych rodzajéw ryzyka (stosujac system punk-
tacji) w kontekScie zastosowania odpowiednich zasobéw. W drugim etapie prze-
prowadza si¢ projektowanie i wdrozenie wyboru narzedzi zarzadzania ryzykiem,
w szczeg6lnosci unikania ryzyka, redukcji ryzyka, wstrzymania si¢ lub jego transfe-
ru. W trzecim etapie nastgpuje ocena efektéw wdrozenia regulacji — czy ujawnity sie
symptomy i fakty, ktére potwierdzaja, ze cele regulacji zostang osiagnigte i czy przy-
jete narzedzia zarzadzania ryzykiem okazaty sie skuteczne. Ta ostatnia faza stwarza
mozliwoSci doskonalenia poprzednich etapéw. Jest to etap sprz¢zenia zwrotnego,
weryfikujacy przyjete rodzaje ryzyka i dostosowujacy kolejne etapy do wynikéw
takiej analizy. Nalezy tez podkresli¢, ze zgodnie z logika przyjeta w tym wykresie
tylko w pierwszym etapie zostala dokonana ocena ryzyka konkretnego projektu le-
gislacyjnego.

3% R.Baldwin, J. Black, Really responsive risk-based regulation,“Law and Policy” 2010, Vol. 32, No. 2,
s. 181.

31 G. Bounds, Challenges to designing regulatory policy frameworks to manage risks, Chapter 1 [in:]
Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, OECD Paris 2010, s. 25.

32 D. Peterson, S. Fensling, Risk-based regulation: good practice and lessons for the Victorian context,
Conference paper presented at the Victorian Competition and Efficiency Commission Regulatory
Conference, 1 April, Melbourne 2011, s. 8.
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Mimo pewnej uniwersalnoSci aplikacja koncepcji RbR moze by¢ réznicowana
w zaleznoSci od kraju, branzy, ktérej dotyczy, a takze innych czynnikéw, powinna
jednak, wedtug Baldwina i Black, zawiera¢ nastgpujace kluczowe elementy??:

Element 1.
Definicja efektow

Koncepcja RbR wymaga, aby okresli¢ ryzyko wzgledem celéw sformowanych
przez rzad w danej legislacji. Wychodzi si¢ wigc z zatoZenia, ze ustalone cele moga
by¢ w wiekszym stopniu osiagniete przez zarzadzanie ryzykiem niz przez opracowa-
nie legislacyjnych zasad i ich przestrzegania.

Element 2.
Ustalenie ,,apetytu” na ryzyko akceptowane przez regulatora

Postepowanie to wymaga okreSlenia z jednej strony rodzajow ryzyka, a z drugiej
ich wielkoSci. Ustalenie akceptowalnego ryzyka zwykle powoduje, ze regulator sta-
ra si¢ uwzgledni¢ wage dla ryzyka subiektywnego i obiektywnego. Ryzyko subiek-
tywne zwigzane jest z percepcja danego ryzyka, natomiast obiektywne z przepro-
wadzaniem pomiaru ryzyka na podstawie dostgpnych danych. Te czynnoSci sg dos§¢
skomplikowane, bowiem percepcja ryzyka w opinii spotecznej moze by¢ catkiem
odmienna od percepcji politycznej, co jest szczegdlnie widoczne, np. w odniesieniu
do wykorzystania energii atomowej czy skutkdw upowszechniania genetycznie mo-
dyfikowanej zywnosci. Co wigcej, na subiektywne ryzyko duzy wptyw maja media,
ktére czgsto bez uzasadnienia i dostgpnych faktéw optuja za okre$§lonymi dziatania-
mi regulacyjnymi, np. debata, jak ulzy¢ kredytobiorcom, ktérzy zaciggneli kredyt
hipoteczny we frankach szwajcarskich i popadli w ktopoty po gwaltownym wzroscie
kursu waluty w styczniu 2015 roku.

Element 3.
Ocena ryzyka

Oszacowanie ryzyka obejmuje dwie warstwy, z ktérych jedna dotyczy oceny
prawdopodobiefistwa wystapienia przysztego zdarzenia. Druga warstwa za§ okresla
wplyw skutkéw tego zdarzenia na gospodarke, branze, firme¢ czy spoteczenstwo.
Skutki stanowig ekspozycje na ryzyko i mogg by¢ negatywne lub pozytywne. Ry-
zyko okresla pieniezny wyraz skutkdw, jakie prawdopodobnie zostang poniesione,
jesli pozostawi sie swobodny bieg zdarzef. Dla oceny ryzyka moga by¢ zastosowane
rézne ujecia analityczne. Wazna jest przy tym nie tylko identyfikacja ryzyka, ale tak-
ze poznanie jego istoty, powigzaf i mozliwych konsekwencji. Zwiagzany jest z tym
cel zarzadzania ryzykiem — albo zmniejszy¢ prawdopodobiefistwo jego wystapienia,
albo obnizy¢ skale ekspozycji na ryzyko. Z punktu widzenia ekonomicznego racjo-
nalne zarzgdzanie ryzykiem uzasadnione jest wtedy, gdy koszty dziataf sg nizsze od
wariantu braku dziatafi prewencyjnych.

33 R.Baldwin, J. Black, Really responsive risk-based regulation, “Law and Policy” 2010, Vol. 32, No. 2,
s. 18.
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Warto podkresli¢, ze przy ocenie konsekwencji wptywu ryzyka rekomenduje si¢
w teorii zarzadzania i w teorii finanséw wykorzystanie Analizy Kosztéw i Korzysci
— AKK (Cost-Benefit Analysis).

Element 4.
Przypisanie punktow (rang)

Przypisanie punktéw ma istotne znaczenie dla monitorowania i egzekwowania
danej regulacji i $wiadczy o nabytej inteligencji regulatora, co do jego znajomosci
natury ryzyka, zdolnosci i mozliwosci wptywu na postawy oraz zachowania pod-
miotéw regulowanych, a w szczeg6lnosci uzycia kar i zachet.

Element 5.
Alokacja zasobow regulatora

Black zaleca rozpatrzenie trzech podej$é do alokacji zasobow*:

e nic nie robi¢ — ukrywac zasoby, jakie nalezatoby wykorzysta¢ dla ogranicza-
nia ryzyka regulacyjnego;

e przyjac priorytet strategiczny lub regionalny, aby dokona¢ alokacji dyspono-
wanych zasobow, kierujac si¢ wskazaniami przypisanych rang do zidentyfi-
kowanego portfela ryzyka;

e majgc Swiadomo$§¢ dysponowania ograniczonymi zasobami, koncentrowac
si¢ na wybranych rodzajach ryzyka.

W koncepcji RbR alokacja zasobé6w moze by¢ dokonywana wedlug jednego
z dwoch kryteriow. Pierwsze wigze si¢ z wyborem tego rodzaju ryzyka, ktéry daje
mozliwo$¢ uzyskania najwigkszej wartoSci korzysci netto, wynikajacej z zarzadza-
nia ryzykiem. Drugie kryterium polega na kierowaniu si¢ kolejnoScig dziatan, ktére
przypisuje si¢ do najwigckszego ryzyka. Wybor podejscia do alokacji zasobow zalezy
w duzym stopniu od jakoSci oszacowania korzySsci i kosztow redukowania ryzyka
regulacyjnego.

Rola ryzyka regulacyjnego w koncepcji RbR

Koncepcja oparta na ryzyku wprowadza kilka waznych metodycznych wskazo-
wek wplywajacych na podejscie i przebieg procesu opracowania i implementacji re-
gulacji. Moim zdaniem najwazniejsze jest to, ze nad catym procesem legislacyjnym
dominuje zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym. Poziom ryzyka ma wptyw na projekt
legislacji i jego zmiany zaréwno w stosunku do zidentyfikowanych rodzajow, jak
1 wielkoSci ryzyka. W zaleznoSci od ryzyka dokonuje si¢ selekcji narzedzi i regut
legislacyjnych, a te z kolei maja wplyw na implementacj¢ regulacji. Rozpoznane
symptomy i efekty regulacji wynikaja z postaw i zachowan jednostek regulowanych
oraz wptywu innych czynnikéw. Regulator dysponuje informacja o kierunkach ko-
rygowania ryzyka lub rozszerzaniu portfela o nowe rodzaje ryzyka. Wszyscy uczest-
nicy procesu legislacyjnego podejmujg dzialania, ktére licza si¢ z ryzykiem, czyli
uwzgledniajg dazenie do osiggania pozadanych celow wytyczonych przez regula-
tora.

3 J. Black, Risk-based regulation..., op. cit., s. 211.
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Drugim waznym osiggnigciem koncepcji RbR jest wyodrebnienia dwoch klas
modeli zarzadzania ryzykiem regulacyjnym?®. Pierwszy model okresla si¢ nauko-
wo jako technokratyczny. Cechuje si¢ on tym, ze termin ryzyko regulacyjne jest
kategorig obiektywna, ktéra moze by¢ skwantyfikowana przez zastosowanie ma-
tematycznej, naukowej lub technicznej analizy. Co wazne, reakcja na zidentyfiko-
wanie i wynik pomiaru ryzyka opiera si¢ na ocenie ryzyka akceptowanego przez
spoteczefistwo. W tym modelu pierwszoplanowa role odgrywajg technokraci, czyli
eksperci. Ponadto, wiele przydatnych analiz dokonuje si¢ przy wykorzystaniu wyni-
kéw uzyskanych metodg AKK.

Drugi model zarzadzania ryzykiem regulacyjnym nosi nazwe modelu spotecz-
no-politycznego. Kategoria ryzyka nie jest juz tatwo kwantyfikowana i u$§wiada-
miana. L.aczy ryzyko ze zjawiskiem niepewnoSci, a percepcje ryzyka z ryzykiem
obiektywnym. Wyraza si¢ w tym modelu duzy sceptycyzm co do mozliwoSci identy-
fikacji i kwantyfikacji ryzyka. Ponadto stwierdza si¢, ze popetniane biedy wynikajg
z nadmiernej roli, jaka przypisuje si¢ wynikom uzyskanym za pomocg kwantyfi-
kowanych technik. Gtéwng role w tym modelu odgrywa elita ekspercka, pozosta-
wiajac niewielkie pole dziatania dla uczestnikéw procesu demokratyzacji procesu
legislacyjnego.

Niewatpliwym osiggnigciem koncepcji RbR jest zréznicowanie zarzadzania ry-
zykiem regulacyjnym w zaleznoS$ci od poziomu ryzyka. Wyrdznia si¢ dwa biegu-
nowe stany ryzyka: niskie i wysokie. Istota odmiennego procesu zarzadzania ryzy-
kiem regulacyjnym zalezy od hierarchii alokacji zasob6éw, jakg przypisuje regulator
danemu rodzajowi ryzyka*. Niski poziom ryzyka moze przyjmowaé rézne cechy:
nieodtgczne (inherent) badz czyste (net), statyczne badz dynamiczne, systemowe
badz niesystemowe. Natura ryzyka i dziatania zwigzane z planem dziatan regulatora
decyduja o systemie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Przyjety system zarzadza-
nia uwzglednia tez oceny charakteru podmiotéw regulowanych, w szczegdélnosci to,
jaki jest ich poziom zaangazowania (determinacji) i zdolno$¢ do wdrozenia projek-
towanej regulacji. Mozliwe sg tu r6zne warianty — od takiego, w ktérym podmioty
regulowane sg chetne do przyjecia regulacji i majg odpowiedni potencjat regula-
cyjny (posiadaja zasoby i wystarczajgce informacje) do wariantu niskiego poziomu
motywacji i niskiej zdolno$ci regulacyjnej. Na przyktad w stosunku do urzgdzen
utylizacji odpadéw komunalnych. Black i Baldwin w warunkach wystgpowania ni-
skiego ryzyka proponujg metodg GRID?.

Kolejne etapy metody GRID przedstawia wykres 3.3.

35 1. Bartle, Risk based regulation and better regulation in the UK: towards what models of risk
regulation, 2008, s. 2.

36 J. Black, R. Baldwin, When risk-based regulation aims low: A strategic framework, “Regulation &
Governance” 2012, No. 6.

37 GRID jest skrétem terminu “Good Regulation Intervention Design”.
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Wykres 3.3. Elementy metody GRID

Analiza ryzyka . . Uzycie metody
i podmiotow Identyﬁkat?ja Selekqa. GRAF dla oceny
narzedzi narzedzi "
regulowanych rezultatéow

Irédto: Description of regulatory approaches to assessing the effectiveness, of regulatory activities at
low risk sites and proposed good practice framework: Phase 1 report, SNIFFER, April 2011,
s. VII, www.Ise.ac.uk/.../Sniffer%20ER %2013 %?20final %20r. [dostep: 19.02.2015].

Metoda GRID sktfada si¢ z czterech logicznie powigzanych, kluczowych sktado-
wych. Jest ona wspierana przez autonomiczng ocen¢ realizacji regulacji za pomocg
metody GRAF. Metoda GRAF (The Good Regulatory Assesssment Framework) po-
lega na zadawaniu pytan regulatorowi i wydaniu opinii w sprawie powigzaf r6znych
kryteriow z wdrozeniem danej regulacji. Podobnie jak w metodzie GRID wprowa-
dzono tu ocen¢ punktowg w skali od 1 do 5 punktéw. Dzigki temu w sposob naj-
prostszy identyfikowane sg stabe i mocne strony analizowanej regulacji.

Istote metody GRID w stosunku do projektu regulacyjnego, odnoszacego si¢ do
regulacji z obszaru ochrony §rodowiska, przedstawia tabela 3.1.

Tabela 3.1. System regulacji w warunkach niskiego ryzyka dla projektu regulacyjnego
dotyczacego utylizacji odpadéw komunalnych

Charakter . Dzialania regulatora
podmiotow Cechy (natura) ryzyka regulacyjnego . L,
regulowanych i ich intensywnos¢é

Ryzyko czyste — moZe zmieniaé sie i kumulowaé

Regulowane pod- | Sytuacja, gdy limit odpadéw jest przekroczony Narzedzia badan:

mioty wykazuja  |* monitoring tematyczny na wrazliwych rejonach | Narzedzia monitorowania
niskie motywacje geograficznych

i niskg zdolnoS§¢ | ¢ monitoring o niskiej czestotliwosci

dostosowania si¢ | strategie petnomocnictwa (pobieranie probek wody)

do regulacji * samodzielne monitorowanie i certyfikacja
* wymiana informacji i kontroli
— kampanie informacyjne Mechanizmy
— dialog z zainteresowanymi stronami zaangazowania
— wprowadzenie rozwigzan branzowych i stymulowania

(projektowanie i instalacja)
— podejScie wieloagencyjne

v’ Wyisze ryzyko Intensyfikacja regulacji

Irédto: J. Black,R. Baldwin, When risk-based regulation aims low: A strategic framework,“Regulation
& Governance” 2012, No. 6, s. 140.
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Zaskakujgca jest obszernos$¢ liczby narzedzi regulacyjnych, jakie mogg byc
wykorzystane w ocenie projektow regulacyjnych. W ramach trzech strategii zarzg-
dzania ryzykiem regulacyjnym wykorzystuje si¢ 22 narzedzia regulacyjne, w tym
w strategiach badania — 4 narzedzia, w strategiach monitorowania — 14 narzedzi,
a w strategiach zaangazowania — 4 narzedzia.

Trzecim waznym wktadem koncepcji RbR wniesionym w rozwdj zastosowan
ryzyka regulacyjnego jest pomiar ryzyka. J. Black i R. Baldwin w zasadzie nie
przedstawiaja klarownego stanowiska w kwestii kwantyfikacji ryzyka regulacyjne-
g0*. Propozycje oceny ryzyka regulacyjnego w ramach tej koncepcji sprowadzaja
si¢ do wykorzystania miar jakoSciowych. W moim przekonaniu, czytelny opis tej
metody znajduje si¢ w publikacjach dotyczacych Implementation and Enforcement
of Environmental Law (IMPEL).

Proponuje si¢ trzy metody kalkulacji ryzyka regulacyjnego: liniowa, Srednig wa-
zong i maksymalng. W metodzie liniowej ryzyko oznacza $rednig z liczby punktow
przyznanych wszystkim przyjetym kryteriom (czynnikom) ryzyka — jest to suma
punktdw podzielona przez liczbg przyjetych kryteriow. W metodzie §redniej wazonej
uwzglednia si¢ nie tylko punkty zwigzane z danym kryterium, ale takze prawdopo-
dobiefistwa jego wystgpienia. W metodzie maksymalnej ryzyko regulacyjne stanowi
to kryterium (czynnik), ktéremu przypisuje si¢ najwigksza liczbe punktéw. Wyko-
rzystanie tej ostatniej metody uzasadnia si¢ zdobytym do§wiadczeniem zwigzanym
z praktyka przeprowadzenia kontroli. Ryzyko zatem odnosi si¢ do liczby przeprowa-
dzonych kontroli taczacych si¢ z realizacjg wymagan zawartych w regulacji.

W tej metodzie pomiaru ryzyka regulacyjnego istotne jest bowiem to, w jaki
sposdb dokonuje si¢ wyboru czynnikow ryzyka i systemu wag. Jesli chodzi o czyn-
niki ryzyka, to stusznie przyjmuje si¢ dwa aspekty: efekty wptywu danego czynnika
ryzyka oraz jego znaczenie.

Koncepcja RbR jest koncepcja, ktéra jest najbardziej rozbudowang i szeroko
stosowang w licznych pracach prowadzonych na rzecz sektora publicznego sposrdéd
alternatywnych propozycji opracowania regulacji (np. Responsive Regulation czy
Self-Regulation). Filozofia tej koncepcji z powodzeniem rozwijana w CARR, in-
stytucie zlokalizowanym w Londynie, jest adekwatna do wspotczesnych warunkéw
funkcjonowania przedsigbiorstw. Stan dojrzatosci koncepcji jest do§s¢ wysoki. Nie-
mniej sposéb pomiaru ryzyka regulacyjnego wydaje si¢ prosty, bioragc pod uwage
aktualny dorobek teoretyczny dyscypliny finanséw. Rodzi to pokuse poszukiwania
bardziej zaawansowanych technik identyfikacji i pomiaru tego ryzyka, tym bardziej
ze nie poddaje si¢ analizie szczegélowych wymagan w stosunku do ekspertow i stylu
ich pracy. Uwage natomiast koncentruje si¢ na postawach i zachowaniu podmiotow
regulowanych, ocenie ich potencjatu regulacyjnego, a pomija si¢ postawy i zasoby

3% R.Baldwin,J. Black, Really Responsive Regulation, Law Society Economic, Working Papers, 2007,
No. 1, chociaz w innej publikacji z 2004 roku przedstawione zostaly stosowane metody w ocenie
ryzyka sektora finansowego, zob. J. Black, Development of Risk and Regulation in Financial
Services: Canada, the UK and Australia, A research report. LSE and Political Science, September,
London 2004.
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regulatora. Jest to pewng niekonsekwencjg, poniewaz ryzyko regulacyjne taczy sie
przeciez bezpoSrednio z regulatorem.

Analizowana tu koncepcja Risk-based Regulation cechuje si¢ wieloma zaletami
i co wazniejsze stosowana jest w krajach legitymujacych si¢ uznanymi osiggnigciami
w praktyce legislacyjnej — w Wielkiej Brytanii, Kanadzie, Australii. O dojrzatoSci tej
koncepcji §wiadczy bogaty dorobek w zakresie opublikowanych prac naukowych,
zidentyfikowane potencjalne korzySci z zarzadzania ryzykiem regulacyjnym, opra-
cowane zasady, wydane poradniki, instytucjonalne rozwigzania wspierajace upo-
wszechnienie i rozwdj tej koncepcji. Ryzyko regulacyjne w koncepcji opiera si¢ na
analizie trzech sktfadowych: cechach ryzyka regulacyjnego, potencjale regulacyjnym
podmiotéw regulowanych i wyborze narzedzi regulacyjnych. Pewnym mankamen-
tem tej koncepcji jest obszar zwigzany z kwantyfikacjg ryzyka regulacyjnego i brak
czytelnego zarysu systemu jego raportowania.

3.5. Regulacja inteligentna (Smart Regulation)

Przedmiotem zainteresowania w kolejnych analizach bedzie rola ryzyka regula-
cyjnego w koncepcji opracowania i implementacji regulacji, ktérag nazywa si¢ Re-
gulacjg inteligentng. Krytyczng interpretacjg zostang objete publikacje, zwlaszcza
dorobek N. Gunninghama i jego wspdtpracownikow, ktérzy koncentrowali si¢ na
aspektach teoretycznych i aplikacyjnych w dziedzinie regulacji ochrony §rodowiska
naturalnego. Gtéwny wniosek ptynacy z tego przegladu literatury przedmiotu skta-
nia do wyrazenia opinii, ze podejScie do zarzadzania ryzykiem jest nieckompletne,
a pewne obszary zarzadzania sg mato poglebione. Raz wigc ryzyko regulacyjne jest
motorem, ktéry dynamizuje cato$¢ procesu legislacyjnego, innym razem manka-
mentem tej koncepcji staje si¢ marginalizacja procesu formalizacji metod pomiaru
ryzyka regulacyjnego i pokazanie braku spéjnoSci migdzy cechami tej koncepcji
a metodg pomiaru.

Geneza koncepcji Regulacji inteligentnej

Okreslenie genezy i twércoOw koncepcji Smart Regulation (SR) moze budzi¢ kon-
trowersje zwigzane z jej definiowaniem i odrgbnymi interpretacjami, jesli przyjac,
ze jest to koncepcja, ktérej odpowiedzialno$¢ za opracowanie, a zwlaszcza proces
wdrozenia, rozklada si¢ na trzy grupy podmiotéw. Zalicza si¢ do nich: regulatora (re-
gulator6w), podmioty regulowane i surogaty rzadu (np. organizacje pozarzadowe).
W tej interpretacji za twércdw koncepcji SR uznaje si¢ N. Gunningham i P. Grabo-
sky’ego®. Przeciwnego zadania jest Charles-Henri Montin, ktéry twierdzi, ze SR
jest koncepcja, ktora doskonali program ,,Lepsze regulacje” (Better Regulation)®.
W tym drugim przypadku za twércéw koncepcji SR nalezatoby uznaé autoréw ra-

¥ P.Grabosky, Smart Regulation: Designing Environmental Policy.Clarendon Press, 1998; N. Gunningham,

D. Sinclair, Designing Smart Regulation, chapter [in:] P. Grabosky, Smart Regulation: Designing

Environmental Policy. Clarendon Press, 1998. Zob. K. de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit

On the Enforcement of Union Law by National Regulatory Authorities, University Utrecht 2011, s. 16.
4 Ch-H. Montin, Smart regulation: global challenge for policy makers, ERRADA, Newsletter, April 2012.



Teoretyczne koncepcje opracowania projektéw regulacyjnych 81

portu Mandelkern Group*'. Trudno w petni zgodzi¢ si¢ z tym pogladem, bo kazda
koncepcja opracowania regulacji jest w jakiej$ czeSci ideg, zawierajgcg elementy
innych wcze$niejszych lub pdézniejszych pomystow.

W pracach z udziatem Gunningham przyjmuje si¢, ze koncepcja SR ,,Obejmuje
nie tylko konwencjonalne formy regulacji nakazowo-rozdzielczej, ale takze duzo
bardziej elastyczne, obdarzone wyobraznig i innowacyjno$cig formy spoteczne;j
kontroli, ktére wiaczaja nie tylko rzad, podmioty regulowane, ale takze strony trze-

cie”*?

Charakterystyka koncepcji SR

W koncepcji SR duza wage przypisuje si¢ do zasad projektowania regulacji. Oto
pig¢ nastgpujacych zasad proponowanych przy opracowaniu regulacji®:

Zasada 1.
Regulator powinien preferowaé polityke hybrydowq (kombinacyjng) tqczqcq rozne
instrumenty i instytucje.

W regulacjach dotyczacych ochrony Srodowiska, a takze w innych dziedzinach
dziatalnoSci gospodarczej rzadko si¢ zdarza, aby jeden instrument lub regulator
okazat si¢ skuteczny. Stad dazenie do uzycia wigkszego portfela instrumentéw i in-
stytucji. Wskazuje si¢ m.in. na to, Ze regulator moze mie¢ ograniczone zdolnoSci
rozpoznania regulowanego obszaru badz nie posiada¢ wystarczajacych zasobéw. Co
wiecej, zastosowane instrumenty regulacyjne nie zawsze moga petnic¢ funkcje uzu-
petniajace, wzmacniajace lub duplikujace. Okazac si¢ moze, ze dziataja w przeciw-
nym kierunku do pozadanych oczekiwan regulatora.

Zasada 2.
Regulator ogranicza sie do stosowania kilku interwencyjnych miar.

Interwencja regulacyjna sklada si¢ z dwoch elementéw: przepisu (zalecenia)
i systemu kar, gdy podmioty regulowane nie dostosowuja si¢ do wymagan przy-
jetych przepiséw. Przepis okreS§la poziom, typ lub metode poprawy Srodowiska.
Z kolei kary wskazuja na skalg presji obciazef. Niektore instrumenty regulacyjne
moga by¢ wyjatkowo dotkliwe dla jednostek regulowanych sfer, np. podatki, sztyw-
ne ceny, lecz nie wskazuja, ktére dziatania beda przez nich wybierane i realizowane.
Stad z jednej strony, niezbedna staje si¢ rozbudowa systemu monitorowania i kon-
troli, a jest to zwykle kosztowne przedsigwziecie. Z drugiej natomiast strony, instru-
menty zbyt szczegdtowe staja si¢ mato elastyczne, moga pomijac¢ skuteczniejsze
dziatania podmiotéw regulowanych. Jednym stowem, niezbedne jest poszukiwanie
rownowagi migdzy precyzyjnoScia i zakresem przedmiotowym przepiséw regula-
cyjnych a systemem przewidzianych kar.

' Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report, 13 November 2001.

2 N. Gunningham, D. Sinclair, Designing Smart Regulation..., op. cit., s. 1; N. Gunningham,
Reconfiguring environmental regulation: the future public policy agenda..., op. cit., s. 4.

#N. Gunningham, D. Sinclair, Designing Smart ..., op. cit., s. 3-7.
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Zasada 3.
Regulator powinien eskalowac instrumenty regulacyjne dla uzyskania pozqdanych
celow regulaciji.

Zastosowany instrument moze okazac si¢ skuteczny w praktyce legislacyjnej,
ale nie oznacza to, ze sktonne sa dostosowaé si¢ do niego wszystkie podmioty.
Z praktycznych doSwiadczen wynika, ze chociaz wydaje si¢, Ze instrument bedzie
akceptowany w catoSci przez branze, jego wdroZenie nie jest mozliwe od razu. Dla-
tego zaleca si¢ regulatorowi zastosowanie piramidy dziatafi w stosunku do pierwsze;j
grupy podmiotéw lub etapowe jego wdrozenie w czasie.

Zasada 4.
Regulator powinien wzmacniaé tych uczestnikow procesu legislacyjnego, ktorzy
mogq petni¢ najlepiej zastepczq (by¢ surogatowq) funkcje regulacyjng.
Wykorzystanie zaréwno komercyjnych, jak i niekomercyjnych uczestnikéw do
wdrozenia regulacji wskazane jest z kilku powoddw. Po pierwsze, strony trzecie moga
by¢ bardziej skuteczne niz dziatanie regulatora. Po drugie, regulacja moze by¢ odbierana
jako dziafanie o wigkszym stopniu legitymizacji (np. wybory klientéw preferujacych
zdrowa zywnoS¢ spowoduja silniejszy efekt niz przyjecie wielu ustaw dotyczacych uzy-
cia chemicznych sktadnikéw w produkowanej zywnoSci). Po trzecie, zasoby regulatora
sa zwykle bardzo ograniczone, zwtaszcza w krajach zadtuzonych. Po czwarte, regulator
nie jest wszechwiedzacy i moze wykorzystaé potencjat oraz wiedzg stron trzecich.

Zasada 5.
Regulator powinien dqzy¢ do maksymalnego preferowania tych alternatyw, ktore
powodujq sukces regulatora i pozostatych interesariuszy.

Jest istotne, aby podmioty regulowane nie tylko ograniczaly si¢ do przestrzega-
nia wymagan, ale czgsto je przekraczaty. To zrozumiale w sytuacji projektow klima-
tycznych, z obszaru ochrony zdrowia czy warunkéw dotyczacych bezpiecznej pracy.

Akceptowane zasady opracowania regulacji wskazuja, ze niezbednym warun-
kiem pozostaje utrzymywanie dialogu regulatora z innymi interesariuszami, a takze
zmiana ich roli. W stosunku do regulatora pozadane jest odejScie od bycia jedynym
podmiotem regulujagcym, catkowicie odpowiedzialnym za skutki regulacji. Regu-
lator powinien si¢ sta¢ instytucja, ktéra swoje dzialania koncentruje na tworzeniu
sprzyjajacych warunkéw do powstawania skutecznych i efektywnych regulacji. Te
zmiang roli regulatora okres§la si¢ sloganem ,,Przej$s¢ od wiostowania do jej stero-
wania” (,,From rowing the boat to steering it”). Z kolei w stosunku do podmiotéw
regulowanych i jednostek z grupy ,,stron trzech” postuluje si¢ odejScie od stanowi-
ska polegajacego na wyrazaniu roszczen, niezadowolenia, organizowania protestow,
do roli aktywnego uczestnika procesu legislacyjnego we wszystkich najwazniej-
szych etapach regulacji (poczawszy od fazy projektowania az do fazy monitorowa-
nia i kontroli czy nawet ewaluacji). Ten nurt w teoretycznych badaniach regulacji,
prowadzacy do poszerzania liczby zaangazowanych interesariuszy, mozna nazwac
»pluralizmem regulacyjnym”.
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Kierunki ewolucji koncepcji SR
Od ukazania si¢ pierwszych publikacji na temat koncepcji SR w 1998 roku

zdarzato si¢ wiele udanych préb jej doskonalenia. W tym miejscu ogranicze si¢ do

przedstawienia tylko wybranych, ktére w mojej ocenie mogg by¢ najbardziej przy-
datne w krajowej praktyce legislacyjne;.

Jednym z waznych zagadniefi dostrzezonych w koncepcji opracowania regulacji
SR, okazata si¢ potrzeba indywidualnego podejScia do regulowania firm z sektora
matych i Srednich przedsigbiorstw w stosunku do regulacji adresowanych wobec du-
zych korporacji. Nalezatoby réwniez uwzgledni¢ odrebny status dla wyrézniajacych
si¢ podmiotow. Ponadto typowe regulacje zaktadajag minimalny poziom wymagan,
pomijajac fakt, ze wsrdd podmiotdw regulowanych znajduja si¢ réwniez jednostki,
ktére przekraczaja minimalne wymogi, jak i takie, ktére na te wymagania reaguja
zbyt wolno lub catkowicie je ignoruja (laggards).

Gunningham w stosunku do regulacji firm z sektora MSP przedstawia nastepu-
jace uzasadniajace argumenty**:

e brak zasobéw, wynikajacy z wyzszych kosztow dostosowania, odczuwanego de-
ficytu kapitatu i zajmowania marginalnej pozycji rynkowe;j;

e niedostateczna percepcja potrzeby ochrony Srodowiska i brak dostepu do korzy-
stania z wiedzy ekspertow;

e mniejsza ekspozycja intereséw w stosunku do duzych korporacji (mniejszy pre-
stiz 1 ekspozycja probleméw w mediach, mniejsze mozliwosci uzyskania popar-
cia spotecznego);

e niedostateczna wrazliwo$¢ menedzeréw na problemy ochrony Srodowiska;

e ogromna liczba firm op6Zniajacych si¢ w procesie wdrazania regulacji i rzadko
podlegajacych kontroli, a w rezultacie stabo objetych regulacyjnymi inicjatywa-
mi polityki srodowiskowe}j.

Autor przedstawia szereg propozycji zmian procesu stanowienia regulacji. Do
nich zalicza przede wszystkim edukacje i szkolenie pracownikéw tych firm. Co
wiecej, sugeruje potrzebe kapitalizacji strategii ,,win to win”, rozwijanie partner-
skiej wspotpracy z rzadem, wymiang informacji, opracowanie kodekséw dobrego
postepowania, wykorzystanie presji ,,stron trzecich” na podmioty MSP (np. presja
ze strony instytucji finansowych), czy szerszego wprowadzenia tematyki ochrony
Srodowiska do strategii biznesowych.

W stosunku do zréznicowanej reakcji podmiotow regulowanych na wymaga-
nia regulacyjne proponowany jest system stymulacji, polegajacy na upublicznianiu
nazw firm opornych, a nagradzaniu firm, ktére przekraczaja minimalne wymogi re-
gulacyjne.

Nalezy tez doceni¢ postulat wzbogacania koncepcji SR o integracje z obwigzu-
jacymi normami standardéw przyjetych w ochronie §rodowiska naturalnego®. Inte-

# N. Gunningham, Beyond compliance: next generation environmental regulation, Australian Institute
of Criminology, 2-3 September 2002, s. 3.

4 S. Wood, N Johannson, Six principles for integrating non-governmental environmental standards to
Smart Regulation, “Osgoode Hall Law Journal” 2008, Vol. 46, No. 2.
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gracja koncepcji SR ze standardem 14 001 moze dokonac si¢ po przyjeciu szeSciu
og6lnych zasad:
1. nie odkrywaj ponownie kofa;
daz do spdjnosci;
spraw, aby kazdy dodatkowy wymog byt czytelny;
korzystaj z wiedzy ekspertow;
dobrowolnie uczestnicz w planowanych standardach;
6. rozwaz i uwzglednij potrzeby firm z sektora MSP.

R

I chociaz te normy brzmig pozornie banalnie, to jednak praktyka legislacyjna
dowodzi, ze niestety nie sg one przestrzegane w catoSci lub nawet w czgsci.

Koncepcja Regulacja inteligentna wytycza catkowicie inne podejscie do po-
wszechnej praktyki legislacyjnej funkcjonujacej do konca lat 90. XX wieku. Wska-
zuje na przestanki wprowadzenia takich regulacji, ktére wynikaja z rosnacej ztozo-
nosci, niepewnosci i globalizacji proceséw gospodarczych. Autorzy tej koncepcji
dowodza, ze dyktat krajowego lub miedzynarodowego regulatora, nawet dysponu-
jacego relatywnie ogromnymi zasobami, nie musi koficzy¢ si¢ opracowaniem sku-
tecznej i efektywnej regulacji.

Koncepcja SR koncentruje si¢ na aktywnej wspdtpracy nie tylko regulatora,
ale takze jednostek objetych bezposrednio regulacjami, i tzw. ,,stron trzecich”. Ich
wiedza, doSwiadczenie, zainteresowania, posiadane informacje i umiejgtnosci moga
by¢ z pozytkiem wykorzystane do osiggnigcia pozadanych efektow regulatora we
wszystkich etapach procesu regulacyjnego (tj. faza projektowania, wdrozenia, egze-
kwowania i monitorowania). Wprowadzenie koncepcji SR do praktyki regulowania
rynkéw i licznych obszaréw spotecznej dziatalnoSci wymaga istotnej zmiany rél
wszystkich uczestnikéw w stosunku do wyksztatconych nawykéw, zachowati i po-
staw, czego nie mozna uzyska¢ tatwo, tanio i szybko. Pewne jest, ze im szybciej
przyjmie si¢ ten kierunek podejscia do tworzenia regulacji, tym w krétszym czasie
osiagnie si¢ poprawe jakoSci opracowanych regulacji. SR duza wage przywiazuje do
samoregulacji, wspotregulacji czy symulowanej regulacji oraz problematyki zwigk-
szenia elastycznoSci i dywersyfikacji procesu regulacyjnego. Aspekty instytucjonal-
ne i behawioralne sg silnie obecne w koncepcji SR.

Mimo Ze koncepcja SR narodzita si¢ w dziedzinie legislacji ukierunkowanej na
poprawe stanu ochrony Srodowiska naturalnego, to jej idea, zasady i wypracowa-
ne narzedzia (np. opracowanie polityki Srodowiskowej, wybdr instrumentow, au-
dyt srodowiskowy)* moga by¢ stosowane réwniez i w innych obszarach regulacji,
w tym w regulowaniu sektora finansowego. Na podkreSlenie zastuguje ewolucja tej
koncepcji, szczegdlnie w dorobku badawczym Gunninghama.

4 Smarter Policy, choosing policy instruments and working in others to influence behaviour, Australian
Government, Commonwealth Australia 2009; N. Gunningham, J. Prest, Environmental Audit as
a Regulatory Strategy: Prospects and Reforms, “Sydney Law Review” 1993, Vol. 15.
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Ryzyko regulacyjne w koncepcji SR
Ocena roli ryzyka w koncepcji Regulacja inteligentna jest dyskusyjna, poniewaz

zagadnienie ryzyka regulacyjnego moze by¢ w badaniach pomijane badZ ujmowa-

ne zdawkowo, dajac innym ekonomistom pole do wypelnienia tej luki. Jest to nie-
podwazalne prawo kazdego autora, tym bardziej ze tematyka zarzadzania ryzykiem

w dziedzinie ochrony §rodowiska jest autonomicznym, waznym problemem, ktory

doczekat sig¢ licznych badafi i publikacji.

Sledzac publikacje na temat koncepcji SR, tatwo dostrzec, ze cze$é z nich po-
krywa zaledwie niewielki obszar problemdw, ktére tacza si¢ bezpoSrednio z kwestia
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Obejmujq one ponizsze zagadnienia:

e identyfikacja korzySci zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem — przedstawia sie,
ze istotnym pozytkiem jest rozwdj ,,zielonego rynku” i uzyskiwana premia ce-
nowa w wyniku poprawy stanu jakoSci Srodowiska. PodkreSla si¢, ze krajowe
ustawodawstwo oraz regulacje w sferze ochrony Srodowiska ograniczajq ryzyko,
a zarzadzanie ryzykiem moze przynie$¢ zyski wszystkim interesariuszom®’;

e proceduralne rekomendacje — postuluje si¢, aby w warunkach bardzo wysokiego
ryzyka lub katastrof nie eskalowac instrumentéw regulacyjnych, ktére sa plano-
wane w modelu piramidy kar lub zachet ze wzgledu na dotkliwos$¢ odczuwanych
negatywnych skutkéw. Ich kumulacja w czasie nie pozwala na eksperymento-
wanie z reakcjami podmiotéw regulowanych na kolejne podejmowane decyzje
regulacyjne. Uznaje si¢ tez, Ze racjonalnym i skutecznym postepowaniem rzadu
przy udzielaniu licencji dla prowadzenia tych dziatalnoSci, ktére zwigzane sa
z wysokim ryzykiem, jest wymaganie obowigzku ich ubezpieczenia*®;

e stosowania instrumentéw regulacyjnych — zaleca si¢ prowadzenie wewnetrz-
nych audytow w celu identyfikacji pozioméw bezpiecznego ryzyka, a takze
nakfanianie podmiotéw regulowanych do opracowania i stosowania wtasnych
procedur zarzadzania ryzykiem;

e identyfikacje czynnikéw ryzyka tych podmiotéw, ktére nie dostosowuja si¢ do
przepisow regulacyjnych®;

o stabe zarzadzania ryzykiem w regulacjach®.

Z kolei istotne mankamenty aktualnego zarzadzania ryzykiem regulacyjnym
przedstawiaja P. Hampton, a nastepnie T. Eccles i J. Pointing>'.

Moim zdaniem najbardziej wyczerpujaco kwestie zarzadzania ryzykiem regula-
cyjnym w koncepcji SR zostaty oméwione w publikacjach ekonomistéw kanadyj-
skich®?. Odnios¢ si¢ wigc do kilku wybranych zagadnien, tj. definicji ryzyka regu-
47 N. Gunningham, Reconfigurating Environmental Regulation..., op. cit.,s. 2, 12.

# N. Gunningham, D. Sinclair, Designing Smart Regulation..., op. cit.,s. 7, 10.

4 Tbidem,s. 8.

30 Ch-H Montin, Regulatory Policy: the potential of best practice form OECD economies and around

the world, conference on Smart Regulation, 14 March, Moscow 2014, s. 16.

P. Hampton, Reducing Administrative Burdens: Effective Inspections and Enforcement, HM Treasury,

London 2005, s. 4; T. Eccles, J. Pointing, Smart regulation, shifting architectures and changes in

government, “International Journal of Law in the Built Environment” Vol. 5,2013, No. 1,s. 78.

Smart Regulation. A regulatory strategy for Canada.Report to the government of Canada, September 2004.
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lacyjnego, wyzwah w zakresie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym i kluczowych
fundamentéw zarzadzania ryzykiem w praktyce kanadyjskiego rzadu.

Ot6z w opublikowanym raporcie uznano, ze zarzgdzanie ryzykiem jest to sys-
temowe podejscie, ustalajace najlepszy bieg podejmowanych dziatafh w warunkach
niepewnoSci poprzez identyfikacj¢, zrozumienie, oceng, ustalenie priorytetow i ko-
munikacje o potencjalnych zagrozeniach. W procesie zarzadzania ocenie podlega
fakt, jak te zagrozenia wplyng na spoteczng sfere publiczng, finanse, dobrobyt, zdro-
wie, bezpieczenistwo lub ochrong¢ $rodowiska naturalnego®. Raport identyfikuje
podstawowe wyzwania dla Kanady, co przedstawia tabela 3.2.

Tabela 3.2. Wyzwania w zakresie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym

Obszar regulacji Kluczowe wyzwania

* ryzyko wynikajace z powstania nowych lub wytaniajacych sie gatezi
przemystowych (branz)

* ryzyko generowane przez produkty rynkowe

 ryzyko kreowane przez nowe procesy

Nowe technologie

e gwaltowna dyfuzja zagrozen dla zdrowia ludzi i Srodowiska w prze-

Miedzynarodowe czynniki kroju miedzynarodowym

ryzyka * miedzynarodowe wptywy przemystu, rolnictwa i handlu
Lepsze zrozumienie kwestii e rozpoznanie skutkéw ograniczefi jednego rodzaju ryzyka na rozrost
substytucji ryzyk pozostatych typdw ryzyka

* jak w nowych legislacjach identyfikuje si¢ ryzyka i jak sa one zarza-
Nowe metody zarzadzania dzane w procesie regulacyjnym
ryzykiem e partnerski model zarzadzania ryzykiem

e przejscie od ekonomicznych do spotecznych form regulacji

e naukowe odkrycia nowych rodzajéw ryzyka prowadza do zmian per-
cepcji ryzyka i nowych zadan dla rzadu

e wykorzystanie lepszych technik identyfikacji i pomiaru ryzyka zmienia
stosunek do tych rodzajéw ryzyka

* naukowy postep prowadzi do powstania nowych przemystow

Naukowe przetomy i rozwdj
technologiczny

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie Smart Regulation. A regulatory strategy for Canada. Report
to the government of Canada, September 2004, tabela 4.1, s. 35.

Lista wyzwan w tabeli 3.2. wskazuje, ze dziatajace w Kanadzie instytucje re-
gulacyjne staraja si¢ nadgzac za przetfomowymi zmianami zachodzacymi w gospo-
darce i spoteczenstwie. Na uwage zasluguje uwzglednianie negatywnych skutkéw
internacjonalizacji i poszukiwanie nowych metod zarzadzania ryzykiem.

To, co jest charakterystyczne dla koncepcji SR, to struktura kluczowych pro-
bleméw zwigzanych bezposrednio z zarzagdzaniem ryzykiem regulacyjnym. Wedtug
autoréw raportu sg to trzy obszary: ustalenie hierarchii w zakresie ograniczania ry-
zyka (w tym alokacja zasobdw); ocena poziomu ryzyka oraz system komunikacji
i konsultacji**. Wystepuje tu pewna niespdjnos¢ wynikajaca z tego, ze nie mozna

3 Ibidem, s. 34.
3 Ibidem, rekomendacja 16, s. 37.
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wczesniej ustali¢ hierarchii dziatan i alokacji zasobéw dopoki nie dokona si¢ w mia-
re precyzyjnej identyfikacji i pomiaru ryzyka regulacyjnego.

Zagadnienia formalizacji ryzyka regulacyjnego sg traktowane do$¢ margine-
sowo w dostepnych publikacjach po§wieconych koncepcji SR. Akcentuja ogdlne
warunki identyfikacji ryzyka regulacyjnego i dotycza warunkéw determinujgcych
metody jego pomiaru. Mozna zastanawiac si¢, jakie czynniki wptywaja na taki spo-
sob ujecia, czy wynikajg one z metodycznych komplikacji etapu identyfikacji ryzyka
i jego kwantyfikacji, czy tez dominujg tu kwestie zachowania ochrony zdobytego
know-how” w tej dziedzinie.

Analizowana koncepcja Regulacji inteligentnej nawigzuje gtéwnie do prac Gun-
ningham i jego wspdéipracownikéw w obszarze regulowania procedur odnoszacych
si¢ do ochrony Srodowiska naturalnego. Dorobek jest imponujacy i pokazuje, jak na-
stepowata ewolucja tej koncepcji. Proklamowany model partnerskiego regulowania,
obejmujacy kluczowych interesariuszy jest moim zdaniem adekwatny do wspdicze-
snych warunkéw dziatania podmiotéw gospodarczych i zmian, jakie si¢ dokonu-
ja. Koncepcja ta moze by¢ przydatna w ulepszaniu legislacji w Polsce. Wykazuje
mianowicie innowacyjno$¢ w wielu wymiarach, chociazby w zakresie podejscia do
odmiennej metody regulacji firm z sektora MSP, stosowania instrumentéw regu-
lacyjnych, piramidy sankcji, roztozenia wspdétodpowiedzialnosci za efekty legisla-
cji, duzego zakresu stosowania w instytucjach sektora publicznego, czy organizacji
systemu inspekcji i kontroli w obszarze egzekwowania przepiséw regulacyjnych.
Przyjmuje tez wiele wartoSciowych zasad, np. proporcjonalnos¢, odpowiedzialno$¢,
spdjnos¢, transparentno$¢ lub dazenie do osiggania celéw regulacyjnych.

Z przytoczonych powyzej uwag wynika, ze w warstwie deklaracyjnej ryzyku re-
gulacyjnemu przypisuje si¢ duza role, stabiej natomiast sg naSwietlone zagadnienia
formalizacji pomiaru tego ryzyka. Kwestig do rozwigzania pozostaje stopiefi opraco-
wania dorobku koncepcji SR 1 wykorzystania go w toku regulacji rynku finansowe-
g0, a zwlaszcza sektora bankowego. Te problemy powinny wigc pozostaé w centrum
zainteresowania przysztych prac badawczych.

3.6. Samoregulacja (Self-Regulation)

Jedna z koncepcji wdrazania regulacji jest samoregulacja. Pokazanie roli ryzyka
regulacyjnego w koncepcji samoregulacji na przykladzie sektora bankowego stanie
si¢ przedmiotem ponizej przedstawionych komentarzy. Ta metoda jest do$¢ rzadko
wykorzystywana w praktyce regulowania europejskiego rynku ustug bankowych.
Nalezy w zwigzku z tym postawi¢ hipoteze, ze jej upowszechnienie oraz zapew-
nienie skutecznosci i efektywnoSci wymaga spetnienia specyficznych warunkow,
w szczegolnoSci wykorzystania adekwatnej metody pomiaru ryzyka regulacyjnego.
Ryzyko regulacyjne obejmuje te zagrozenia lub szanse, ktére ponosi tylko regulator
w zwigzku z implementacjg konkretnej regulacji do praktyki funkcjonowania insty-
tucji bankowych.
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Geneza, istota i determinanty samoregulacji

Trudno okresli¢ dat¢ wykrystalizowania si¢ samoregulacji, poniewaz dluga oka-
zuje si¢ historia w zakresie ustalania standardow dotyczacych produktéw, kwestii
technicznych czy zasad etycznych prowadzenia kampanii reklamowych. Autorzy
amerykanscy podaja: ,,0d lat 30. XX wieku prawa dotyczace funkcjonowania rynku
papieréw wartoSciowych zostaty okreSlane przez forme samoregulacji wprowadza-
nych przez takie organizacje, jak NYSE i NASD, ktére przyjety odpowiedzialno$é
za ustalenie regul gry i nadzorowanie wszelkich naruszefi. Ponadto dziatania stuzb
finansowych i prawnikéw byly przedmiotem nadzoru samoregulacyjnych instytu-
cji”®. 1. Bartle i P. Vass podaja, ze regulacje dziatalnosci podmiotéw gospodarczych
za pomocg samoregulacji siggaja w Wielkiej Brytanii pierwszej potowy XIX wieku,
a nawet lat wczesniejszych. W XX wieku nastgpita zmiana jakoSciowa, polegajaca
na zwigkszeniu roli regulacji publicznych stanowionych przez instytucje pafstwo-
we™,

Samoregulacja jest réznie definiowana w literaturze, w szczeg6lnoSci w odnie-
sieniu do sfery finansowej. Koncepcyjnie uznaje si¢ t¢ forme regulacji jako catkowi-
cie przeciwstawng do przepiséw tworzonych przez rzad i jego instytucje w stosunku
do inicjatyw jednostkowych lub grupowych przedsigbiorstw. Wedlug R. Baldwi-
na i M. Cave’a samoregulacja wystgpuje wtedy, gdy ,,grupa firm wywiera nacisk
przestrzegania przyjetych wymagaf na swoich cztonkéw poprzez kontrole ich za-
chowan™’. Nieco odmiennie okresla samoregulacj¢ K. de Weers: ,,polega na prze-
strzeganiu regut, przepisow, norm dobrowolnie zainicjowanych i ustalonych przez
korporacj¢ lub grupe firm dziatajacych na danym rynku, ale w ktérej nadzér nad
tymi zobowigzaniami sprawuje rzad™®. M. Marcinkowska pisze o samoregulacji:
»Opiera si¢ na wynegocjonowanych i dobrowolnie przyjetych zasadach stosowa-
nia dobrych praktyk oraz innych nieformalnych zasadach, ktére czesto sg okreSlane
jako migkkie prawo””. Na przetomie lat 70. i 80. XX wieku japonscy producenci
jako reakcje na wzrost ceny ropy naftowej wprowadzili na rynek lodéwki i klima-
tyzatory, oszcze¢dzajace energi¢ przez przyjecie jednolitego standardu ich produkcji.
Réwniez wspélczesnie obserwuje si¢ wysoka aktywno$¢ stowarzyszefi branzowych
i Miedzynarodowej Organizacji do spraw Standaryzacji (International Organization
for Standardization — ISO) w promowaniu rozwigzafi samoregulacyjnych.

3% C. Coglianese, TJ. Healey, EK. Keating, L. Michael, The Role of Government in Corporate
Governance, Regulatory Policy Program, Center for Business and Government 2004, available at:
www.ksg.harvard.edu/cbg/rpp/ ,s. 5 [dostep: 17.10.2015].

I. Bartle, P. Vass, Self-regulation and the regulatory state. A survey policy and practice, Research
report 17, Centre for the Study of Regulated Industries, University Bath School of Management
2005, s. 1.

57 R. Baldwin, M. Cave, Understanding Regulation, Oxford University Press, Oxford 1999, s. 125.
Kontrola zachowaf moze polegaé na ocenie decyzji firm i skutkéw wprowadzenia standaryzowanego
systemu raportowania czy tez wywieraniu presji na firmy, ktdre nie akceptuja danej regulacji.
K.de Weers, Towards a European Regulatory Toolkit On the Enforcement of Union Law by National
Regulatory Authorities, University Utrecht 2011, s. 17.

M. Marcinkowska, Regulation and self-regulation in banking :in search of optimum, “Kredyt Bank”
2013, nr2,s. 127.
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Inicjatywa regulacyjna i kontrola w samoregulacji jest w rekach podmiotow
regulowanych, ale nie zwalnia to rzadu i jego instytucji od odpowiedzialnoSci za
efekty regulacji. Wyrazem tego sq umowy coraz czgSciej podpisywane migdzy rza-
dem a podmiotami regulowanymi. Swiadcza o tym takze przygotowywane, a nawet
sfinansowane z wilasnych §rodkéw, protokoty i inne sprawozdania z przestrzegania
takich regulacji, powstajace z inicjatywy regulowanych podmiotow.

Ogdlnie obserwuje si¢ tendencje, ze obok regulacji inspirowanych, opracowa-
nych przez rzad i jego agencje, coraz wieksza role zaczyna odgrywac koncepcja
samoregulacji. Ta zwigekszona jej rola wynika¢ moze z wielu powodéw. A.D. Wil-
liams identyfikuje trzy gtéwne przestanki, ktére sktaniajg do podjecia tego rodzaju
regulacji®:

e reputacja, ktérej posiadanie i budowanie stanowi we wspdlczesnych warunkach
funkcjonowania przedsigbiorstw wazny i niezwykle ceniony sktadnik ich akty-
WOW;

e czynniki prawno/regulacyjne zwigzane z tym, ze odpowiedzialno$¢ instytucji
miedzynarodowych za tworzenie regut dzialania na rynkach globalnych jest
w duzym stopniu nieokres§lona i rozmazana, wobec tego firmy i ich reprezentujg-
ce instytucje podejmuja wysitki, aby zmniejszy¢ niepewno$¢ w zakresie konku-
rowania i zachowania czystych regut gry rynkowej. Dobrym narzedziem w tych
okolicznoS$ciach staje si¢ zatem samoregulacja;

e uzyskanie przewagi konkurencyjnej przez firm¢ w momencie, gdy jako pierwsza
na rynku przyjmuje wyzsze standardy w zakresie ochrony §rodowiska, relacji
z klientem, modernizujac produkty, procesy, a takze techniki i sposoby zarzadza-
nia oraz postgpowania na rynkach miedzynarodowych i wewnetrznych®'.

Mozna tez dostrzec inne przestanki przemawiajace za stosowaniem samoregula-
cji, jak np.: roztozenie odpowiedzialnoSci za skutecznos$¢ regulacji, niedostateczne
zasoby finansowe, organizacyjne i informacyjne regulatora (jego stabo§¢), wysoka
konfliktowos¢ problemu regulowanego, nieznajomo§¢ praw rozwoju nowych ryn-
kéw. Samoregulacja moze obejmowac dziatania regulacyjne (gtdwnie inicjatywa,
opracowanie projektu, konsultacje, przeprowadzenie analiz oceny efektywnoSci ex
ante) podejmowane przez podmioty regulowane, funkcjonujace na danym rynku lub
branzy.

Rodzaje i cechy samoregulacji

Wystepuja rézne formy samoregulacji: koregulacja (Sciste wspotdziatanie z rzg-
dem 1 jego instytucjami regulacyjnymi), egzekwowana regulacja (nieograniczajaca
si¢ tylko do opracowania i wdrozenia regulacji, ale takze obejmujaca sposoby jej
egzekwowania), czgstkowa samoregulacja — polegajaca na akceptacji zaloze, prze-
pisow i roboczej wersji regulacji, badZ rézne rozwigzania hybrydowe. Natomiast
1. Bartle i P. Vass proponuja zdecydowanie prostszy system klasyfikacji regulacji:
®  A.D. Williams, An Economic Theory of Self-Regulation, Working Paper prepared for: The Political

Economy Doctoral Workshop Department of Government, LSE, December 2004, s. 12-14.
8 M. Porter, The Competitive Advantage of Nations, Macmillan, New York 1990.
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Wykres 3.4. Formy regulacji rynku

Brak Samo-

regulagji regulacja Koregulacja Regulacja

Irédto: 1. Bartle, P. Vass, Self-regulation and the regulatory state. A survey policy and practice,
Research report 17, Centre for the Study of Regulated Industries, University Bath School of
Management 2005, s. 1.

Samoregulacja wystepuje wtedy, gdy przepisy sg okre§lone, administrowane
i egzekwowane przez regulowane podmioty. Koregulacja wystgpuje wowczas, je-
§li przepisy powstaja, s3 administrowane i egzekwowane przy wspoétdziataniu or-
ganizacji regulowanych i instytucji panstwowych. Regulacje to produkt prawny
instytucji panstwowych. Interesujace jest wskazanie réznych form wspétdziatania
regulacji publicznych i samoregulacji (podmiotéw regulowanych). I. Bartle i P. Vass
identyfikuja nastgpujace rodzaje relacji: wspdtdziatanie, delegowanie, powierzanie,
utatwianie i niejawng wspdlprace. Marcinkowska wyrdznia cztery modele (rodzaje)
samoregulacji®*:

e czysta samoregulacja — dobrowolne przyjecie zasad, ich wdrozenie i kontrola
bez nakazu instytucji panstwowych;

e organizacje samoregulujagce — podmioty odpowiedzialne za funkcjonowanie
przyjetych regut;

e samoregulacje zlokalizowane na szczycie zasad regulacyjnych — dotyczacych
kwestii etycznych i przestrzegania dobrowolnych relacji z klientami;

e uczestnicy rynku, ktérzy biora udziat w konsultacjach lub formalnie uczestnicza

w procesie samoregulacji.

Generalnie prawie kazdy rodzaj przedmiotowej regulacji moze przyjaé forme sa-
moregulacji. Na podstawie obserwacji zachowaf podmiotéw regulowanych w sek-
torze finansowym mozna stwierdzi¢, ze samoregulacja zwykle wystepuje wtedy,
gdy regulator dazy do wprowadzenia regulacji skrajnie destrukcyjnej dla rozwoju
sektora, badZ wykazuje catkowita nieznajomoS§¢ funkcjonowania rynku lub branzy.
Czesto tez inicjatywa samoregulowania przebija si¢, gdy wystepuje potrzeba roz-
wigzania problemu istotnego dla cafej branzy (rynku), np. pranie pieniedzy, ogra-
niczanie oszustw, famanie prywatnosci®, czy ograniczania aktywnosci zaliczanych
do nieuczciwej konkurencji. Unikatowym przedsiewzieciem samoregulacyjnym jest
BLIK - metoda pfatnicza stworzona przez sze$¢ najwiekszych polskich bankéw —
PKO BP, mBank, ING Bank Slqski, Alior Bank, Millennium Bank i BZ WBK. Mo-
del platnoSci zostal wczeSniej opracowany przez PKO BP S.A. w aplikacji IKO.
Ptatnosci za pomoca systemu BLIK zostaty udostepnione we wszystkich bankach,

¢ M. Marcinkowska, Regulation and self-regulation..., op. cit., s. 128.
% M. Arnone, L. Borlini, International anti-money laundering programs. Empirical assessment and
issues in criminal regulation, “Journal of Money Laundering Control” 2010, Vol. 13, No. 3.
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ktére utworzyty Polski Standard Ptatnosci. Uzytkownicy systemu BLIK majg moz-
liwo$¢ wyptaty gotdwki z bankomatéw, dokonywania ptatnosci w punktach deta-
licznych i internetowych. Ptatno$¢ w sklepie stacjonarnym w systemie BLIK polega
na wpisaniu wygenerowanego przez aplikacj¢ kodu. Nastepnie aplikacja wymaga
autoryzacji kwoty wprowadzonej w terminalu ptatniczym. W sklepach online trans-
akcja przebiega podobnie — na poczatku jest generowany kod, ktdry klient wprowa-
dza na stronie sklepu internetowego, a nastepnie dokonuje autoryzacji w telefonie.
Inicjatywa stworzenia systemu BLIK jest duzg szansg dla popularyzacji ptatnosci
mobilnych. System musiat technologicznie pokona¢ wiele barier naktadanych na
klienta przy ptatnoSciach telefonem.

Zainteresowanie firm samoregulacja znajduje si¢ réwniez w obszarze zarzadza-
nia spoteczng odpowiedzialno$cig biznesu (CSR)*. Wydaje si¢, Ze na to ciekawe
zainteresowanie wptywaja m.in.: nowoS$¢ tej koncepcji, rozlegty obszar narzedzi
i dziatafi, ktére moga by¢ wykorzystane, a takze brak wypracowanych standardéow
metod oceny warto$ci CSR i jej wplywu na zwigkszenie konkurencyjnosci przed-
sigbiorstw.

Jesli chodzi o podmioty regulowane, to z pewnoscig inicjatywy samoregulacji
pojawiaja sie dos¢ czesto w stosunku do regulacji firm zaliczanych do sektora ma-
tych i §rednich przedsigbiorstw (MSP)®S. Warto réwniez podkresli¢, ze samoregu-
lacja jest skuteczna i efektywna w tej grupie firm, ktore sg dojrzate, reprezentuja
wysoka kulture organizacyjng i majg wyraznie okre$long wizje i percepcje identyfi-
kacji dobra sektorowego. Kluczowa determinante samoregulacji stanowi tu partner-
ska wspoélpraca regulatora z podmiotami regulowanymi. Jesli przybiera tylko forme
grzeczno$ciowg, a nie opiera si¢ na zaufaniu, to samoregulacja wystepuje bardzo
rzadko.

Samoregulacja odznacza si¢ licznymi pozytywnymi cechami, poniewaz jest®:

e dziataniem dobrowolnym, co ma istotne przetozenie na wzrost jej skutecznosci
i efektywnosci;

e elastyczna, moze obejmowaé wszystkie lub tylko wybrane etapy procesu regu-
lacyjnego;

e udostepnia najbardziej cenne informacje dla regulatora, zwykle trudno dostepne
lub niedostepne, dlatego regulacja opiera si¢ na solidnych twardych faktach;

e reakcyjna, to znaczy odpowiada na problem, jaki dana regulacja ma rozwigzac;

e zalicza si¢ do tzw. migkkich narzedzi regulowania, nie towarzyszy jej przymus,
kary i negatywne opinie podmiotéw bezpoSrednio objetych regulacja.

% L. Albareda, Corporate responsibility, governance and accountability: from self-regulation to co-

regulation, “Corporate Governance: The international journal of business in society” 2008, Vol. 8,
No. 4.

AR. Anderson, E.O. Russell, Self-regulation: a strategic alternative for small firms, “Journal of
Business Strategy” 2014, No. 4.

N. Jamison, Developments in voluntary self-regulation, “Journal of Financial Regulation and
Compliance”, 1998, Vol. 6, No. 1,s. 31, 32.
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W podobnym duchu wypowiadaja si¢ autorzy amerykanscy®’. Wedtug nich sa-
moregulacja charakteryzuje si¢ nastgpujacymi zaletami w stosunku do systemu re-
gulacji rzagdowych:

e wykazuje bliskie sgsiedztwo regulowanego rynku lub branzy (proximity);

e cechujg sie wyzsza elastycznoscig podejmowanych dziatan i stosowanych na-
rzedzi;

e mogg generowaé wyzszy poziom dostosowan do przyjetych regul, przepisow

i norm (compliance);

e lepiej wyrazajg interes rynkowych graczy lub branzy;
e mogg zapewni¢ w wiekszym stopniu wymagane zasoby dla realizowanego pro-
cesu regulacyjnego.

W publikacji C. Coglianese et al. dostrzega si¢ staboSci samoregulacji jako me-

tody regulowania przedsigbiorstw lub instytucji®®, a sg nimi:

e konflikt interesow;

e nieodpowiedni system sankcji;

e niepelne egzekwowanie regulacji;

e globalna konkurencja powoduje, ze dla niektérych firm krajowych samoregula-
cja moze okaza¢ si¢ bardziej kosztowna i ucigzliwa;

e mogg wystapié problemy z finansowaniem procesu samoregulacji.

Jak stusznie twierdzi A.D. Williams, samoregulacje nie sa panaceum na wszelkie
stabosci gospodarki i rynku®. Czgsto podejmowane proby samoregulacji koncza si¢
fiaskiem, wydtuza sie okres przygotowania i wdrozenia regulacji. W wielu branzach
trudno jest wypracowac konsensus. Mimo tych staboSci samoregulacja jest pozy-
teczng koncepcja w dazeniu do deregulacji dziatalnoSci gospodarczej i uzyskania
wigkszej odpowiedzialnoSci podmiotéw regulowanych za ich skuteczno$¢ i efek-
tywnos$¢™. Szczeg6lnie ta ostatnia cecha jest pozadana dla tych krajow, ktére funk-
cjonujg w formule unii gospodarczych, np. kraje strefy euro czy UE.

Problematyka ryzyka w samoregulacji instytucji bankowych

Zaskakujgcym odkryciem byto to, ze w publikacjach dotyczacych problematyki
samoregulacji prawie nie podejmuje si¢ zagadnien zwigzanych z istotnymi etapami
zarzgdzania ryzykiem regulacyjnym’'. Zastanawiajgc si¢ nad przyczynami tego stanu

7 C. Coglianese, T.J. Healey, E K. Keating et al., The Role of Government..., op. cit., s. 5.

% Ibidem,s. 5, 6.

% A.D.Williams, An economic of self-regulation, Working Paper prepared for: The Political Economy
Doctoral Workshop Department of Government, LSE London 2004, s. 20.

" Podobnego zdania sa M. Marcinkowska i M. Iwanicz-Drozdowska, zob. M. Marcinkowska,

Regulation and self-regulation..., op. cit.; M. Iwanicz-Drozdowska, Bezpieczenistwo ustug

finansowych. Perspektywa Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008.

Na 10 analizowanych przez autora publikacji podejmujacych problematyke samoregulacji, tylko

w dwdch znalazta si¢ krétka wzmianka na temat terminu ,,ryzyko regulacyjne”. Taka sytuacja miata

miejsce mimo tego, ze wigkszoS¢ z nich publikowano w wysoce profesjonalnym, specjalistycznym

czasopi§mie ,,Journal of Financial Regulation and Compliance”. M. Marcinkowska odnosi si¢ do

réznych form ryzyka, lecz ryzyko samoregulacji widzi w tych krajach, ktdre sg bardziej rozwinigte

w zakresie stosowania instrumentéw finansowych, a regulatorzy s3 mniej konserwatywni. Ta forma
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rzeczy mozna doj$s¢ do wniosku, ze cze§¢ autorow zaktada, ze przyjecie kraficowej
postaci definicji ryzyka regulacyjnego powoduje, ze takie ryzyko nie wystepuje. Poja-
wia si¢ ona wtedy, gdy wszelkie rodzaje ryzyka ponoszg podmioty regulowane, a nie
regulator publiczny. W tej sytuacji rzad ani jego instytucje nie odpowiadajg formal-
nie za ksztatt i skutki wynikajace z opracowania i wdrozenia dobrowolnych regulacji
firm. Takie podejScie nie jest w pelni uzasadnione, bo praktyczne procedury legisla-
cyjne wymuszaja kontakty formalne i nieformalne regulatora z inicjatorami projek-
tow regulacyjnych. Ponadto, istotna czgs¢ projektéw regulacyjnych przyjmuje forme
koregulacji, w ktérych regulatorzy stanowig aktywng czes$¢ interesariuszy regulacji.
Na przyktad w Polsce najwazniejsze centralne instytucje rynku finansowego — KNF,
Ministerstwo Finanséw, NBP — naktaniali instytucje bankowe oraz gléwnych uczest-
nikéw rynku ptatnosci bezgotowkowych, tj. VISA i MasterCard do zmiany stawki
interchange fee, ale nie doszto do porozumienia w sprawie wysokosci stawek. Nic
dziwnego, Ze w tej sytuacji zostata ona okre§lona arbitralng decyzjq regulatora w roku
2014 i nastgpnie zmieniona juz na poczatku 201572, Powodem zmiany stawek w 2015
roku, byta konieczno$¢ zneutralizowania negatywnych skutkéw porozumienia, ktére
Komisja Europejska zawarta z jedng z organizacji kartowych Visa.

W ramach przegladu dostgpnych publikacji, w jakim§ stopniu odnoszacych sie
do zagadnienia ujecia ryzyka w koncepcji samoregulacji, warto zwroci¢ uwage na
kilka z nich.

A.D. Williams wsrdd przestanek wprowadzenia samoregulacji uznaje ryzyko
prawno-regulacyjne”. Byé moze byt to tylko przypadek, ze uzyto terminu ryzyko
prawno-regulacyjne. Wydaje si¢, Ze samoregulacja moze by¢ zarowno ryzykiem dla
rzadu, jak i dla podmiotéw regulowanych. Jesli rzad lub jego instytucje przyjmu-
ja postawe bierng, to rodzg si¢ podstawy domniemania, ze wystepuje tylko ryzyko
prawne. W rozwinigciu tej przestanki autor analizowanego artykutu wyjasnia, ze
samoregulacja jest formg regulacji, w ktdrej dostrzega si¢ zaréwno zagrozenie wy-
nikajace z mozliwoséci wprowadzenia regulacji w globalnej konkurencji przez mig-
dzynarodowe korporacje, jak i zagrozenie pokusy implementacji przez krajowych
regulatoréw niekorzystnych przepiséw.

W raporcie amerykafiskich ekonomistéw z Uniwersytetu Harvarda, dotyczacym
roli rzagdu w koncepcji fadu korporacyjnego, porusza si¢ kwestie egzekwowania
prawa, w tym ryzyka wynikajacego z podejmowanych dziatah o charakterze sank-
cji’*. Trafnie wigc postuluje si¢ zachowanie pewnej rownowagi migdzy ryzykiem

regulacji moze generowa¢ mniejsze korzySci od oczekiwanych. M. Marcinkowska, Regulation and
self-regulation..., op. cit., s. 129.

Ustawa z 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o ustugach ptatniczych. Zmniejszyta ona maksymalng
stawke opfaty interchange do poziomu 0,5% wartoSci transakcji zaréwno dla kart debetowych,
jak 1 kart kredytowych. Druga ustawowa obnizka stawki interchange do poziomu 0,2% dla kart
debetowych i 0,3% dla kart kredytowych, wprowadzona zostala Ustawg z 28 listopada 2014 r.
0 zmianie ustawy o ustugach ptatniczych, ktéra weszta w zycie 29 stycznia 2015 r. Zob. Analiza
skutkow obnizenia optaty interchange w Polsce, NBP, Warszawa, sierpien 2015, s. 5.

7 A.D. Williams, An economic of self-regulation..., op. cit.,s. 12, 13.

™ C.Coglianese, T.J. Healey, E K. Keating, L. Michael, The Role of Government in..., op. cit.,s. 17, 18.
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a efektami, gdyz zagrozenia sankcjami nie zawsze odstraszaja podmioty regulowa-
ne od niepozadanych zachowan. Autorzy dostrzegaja takze wazng role rzadu w eli-
minowaniu nieuczciwych praktyk na rynku kapitalowym, ktére moga powodowac
znaczne straty dla inwestoréw. Zwracaja uwage, ze pozostawienie rozwigzania tego
problemu przez samoregulacje prowadzi czasami do nadmiernej reakcji podmio-
tow regulowanych, kosztem utraty z pola widzenia intereséw klientéw. W zwiazku
z tym podnoszg znaczenie mechanizmu egzekwowania regulacji jako zasadnicze-
go elementu, wptywajacego na funkcjonowanie efektywnego rynku kapitatlowego,
w ktérym pozytywng role moga odgrywaé zaréwno regulacje, jak i prywatne inicja-
tywy samoregulacji. Niektorzy ekonomiSci i regulatorzy sa zdania, ze pozostawienie
catkowitej swobody podmiotom regulowanym w procesie tworzenia samoregulacji
nie jest pozadane. W ten sposob otwiera si¢ bowiem furtke do uchwalania ustaw
dajacych korzysci tylko inicjatorom, pozostawiajac koszty i ryzyka dla pozostatych
uczestnikéw rynku.

Role ryzyka w samoregulacji rynku kapitatowego przedstawia J. Holland w swo-
im artykule”™. Podaje on, ze od 1987 roku Londyfska Gietda Akcji skierowata 100
przypadkow podejrzen o przestepcze uzycie poufnych informacji od Ministerstwa
Handlu i Przemystu. Sformutowano 30 oskarzen, ale tylko 13 zakofczyto si¢ wy-
rokami’. Stad wniosek, ze ryzyko wykrycia wykorzystania informacji poufnych
oraz ukarania winnych jest stosunkowo mate. Autor opracowania widzi mozliwos¢
redukcji tego typu ryzyka przez regularne kontakty wtadz gietdy z funduszami inwe-
stycyjnymi i analitykami oraz przez zachowanie nadzwyczajnej ostroznoSci przed
ogtoszeniami publicznymi i prasowymi. Dziatania samoregulacyjne sg jego zdaniem
niezbedne, ale muszg wspétdziatac i by¢ faczone (przez przedsigebiorstwa i poSred-
nikéw finansowych) z presja rynku, kontrolg prawng i profesjonalnymi instytucjami
samoregulacyjnymi.

Z kolei M. Ojo pokazuje celowos§¢ wspotdziatania instytucji bankowych i rzadu
w redukcji ryzyka firm. Konieczno$¢ partnerskiej wspétpracy w tworzeniu regulacji
wynika z odpowiedzialnoSci instytucji finansowych. Propozycje zawarte w publika-
cji maja dos¢ ogdlny charakter w zarzadzaniu ryzykiem regulacyjnym. Stwierdza sie:
,Korzysci zakresu i skali w bankowoSci uniwersalnej moga utatwié¢ firmom dostgp
do kredytéw i promowac ich wzrost. Ponadto, korzysci skali w bankowoSci uniwer-
salnej, ktére umozliwiaja lepsza dywersyfikacje ryzyka i obnizaja koszty transakcji
dla bankéw, moga réwniez przyczynic si¢ do zwigkszenia poziomu wzrostu obrotéw
dla obstugiwanych firm”7”’.

I. Bartle i P. Vass w kilku miejscach odnosza si¢ do ryzyka w do$¢ obszernym
raporcie na temat koncepcji samoregulacji’®. Najwazniejsze stwierdzenie dotyczy
zagadnienia ryzyka w osigganiu transparentno$ci regulacji. Uznaja oni, ze witasci-

5 J. Holland, Price sensitive information and self-regulation by UK companies and financial
institutions, Part I-11, “Journal of Financial regulation and compliance” 1995, No. 3, 4.

76 Ibidem, Part I, s. 230.

7M. Ojo, Co-operative and competitive enforced self-regulation, “Journal of Financial Regulation
and Compliance” 2011, Vol. 19, No. 2, s. 145.

8 1.Bartle, P. Vass, Self-regulation and the regulatory state...,op. cit.,s. 13,16, 19,24,52,54,61,65.
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wym kierunkiem dziataf jest postgpowanie zgodne z koncepcja Risk-based Regula-
tion™. Akceptujac takie stanowisko, pojawiaja si¢ jednak watpliwosci o charakterze
praktycznym, poniewaz powstato wiele juz prac i badan w ramach tej koncepciji,
ktére zawieraja odmienne metodyczne propozycje. Stad nie wiadomo jak definiowaé
ryzyko, jak je identyfikowaé, jak dokonywaé pomiaru czy komunikowaé uzyskane
wyniki z kluczowymi interesariuszami.

Z tego krotkiego przegladu zastosowan koncepcji samoregulacji nasuwa sie
spostrzezenie, ze jest to forma regulacji, ktéra intensywnie si¢ rozwija w prakty-
ce funkcjonowania instytucji finansowych, co jest swego rodzaju paradoksem, jesli
uwzglednic¢ fakt, ze dotyczy to dziedziny gospodarki o najwiekszym poziomie i in-
tensywnosci regulacji rzadowych. Ciggle pojawiaja si¢ nowe obszary potencjalnego
wykorzystania samoregulacji, szczeg6lnie w strefie powstawania nowych rynkow
i branz.

Jak koncepcje regulacji wptywaja na zarzadzanie ryzykiem przedstawia tabela 3.3.
Wynika z niej, Ze odmienne koncepcje regulacyjne prowadza do innych metodyk
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Dotyczy to nastepujacych kwestii:

e definicji ryzyka regulacyjnego. Nie wydaje si¢, aby ryzyko regulacyjne powig-
zane z wymogami kapitatowymi bylo identyczne, jak w przypadku regulacji od-
noszacych si¢ do zaawansowanych produktéw finansowych. Inna jest struktura
czynnikow ryzyka, inne zagrozenia, inne sg stosowane instrumenty;

e zkolei r6znorakie definicje wptywajg na etap identyfikacji i kategoryzacji ryzyka;

e logiczne staje si¢ zastosowanie zréznicowanych metodyk pomiaru ryzyka (np.
w przypadku regulacji czy koregulacji);

e przyjeta koncepcja regulacyjna ma takze wptyw na sposéb gromadzenia danych
i system komunikacji wynikéw pomiaru ryzyka.

Jesli brak jest wiedzy, ktéra koncepcje nalezy wykorzysta¢ w praktyce opra-
cowania i wdrazania regulacji, to poszczegdlne etapy zarzgdzania ryzykiem moga
by¢ chaotyczne i niespdjne. Dla regulatora zapewnienie logicznej spdjnoséci w catym
procesie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym urasta wiec do kluczowego problemu.

7 Ibidem,s. 13.
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Tabela3.3. Przyjeta koncepcja regulacji a elementy procesu zarzadzania ryzykiem

regulacyjnym

Model regulacji /
Elementy zarzadzania
ryzykiem

Rola ryzyka

Typowe ryzyka

Pionowa regulacja

niska

ryzyko braku zaufania

ryzyko skuteczno$ci kontroli

ryzyko pominigcia waznych ryzyk

ryzyko zastosowania niewlasciwego systemu kar

i narzedzi

ryzyko pominigcia efektéw synergicznych

ryzyko zawezenia zakresu wptywu regulacji na podmioty
posrednio powigzane z regulacja

Pozioma regulacja

umiarkowana

ryzyko nieosiagniecia celéw

ryzyko operacyjne

ryzyko wyboru narzedzi stymulowania

ryzyko zachowafi niezgodnych z przewidywaniami

Interaktywna regulacja

niska

ryzyko stymulowania kar

ryzyko stymulowania zachet

ryzyko operacyjne

ryzyko ujecia zbyt waskiego zakresu regulacji

Inteligentna regulacja

umiarkowana

ryzyko braku dostatecznej kontroli
ryzyko braku zaufania

ryzyko nieosiagniecia celéw

ryzyko zastosowania zbyt wielu narzedzi

Regulacja oparta
na ryzyku

wysoka

ryzyko nieosiggnigcia celow

ryzyko procesowe

ryzyko makroostrozno$ciowe

ryzyko pominigcia mato prawdopodobnych zagrozef

Samoregulacja

réznorodna
w zaleznoS$ci
od formy sa-
moregulacji

ryzyko nieosiggnigcia celow

ryzyko pomijania skutkéw dla innych interesariuszy
ryzyko procesowe

ryzyko dostatecznej kontroli

ryzyko braku posiadania dostatecznych zasobéw
ryzyko pominigcia mato prawdopodobnych zagrozen

Irédto: opracowanie wiasne.

Reasumujac, na podstawie analizy zakresu wykorzystania zarzadzania ryzykiem
regulacyjnym w koncepcji samoregulacji mozna sformutowaé kilka krytycznych
opinii. Po pierwsze, zagadnienia ryzyka sa stabo dostrzegane i analizowane, a do-
tychczasowe badania raczej koncentrujg si¢ na analizach Zrédet czynnikéw ryzyka
lub technik ich ograniczania. Po wtére, w rozpatrywanych publikacjach nie podejmu-
je si¢ oceny kompleksowej zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Po trzecie, nie ma
podkreslenia cech specyficznych zarzadzania ryzykiem regulacyjnym w koncepcji
samoregulacji, nie wykorzystuje si¢ dostosowanych do niej metod. Prowadzi to do
postugiwania si¢ powszechnie stosowanymi podejSciami do zarzadzania ryzykiem
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w praktyce regulowania firm i instytucji, ktére z géry skazane sga na niepowodzenie.
Jest to o tyle wazne, ze nie kazda regulacja bedzie skuteczna w procedurze samore-
gulacyjnej. Tam, gdzie rynek dopiero si¢ ksztattuje, a ponadto wystepuje niska kul-
tura prawna i staby stopiefi wspétpracy firm dziatajacych na rynku, to skuteczno$é
samoregulacji bedzie bardzo niska. Po czwarte, kluczowe elementy zarzadzania ry-
zykiem regulacyjnym praktycznie catkowicie si¢ pomija, tj. kwesti¢ identyfikacji
ryzyka, jego pomiar i komunikacj¢ z najwazniejszymi interesariuszami. Po piate,
otwiera si¢ interesujgce, wazne i specyficzne pole dla podjecia badan w obszarze
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym w odniesieniu do rozwazanej koncepcji samo-
regulacji, zwtaszcza wobec istniejacych réznych opcji.

Podsumowanie

Istota ryzyka regulacyjnego sprowadza si¢ do szukania odpowiedzi na kluczo-
we pytania: jakie sg szanse i zagrozenia zwigzane z realizacjg celéw regulacyjnych
w przypadku samoregulacji. Jak w tej koncepcji same firmy (skupione w branzy
czy na rynku produktéw) powinny staraé si¢ okreSli¢ jakoSciowy lub iloSciowy po-
ziom tego ryzyka. Brak ujec i badafi ryzyka regulacyjnego w tego typu projektach
moze Swiadczy¢ o trudnoSciach metodycznych zwigzanych z pomiarem tego ryzyka.
Zarazem uwidoczniona luka problemowa powinna motywowac do intensywnego
poszukiwania wiasciwych metod oceny ryzyka regulacyjnego w projektach samo-
regulacyjnych.

Przeglad szeSciu koncepcji regulacyjnych pokazuje urozmaicone podejScia do
opracowania i wdrozenia regulacji, wskazujac r6zng role regulatora, instrumenty
regulacyjne i fazy zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. CzeS¢ tych koncepcji jest
rozwijana i reprezentuje pokazny dorobek teoretyczny, np. Risk-based Regulation
czy Responsive Regulation, inne za$ nie sg przedmiotem zbyt duzego zainteresowa-
nia badaczy i teoretykdéw. Warto ponadto podkre§li¢, ze sektor finansowy nie stanowi
we wszystkich tych koncepcjach kluczowego obszaru rozwazan.

Gtéwny akcent w niniejszym rozdziale potozony zostat na wydobyciu roli, jaka
odgrywa ryzyko regulacyjne w analizowanych koncepcjach. Rola ta moze by¢ pomi-
jana, marginesowa, fragmentaryczna lub, co najwazniejsze, sta¢ si¢ motorem, ktory
uruchamia caty proces stanowienia regulacji, a co wazniejsze jest dostrzegana we
wszystkich fazach tego procesu. Poza koncepcja Risk-based Regulation,i w pew-
nym stopniu Responsive Regulation, zagadnienia ryzyka regulacyjnego petnig funk-
cje marginesowa lub fragmentarycznag.

Najwigkszg staboScia w tych koncepcjach jest pomiar ryzyka regulacyjnego.
Cze§¢ autorow tych koncepcji wskazuje na ogélne ramy tego pomiaru, zdecydowana
wiekszo$¢ ogranicza si¢ do kilkuzdaniowych komentarzy. J. Black, chociaz najpet-
niej prezentuje kompleksowo koncepcje Risk-based Regulation, ryzyko regulacyj-
ne traktuje jako petny obszar zadan nadzorczych nad sektorem finansowy®. Stoi to

80 J. Black, The Development of Risk Based Regulation in Financial Services: Canada, the UK and
Australia, A Research Report, ESRC Centre for the Analysis of Risk and Regulation London School
of Economics and Political Science, September, London 2004, s. 55-56.



w sprzecznoSci z podejsciem preferowanym w tej publikacji, ktérej przedmiotem
badan jest ryzyko indywidualnego projektu regulacyjnego adresowanego do insty-
tucji sektora finansowego. Natomiast rozwazania nad zagadnieniami pomiaru ryzy-
ka regulacyjnego, uwzgledniajagcego dotychczasowe podejScia i autorskie pomysty,
wypetnig dalszg czg$¢ pracy.



Rozdziat 4
Pomiar ryzyka requlacyjnego

,The policy of being too cautious is the greatest risk of all.”
Jawaharlal Nehru (1889—1964) to the Indian Parliament

Mozna przedstawié liczne przestanki o charakterze ogélnym oraz inne, zwigza-
ne z procesem regulacyjnym, przemawiajace za wykorzystaniem kategorii ryzyka
regulacyjnego. Szczeg6towe kryteria trafnie identyfikuje i opisuje J. Black, uznajac,
ze ryzyko regulacyjne pozwala':

e doskonali¢ funkcje, jakie realizuja regulatorzy;

e okresli¢ zakres wewnetrznych zadan organizacyjnych, ktére wymagaja rozwa-
zafi, badan i rozstrzygniec;

e wykorzystac ryzyko regulacyjne jako narzedzie reakcji na zmiany otoczenia ryn-
kowego i biznesowego;

e zastosowaé ryzyko jako narzedzie obronne przed presja wywierang przez polity-
koéw, klientéw, media i inne instytucje;

o efektywnie doskonali¢ polityke (program) ,,Better Regulation”, opracowang

i konsekwentnie realizowang przez Uni¢ Europejska.

Wykorzystanie ryzyka regulacyjnego w procesie stanowienia regulacji wynika co
najmniej z dwdch ogdélnych powodéw. Pierwszy bierze si¢ z faktu, Ze otoczenie ze-
wnetrzne, a takze i wewnetrzne, jest coraz bardziej niepewne, wysoce ryzykowne, nie-
ciagle i charakteryzujace si¢ wysoka zmiennoScig. W tej sytuacji trudno jest oczekiwac,
aby skuteczny proces zarzadzania firmami, rynkami i stanowienia regulacji nie spet-
niat warunku elastycznoSci. Kategoria ryzyka regulacyjnego zalicza si¢ do typowych
narzedzi walki z nieprzewidywalnym otoczeniem, zfozonym i wrazliwym na zmiany;
zapewnia odpowiednig elastycznos$¢ i dynamiczng ceche opracowanych i wdrazanych
regulacji. Osoby zarzadzajace na co dziefi ryzykiem uwazaja, ze wystepuja dwa obszary
ryzyka. Jeden obszar, ktéry mozna nazwa¢ zidentyfikowanym, rozpoznanym, wymaga
podejmowania decyzji ukierunkowanych na redukcje ryzyka i prowadzi wprost do re-
alizacji celéw regulatora. Drugi obszar ryzyka, nierozpoznany, ale monitorowany, obej-
muje nowe rodzaje ryzyka. Regulator musi by¢ zdolny do reagowania i podejmowania
decyzji w krétkim czasie. Wymaga to zbudowania kompetencji w zakresie uzyskania
elastycznosci w zarzadzaniu. Jednak wysoka centralizacja decyzji w pierwszym obsza-

' J.Black, Risk-based regulation: choices, practices and lessons being learnt, Chapter 6 [in:] Risk and

regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010, s. 189.



100 Rozdziat 4

rze rozpoznanych rodzajow ryzyka lub brak wypracowanego systemu zarzadzania ryzy-
kiem regulacyjnym nie pozwala na skuteczne i efektywne zarzadzanie nowym ryzykiem.

Drugim waznym powodem wprowadzenia ryzyka regulacyjnego, zwtaszcza do
krajowego procesu regulacyjnego, sa czynniki historyczne i kulturowe. Polski sys-
tem gospodarczy przed 1989 rokiem miat w duzym stopniu charakter determini-
styczny przez dogmatyczny system wieloletniego planowania. W Polsce dominuje
poza tym, niemal od wiekéw, niska kultura prawna zaréwno na poziomie postaw
i zachowaf obywateli, jak i podmiotéw gospodarczych. Dlatego implementacja ry-
zyka regulacyjnego, wraz z nieodfgcznymi elementami wprowadzenia pozytywnych
stymulacji i zachet, jest szansg na zmiang tych niepozadanych postaw i zachowan
podmiotéw regulowanych i regulatora.

Jest zrozumiate, ze wdrozenie do praktyki legislacyjnej ryzyka regulacyjnego
i zarzadzania tym ryzykiem moze by¢ realizowane skutecznie tylko w warunkach,
gdy dokonuje si¢ jego identyfikacji i pomiaru. Te zagadnienia zostang przeanalizo-
wane w toku dalszej prezentacji materiatu.

Przedmiotem rozwazen w tej czesci pracy beda takze aspekty zwigzane z za-
proponowang metoda badania i analiza ryzyka regulacyjnego w sektorze finanso-
wym. Wyeksponowane zostang gfdwne zatozenia, rézne podejScia do identyfika-
cji i kategoryzacji ryzyka oraz poruszona kwestia hierarchizacji i wspoétzaleznosci
miedzy komponentami ryzyka regulacyjnego. Najwigcej uwagi zajmie pokazanie
stosunkowo prostych metod pomiaru ryzyka. Omdéwione réwniez bedg zagadnienia
techniczne wptywajgce na zastosowanie tych metod oraz temat raportowania ryzyka
regulacyjnego w sektorze finansowym.

4.1. Uwarunkowania zwigzane z pomiarem ryzyka regulacyjnego

Ustalenie warunkéw, w jakich dokonuje si¢ pomiar ryzyka regulacyjnego, to
niezwykle trudna czynno$¢ determinujgca caly proces zarzadzania. Do okre§lania
tego zagadnienie przypisany jest kontekst — uwzglednienie klimatu politycznego,
postaw instytucji administracyjnych, ogélnych czynnikéw ekonomicznych, organi-
zacyjnych i spotecznych. W polskich okoliczno$ciach kwestia zapewnienia dialogu,
koordynacji i wspotpracy uczestnikéw procesu legislacyjnego urasta do probleméw
zasadniczych. W poradniku do zarzadzania ryzykiem regulacyjnym, opracowanym
przez ONZ, stwierdza si¢, ze o kontekscie stanowig nastgpujace czynnoSci’:

e narzucenie przez regulatora wspdlnego i zrozumialego ,jezyka ryzyka” dla
wszystkich interesariuszy uczestniczacych w procesie zarzadzania regulacja;

e wprowadzenie skutecznego mechanizmu do przeprowadzenia doktadnej Anali-
zy Korzysci i Kosztow;

e stworzenie odpowiednich warunkéw, zeby podmioty regulowane mogty bar-
dziej aktywnie uczestniczy¢ w procesie regulacyjnym, zwtaszcza w stymulowa-
niu interesariuszy, aby zwracali uwage na te ryzyka, ktére w niewielkim stopniu
zalezg od regulatora;

2 Risk Management in Regulatory Frameworks: Towards a Better Management of Risks, United

Nations New York—Geneva 2012, s. 44.
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e wilgczanie instytucji zajmujacych sie standaryzacja, by ich dziatania dotyczyty
najwazniejszych zagrozen, jakie wystepuja w systemach regulacyjnych;

e zapewnianie, aby dziatania i plany instytucji nadzoru i dokonujacych ewaluacji
regulacji byly zgodne z celami i oczekiwaniami innych zainteresowanych stron;

e zagwarantowanie odpowiednich zasobéw dla dziatah podejmowanych przez re-
gulatora i pozostatych interesariuszy.

Waski zakres uwarunkowan zwigzanych z implementacja ryzyka regulacyjne-
go w opracowaniu legislacji jest rozwazany takze w innych publikacjach. Zdaniem
australijskich badaczy w celu wdrozenia ryzyka regulacyjnego do praktyki legisla-
cyjnej niezbedne jest przestrzeganie trzech zasad: koniecznoSci, adekwatnoSci oceny
ryzyka i proporcjonalnosci’.

Podzielajac przekonanie, ze zdolnoSci i motywacje do zarzadzania ryzykiem re-
gulacyjnym przez regulatora sa w Polsce wysokie (kadry, kwalifikacje, umiejetno-
$ci, doSwiadczenia i posiadane zasoby), nalezy uznaé, iz powodzenie we wdrazaniu
ryzyka regulacyjnego do ustawodawstwa krajowego w sektorze finansowym bedzie
zalezne od osiggnigcia poczatkowego sukcesu. Warto wiec:

e zaczaé od regulacji, ktére zostang podjete w najblizszym czasie;

e zastosowac najprostsze metody pomiaru ryzyka regulacyjnego;

e zaprojektowaé adekwatny portfel instrumentéw regulacyjnych;

e okresli¢ budzet i dokonaé alokacji posiadanych zasobéw do zidentyfikowanych
rodzajow ryzyka;

e zaprojektowac system monitorowania i raportowania czynnikéw ryzyka.

Regulacje, ktore zostanq podjete w najblizszym czasie

Takg regulacja, ktéra mozna bytoby podda¢ weryfikacji jest projekt Ustawy
o podatku od niektdrych instytucji finansowych uchwalony 15 stycznia 2016 roku
(Dz.U. 2016 poz. 68). Zakres przedmiotowy ustawy jest doS¢ waski, a potencjalne
skutki tego projektu regulacyjnego byty dostatecznie zidentyfikowane w licznych
publikacjach*. Ponadto sektor finansowy wyrazal Zywotne zainteresowanie uzy-
skaniem obiektywnej oceny ryzyka realizacji calego przedsigwzigcia. Niestety, oka-
zje takg zaprzepaszczono. Przyjeta procedura uchwalenia tej ustawy przeczy wszel-
kim zasadom i obowigzujacym w UE metodykom opracowania dobrej regulacji.
Jako projekt poselski nie wymagat on przeprowadzania Oceny Skutkéw Regulacji.

Ten przypadek dobitnie §wiadczy o pilnej potrzebie opracowania bardziej szcze-
3 Regulatory risk framework, Australian government, The Tertiary Education Quality and Standards
Agency, February 2012, s. 3.

Zob.J. Szotno-Koguc, M. Twarowska, Dodatkowe daniny sektora finansowego (bankow) — przeglad
miedzynarodowy, opracowanie niepublikowane, Lublin, 6 grudnia 2015; M. Marcinkowska,
Dodatkowe podatki i optaty bankow — potrzeby praktyki i dylematy teorii finansow [w:] Prace
Naukowe UE we Wroctawiu, nr 170, red. K. Jajuga, Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki.
Problemy wiodgce, Wroctaw 2011; L. Pawtowicz, Stanowisko IBnGR wobec opodatkowania bankéw
w  Polsce,  http://prnews.pl/wiadomosci/stanowisko-ibngr-wobec-opodatkowania-bankow-w-
polsce-65517 [dostep: 10.12 2015]; M. Zygierewicz, Specjalny podatek od instytucji finansowych
— proba poszukiwania najlepszego rozwiqzania, ,,Bezpieczny Bank™ 2012, nr 3.
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gétowych regut. Wskazane jest wigc, aby wytypowaé projekty legislacyjne, ktére
mozna zwolni¢ z OSR pod katem zawarto$ci merytorycznej, a nie ze wzgledu na
charakter wnioskodawcy.

Najprostsze metody pomiaru ryzyka regulacyjnego

Chociaz regulatorzy sektora finansowego w wielu sytuacjach mogliby zastoso-
wad bardziej wyrafinowane metody pomiaru ryzyka regulacyjnego niz przedstawio-
ne w tej publikacji, to jednak warto przestrzegaé niepisanej zasady. Ma ona wymiar
uniwersalny, gtosi mianowicie, ze niezaleznie od charakterystycznych cech projek-
tu, powinno zaczynac si¢ od opracowania wersji prostych, a nastepnie przechodzié¢
do bardziej ztozonych. W przypadku regulacji, ktérych odbiorcami sg w ogromne;j
iloSci podmioty regulowane, interesariusze, zawsze warto dazy¢ do prostych rozwig-
zafi. Prostota jest tez cenna z tego powodu, ze regulacje sa produktami nasyconymi
treSciami spotecznymi, ktére interesujg cate spoteczefistwa.

Projekt adekwatnego portfela instrumentéw regulacyjnych

Punktem wyjScia dociekan w tej pracy jest poglad, ze uzycie wielu instrumentow
regulacyjnych, a takze wykorzystanie zasobdw instytucji pozarzadowych, interesa-
riuszy spotecznych, organizacji pracodawcow czy pracownikéw (tzw. stron trzecich)
zwigksza szanse osiggnigcia oczekiwanych cech dobrych regulacji. Ograniczanie si¢
tylko do ustawowych kar nie zawsze skutkuje efektywnoScig wdrazanych regulacji.
Zastosowanie jednak miekkich narzedzi regulacyjnych — kampanii reklamowych,
edukacyjnych, tworzenie spotecznego poparcia dla danej regulacji, promowanie
instytucji, ktére w sposéb wyrdzniajacy implementuja przyjeta regulacje — moze
znacznie zwieksza¢ stopief osiagniecia zaktadanych celow.
Okreslenie budzetu i dokonanie alokacji posiadanych zasobow do zidentyfikowa-
nych rodzajow ryzyka

Funkcjonowata do niedawna w krajowej praktyce legislacyjnej niepisana zasa-
da, ze Srodkéw finansowych moze brakna¢ tylko regulatorowi, natomiast podmioty
regulowane poradzg sobie z kosztami i wymaganiami regulacyjnymi. Jest to bardzo
uproszczone stanowisko, gdyz nie uwzglednia mozaiki podmiotéw regulowanych
oraz ich aktualnej pozycji konkurencyjnej i finansowej. Ofiarami takiej zasady staja
si¢ firmy najstabsze rynkowo, a zarazem obniza si¢ skuteczno§¢ i zaufanie podmio-
tow regulowanych w stosunku do regulatora.

Projekt systemu monitorowania i raportowania czynnikow ryzyka

Za racjonalny wydaje si¢ postulat, zeby regulator zanim wdrozy odpowiedni
akt prawny do praktyki funkcjonowania instytucji finansowych wczesniej opraco-
wat system monitorowania i raportowania ryzyka regulacyjnego. Jest to niezbedna
czynno$¢ wigzaca si¢ z odpowiedzialnoScig regulatora za efekty implementowane;j
regulacji.
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4.2. Koncepcja i ekspozycja metod pomiaru ryzyka regulacyjnego

Ponizej przedstawione zostang zagadnienia odnoszace si¢ do pomiaru ryzyka
regulacyjnego. Dotyczy¢ beda ogdlnych zatozen, ktére przyjmuje si¢ w pomiarze ry-
zyka, metod jego identyfikacji, klasyfikacji czynnikéw ryzyka, miar ryzyka, badania
relacji miedzy czynnikami ryzyka, a takze uwzglednienia dodatkowych priorytetow
wykraczajacych poza proponowane miary ryzyka.

Zatozenia

Podstawowym zalozeniem stosowanym przy wyborze metody pomiaru ryzyka
regulacyjnego jest dazno$¢ do przyjecia prostej oceny ryzyka regulacyjnego. Opi-
sywane w literaturze systemy s3 metodami zwykle iloSciowymi, ktére wymagaja
posiadania danych i informacji z reguty trudno dostgpnych. Co wigcej, pokazane
w publikacjach metody pomiaru ryzyka, ktére znajduja zastosowanie w ochronie
Srodowiska, sektorze zdrowotnym czy w przemysle spozywczym, sg z reguly skom-
plikowane. Ryzyko regulacyjne — badane w miejscach charakteryzujacych si¢ ni-
skim poziomem ryzyka, np. w Wielkiej Brytanii — zostalo zreferowane w publikacji
liczacej prawie 180 stron’, natomiast raport amerykanskiej komisji ds. energetyki
atomowej w sprawie ryzyka regulacyjnego zawiera 318 stron®. W mojej ocenie, nie
wszystkie, nawet bogate, instytucje regulacyjne mogg sobie pozwoli¢ na prowadze-
nie tak kosztownych, wieloetapowych i dlugotrwajacych projektow badawczych.

Nietatwo wprowadza¢ w zycie metodyki oceny ryzyka regulacyjnego odnoszace
si¢ do wybranych zagadniefi rynku finansowego. Potwierdza to warto§ciowa pu-
blikacja z 2014 roku’, omawiajaca zagadnienie oceny ryzyka rynku kapitalowego
az na 39 stronach. Niejasne dla praktyki regulacyjnej pozostaje rdwniez to, jaka
nalezy przyja¢ definicj¢ ryzyka, jaka metod¢ zastosowac, jesli w ktoryms§ elemencie
uznane zalozenia rozmijajg si¢ z analizowang regulacja lub brak jest czgsci danych
czy innych informacji badz wystepuje ich nadmiar. W zacytowanym badaniu zapre-
zentowane s3 rézne odmiany ryzyka systemowego, a do jego pomiaru, zwigzanego
z celami regulacji, zdefiniowane zostato samo pojecie ryzyka®.

Kwestie metodyczne sg wazne 1 zawsze mozna znalez¢ rozsadne rozwigzanie,
lecz wytania si¢ tu inny problem, ktérego nie mozna poming¢. Sa bowiem regulacje,
w ktorych niezbedne jest okreSlenie w bardzo krdtkim czasie wstgpnej oceny jej
skutkow, w tym ryzyka. Wigkszo$¢ regulacji unijnych w sektorze finansowym juz
w fazie prezentacji stanowisk krajéw cztonkowskich wymaga zaopiniowania, ktére
rodzaje ryzyka generuja poszczegdlne opcje rozwigzania problemu regulacyjnego.
Takie oceny sg konieczne do rozwazenia, z ktérymi krajami mozna tworzy¢ koali-

5 Description of regulatory approaches to assessing the effectiveness, of regulatory activities at low
risk sites and proposed good practice framework: Phase 1 report. SNIFFER April, 2011, s. 178,
www.lse.ac.uk/.../Sniffer%20ER %2013 %20final %20r. [dostep: 09.06.2015].

A proposed risk management framework, A report to NRC Chairman Gregory B. Jaczko from the
Risk Management Task Force, U.S. NRC, April 2012.

Risk identification and assessment methodologies for securities regulators, OICU-IOSCO, The
Board of the International Organizations of Securities Commissions, June 2014, s. 39.

8 Ibidem,s. 9.
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cje, aby przyjaé zatozenia regulacyjne najbardziej dogodne dla Polski. Czasami tez
przyjmowa jest taktyka ,,jazdy na gape¢”, polegajacq na tym, ze akceptuje si¢ dany
projekt regulacji, nie uczestniczgc w kosztach jego opracowania. Zwykle jednak ta-
kie podejScie okazuje si¢ bardzo ktopotliwe w realizacji, jednorazowe i kosztowne.

Dazenie do osiggania prostoty metody faczy si¢ z wieloma innymi waznymi cha-
rakterystykami. Stwarza mianowicie mozliwoSsci stosowania jej przez znaczng licz-
be zainteresowanych podmiotéw (regulatoréw), prowadzi do wigkszej skutecznosci
regulacji i nizszych relatywnie kosztéw, a takze wytragca wygodny argument regula-
torom, ze nie sta¢ nas na zastosowanie tej metody. Istotne jest ponadto, Ze prostota
metody otwiera drzwi do stosowania bardziej wyrafinowanych i precyzyjniejszych
metodycznych alternatyw.

Drugie kluczowe zatozenie to koncentracja na metodach jakoSciowych oceny
ryzyka regulacyjnego, ale nie dlatego ze uwaza si¢, iz metody iloSciowe daja gor-
sze rezultaty, lecz z powodu przestanek praktycznych. Nowa kategoria ryzyka regu-
lacyjnego bedzie prawdopodobnie w poczatkowym etapie przyjmowana z duzymi
zastrzezeniami i oporem. Zatem instytucje i jej pracownicy, ktérzy beda okreslaé
ryzyko regulacyjne dla danej regulacji, mogg stosowac wszelkie wyméwki, aby nie
przyja¢ odpowiedzialnosci za oceng ryzyka regulacyjnego i alokacje zasobdw, kwe-
stionujgc np. mozliwosci zdobycia niezbgednych danych, co w sytuacji stosowania
metod iloSciowych jest zadaniem bardzo tatwym do uzasadnienia.

Trzecim kluczowym zalozeniem jest realizacja postanowienia, Ze stosowane
metody dotyczy¢ beda oceny ryzyka regulacyjnego dla konkretnej regulacji, a nie
catego portfela zblizonych regulacji, czy pakietu wszystkich regulacji opracowa-
nych i wdrazanych w danym okresie.

Identyfikacja czynnikow ryzyka

Identyfikacja czynnikéw ryzyka regulacyjnego jest jednym z najwazniejszych
etapow jego oceny. Jesli regulator lub analityk ograniczy si¢ tylko do znanych rodza-
jow ryzyka, to mogg pojawic si¢ nowe czynniki ryzyka i wpltyng prawdopodobnie na
niska skuteczno$¢ procesu regulacyjnego. Czasami ogromna liczba potencjalnych
czynnikow ryzyka stwarza koszmar, ktory trzeba zlikwidowaé za pomocg selekcji
lub agregacji do poziomu mniej liczebnych grup. Czynniki ryzyka mogg byc¢ tez ze
sobg silnie skorelowane. A poniewaz s3 kreowane w rozlicznych instytucjach (jesli
nawet tylko w jednej), to wowczas w réznych departamentach powstaje problem
koordynacji procesu ich identyfikacji. Ponadto na racjonalno$¢ wyboru istotnych
czynnikow ryzyka wptywa niekorzystnie zbyt skomplikowany proces i procedu-
ry regulowania. Duzg niedogodnoscia jest takze konieczno$¢ zbierania informacji
o wyselekcjonowanych czynnikach ryzyka.

Jakie zatem przyjaé kryteria przy wyborze czynnikéw ryzyka oraz jakie moga
by¢ stosowane metody identyfikacji czynnikow ryzyka, aby nie kierowac si¢ tylko
intuicjg 1 do§wiadczeniem wobec wysoce zmieniajacego si¢ otoczenia zewnetrzne-
go? J. Black proponuje, aby byty to cele statutowe regulatora oraz percepcja pu-
bliczna i oczekiwania regulatora. Zrozumiale, ze tych kryteriéw nie da si¢ zignoro-
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wac, jednak wazniejsza przestanka staje si¢ precyzyjne okreslenie celéw regulacji,
jakie zamierza zrealizowac regulator. Praktyka regulacyjna, przynajmniej w Polsce,
jest dos¢ daleka od tego typu oczekiwan; z reguty cele regulacji sa sformutowane
do$¢ ogdlnie i trzeba duzej determinacji, zeby je ustali¢. Pomocna w tym wzgledzie
moze by¢ analiza dokumentacji, uzasadniajgca intencje, przestanki i motywy regu-
latora (dokumentacja uzasadniajgca cele regulacji stanowi wazny element metodyki
OSR)’. Taka sytuacja moze wynikaé z tego, ze precyzyjne sformutowanie celow
regulacji mogtoby skutkowaé administracyjnymi reperkusjami, gdyby regulacja
okazata si¢ niepotrzebna lub prowadzita do innych skutkéw ekonomiczno-spotecz-
nych niz oczekiwano przed jej wdrozeniem. W kazdym razie, zmiana kultury regu-
lacyjnej wymaga, aby formutowane cele regulacji spetniaty naukowe wymagania'®
oraz byly czytelne i transparentne, a nie stawaly si¢ elementem gry administracyjnej
miedzy regulatorem a wtadza polityczng.

Obok czytelnych celow regulacji, kryteria selekcji czynnikéw ryzyka moga
z powodzeniem nawigzywaé do licznych koncepcji opracowania i egzekwowania
regulacji, np. ,,Inteligentna regulacja” (Smart Regulation), czy regulacje oparte na
ocenie ryzyka (Risk-based Regulation).

Doswiadczenie regulatora oraz opinie ekspertow zewnetrznych moga by¢ réw-
niez przydatne w identyfikacji waznych czynnikéw ryzyka regulacyjnego. Nie moz-
na pomingé wynikow dobrze zorganizowanych debat, dyskusji panelowych oraz
rezultatéw prowadzonych empirycznych badaf nad czynnikami ryzyka regulacyjne-
go. Metoda mato wykorzystywang sa konsultacje spoteczne czy mozliwosci uzyska-
nia informacji o czynnikach ryzyka regulacyjnego z portali spotecznosciowych''.

W publikacji dotyczacej rynku kapitatowego rekomenduje si¢ 8 metod identy-
fikacji ryzyka'?. Regulator angielskiego rynku finansowego Financial Services Au-
thority (FSA) identyfikuje az 51 elementoéw (obszaréw ryzyka), ktére formuje w 10
grup (zbioréw). Ponadto uznaje, ze ryzyko regulacyjne taczy si¢ ze statutowymi
celami regulatora (ochrona klienta, zaufanie do rynku, redukcja przestepstw finan-
sowych, promowanie istoty publicznego interesu), a te z kolei implikuja monitoro-
wanie nastepujacych 7 rodzajow ryzyka'*:
niewyptacalnos¢;
zte zarzadzanie;
niezrozumienie klienta;
oszustwa/nieuczciwosc;
naduzycia na rynku;
pranie pieniedzy;
jako§¢ rynku.

©

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze istotna cze$¢ ustaw, jakie przyjmuja polscy parlamentarzysci
nie podlega obowiazkowi oceny skutkéw regulacji, np. projekty poselskie.

10 J. Black, Risk-based regulation..., op. cit., s. 193-194.

Konferencje organizowane w SGH w Warszawie czy przez organizacje finansowe wskazuja na
przydatno$¢ koncepcji BIG Data w zarzadzaniu instytucjami bankowymi.

Risk identification and assessment methodologies..., op. cit., s. 12-26, rozdz. 3.

J. Black, Risk-based regulations..., op. cit., s. 191.
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Wymienione tu rodzaje ryzyka sa typowe dla funkcjonowania sektora finanso-
wego (bankowego). Wspdlczesnie, wedtug mojej opinii, wigksze znacznie dla uzy-
skania efektywnosci instytucji bankowych majg inne czynniki zagrozen czy sukce-
su'®. Sg to np. zagrozenia zwigzane z przeregulowaniem, niskim zaangazowaniem
instytucji krajowych i spoleczefistwa w procesach dotyczacych regulacji miedzyna-
rodowych, niski jakoSciowy poziom wspdtpracy wiadz gospodarczych i politycz-
nych z instytucjami finansowymi, niska kultura prawna, nowe podejscie do budowa-
nia nowych rynkéw finansowych, konkurencja ze strony instytucji pozafinansowych
czy nowe reguly konkurowania instytucji finansowych.

Kategoryzacja ryzyka regulacyjnego
W literaturze poSwieconej problematyce zarzadzania ryzykiem regulacyjnym
sygnalizowane sa jego klasyfikacje wedtug r6znych kryteriéw i grup. Black w insty-

tucjach nadzorczych sektora finansowego trzech krajow zidentyfikowata nastepuja-
ce kategorie ryzyka (zob. tabela 4.1.).

Tabela 4.1. Kategorie nadzorowanego ryzyka w wybranych krajach w sektorze finansowym

Wielka Brytania - FSA Australia - APRA Holandia - DNB
1. Srodowiska naturalnego 1.Rada ds. ryzyka 1. Ryzyko finansowe
2. Klienci, produkty i rynki 2. Zarzadzanie 2. Ryzyko ptynnosci
3. Procesy biznesowe 3. Lad korporacyjny 3. Ryzyko ubezpieczenia
4. Regulacje ostrozno$ciowe* 4. Strategia i planowanie 4. Ryzyko operacyjne
5. Kontrola klientéw, produktéw i rynkéw | 5. Ryzyko kredytowe 5. Ryzyko integracji
6. Kontrola finansowa i operacyjna 6. Ryzyko rynkowe i inwestycyjne | 6. Ryzyko strategiczne
7. Kontrola ostrozno$ciowa 7. Ryzyko ubezpieczenia 7. Ryzyko zarzadzania
8. Kontrola funkcjonalna** 8. Ryzyko operacyjne
ié;o?gsllsl rz}z/irzqdzama, fadu korporacyj- 9. Ryzyko plynnosci
10. Kapitat i ptynnosé 10. Wsparcie kapitatowe

X —regulacje ostroznosciowe obejmuja obszar: kredyty, rynek, operacyjny, ubezpieczenia i ptynnos¢

xx — kontrola funkcjonalna obejmuje kontrole dziatalnosci audytu, zarzadzania instytucja finansowa i przestrzegania wymagan regulacyjnych (compliance)
FSA — Finandial Service Authority, instytucja odpowiedzialna w Wielkiej Brytanii za regulacje w branzy finansowej

APRA — Australian Prudential Regulation Authority - instytucja rzadu australijskiego odpowiedzialna za regulacje ostroznosciowe w sektorze finansowym
DNB — De Nederlansche Bank - centralny bank w Holandii

Irédto: J. Black, Risk-based regulation: choices, practices and lessons being learnt, Chapter 6 [in:]
Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010, s. 191.

Warto podkresli¢, ze rodzaje ryzyka tego typu obejmuja niemal kompletny za-
kres dziatalno$ci nadzorczych instytucji finansowych, a nie koncentrujg si¢ na ry-
zyku stricte regulacyjnym. Jednak, co niezwykle wazne, w ramach koncepcji Risk-
-based Regulation rekomendowano takze metod¢ pomiaru ryzyka, ktéra obejmuje
dwa obszary: potencjal regulacyjny (zaangazowanie regulatora i dostgpne zasoby)

14 Zob. w niniejszej ksigzce podrozdziat 2.4.
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oraz dziatania (instrumenty regulacyjne i intensywno$¢ ich uzycia)'>. Akceptujac
te 0golng strukture podzialu, wprowadzimy liczne jej modyfikacje i rozszerzenia.
W Zatacznikach, zamieszczonych na koncu ksigzki, zostaty rozpisane kategorie ry-
zyka regulacyjnego na:

e czynniki ryzyka i kryteria zwigzane z zaangazowaniem regulatora;

e czynniki ryzyka i kryteria zwigzane z zasobami;

e czynniki ryzyka i kryteria oceny zwigzane z podmiotami regulowanymi;

e czynniki ryzyka i kryteria oceny zwigzane z aktywno§$cig regulatora.

Wydaje sig, Ze istotng determinantg osiaggnigcia sukcesu regulacyjnego przez regu-
latora jest wykazywany poziom zaangazowania. Jesli regulator nie przejawia wystar-
czajacego zainteresowania, to cele regulacji nie zostaja zazwyczaj osiagniete w pelni
lub metody ich uzyskania okazuja si¢ w matym stopniu zgodne z intencjami regula-
tora. Nalezy podkresli¢, ze efekty regulacji zalezg takze od zaangazowania innych
interesariuszy, zwlaszcza od czynnika politycznego, instytucji NGO czy mediéw.

Kwestig pozadyskusyjna jest poziom odpowiednich zasobéw pozostajgcych
w dyspozycji regulatora, by mdgt on zarzadzaé ryzykiem regulacyjnym. Lista tych
zasobow jest pojemna, obejmujac m.in. zasoby ludzkie, finansowe i informacyjne.
Sprawa priorytetowa przy rozwigzywaniu problemu jest zatrudnienie utalentowa-
nych, kompetentnych pracownikéw o wysokich walorach analitycznych i etycznych
z r6znych specjalno$ci, w tym zwtaszcza prawnikow, ekonomistow czy socjologéw.
Spetnienie tych warunkéw nie jest oczywiste skoro o ich pozyskanie regulator, jako
instytucja budzetowa, musi konkurowaé z instytucjami finansowymi oferujgcymi
duzo korzystniejsze warunki placowe.

Potencjal regulacyjny nie tylko odnosi si¢ do regulatora i zasobow, ktérymi
dysponuje. Po pierwsze, wazne jest zaangazowanie pozostalych interesariuszy,
a w szczegblnodci politykéw, medidow ogdlnokrajowych i portali spotecznoScio-
wych. Nie zawsze jest tak, ze regulator wykazuje daleko wigksze zaangazowanie niz
elity polityczne. Zaobserwowac to mozna nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach,
ze partie rzadzace wywieraja wielkg presje na regulatora. Wystepuje to szczegdlnie
wowczas, gdy identyfikowany problem regulacyjny moze catkowicie podwazy¢ do-
tychczasowgq reputacje partii rzadzacej lub nawet potrafi zadecydowac o jej poparciu
przez elektorat w zblizajacych si¢ wyborach. Dlatego tez czg$¢ opracowanych regu-
lacji wchodzi do ustawodawstwa w ekspresowym tempie, jeSli uwzgledni si¢ ogra-
niczenia zwigzane ze ztoZzonoS$cig regulacji oraz ich spoteczno-ekonomiczne zna-
czenie, i w rezultacie odznaczajq si¢ one niskg jakoScig. Wszyscy niemal uczestnicy
odczuwaja dyskomfort, a przyjete regulacje w krétkim czasie wymagajq korekty. Po
drugie, potencjal regulacyjny regulatora we wszystkich mozliwych wymiarach jest
ograniczony. Do wprowadzenia regulacji i jej skutecznego egzekwowania mozna
odwotywac si¢ do innych interesariuszy, tzw. stron trzecich. Sa to lokalni interesa-
riusze, przedstawiciele instytucji pozarzagdowych, media spofecznoSciowe, ktérzy
kierujac si¢ dobrem publicznym i swoimi statutowymi celami potrafig w sposéb nie-

15 J. Black, R. Baldwin, When risk-based regulation aims low: A strategic framework, “Regulation &
Governance” 2012, No. 6.
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oczekiwanie sprawny przyczyni¢ si¢ do jej implementacji. Na przyktad niezwykle
pomocne mogg by¢ te instytucje pozarzadowe, ktére funkcjonujgq w uktadzie siecio-
wym na terenie calego kraju lub Europy. Nie trzeba dodawaé, Zze omawiane grupy
interesariuszy posiadaja zarazem zasoby finansowe, informacyjne i kadrowe oraz
wypracowane systemy komunikacji, ktére mogg radykalnie zwiekszy¢ potencjat re-
gulacyjny reprezentowany przez regulatora.

Do czynnikéw ryzyka regulacyjnego nalezy z pewnoScig zaliczy¢ postawy i za-
chowania podmiotéw regulowanych. Mogg wyrazaé catkowitg obojetnosc¢, jakie
zostang wprowadzone przepisy i procedury regulacyjne, moga tez skrajnie prote-
stowaé, badz tez akceptowaé ogolne kierunki postulowanych zmian. W tym celu
niezbedne jest rozpoznanie faktycznej kultury ryzyka bezposrednio regulowanych
podmiotéw. Zajmujacy si¢ regulacja australijscy ekonomi$ci wyrdzniajg cztery po-
stawy regulowanych podmiotéw do regulacji'®:

e brak zgody na przestrzeganie przepiséw regulacyjnych, a nawet Swiadome oszu-
stwa;

e stawianie oporu;

e zgoda na dostosowanie si¢ do regulacji;

e wykazywanie duzej ochoty na dostosowanie si¢ do regulacji.

Wczesne rozpoznanie skali rozktadu postaw i przyczyn zachowafi podmiotéw
regulowanych jest kluczem do poszukiwania zwolennikéw oraz do wyboru pira-
midy instrumentéw zachet i kar. Zastosowaé tu mozna schemat ponizszej piramidy
regulacyjnej (wykres. 4.1.).

Wydaje sig, Ze celem regulatora powinno by¢ dazenie do prezentacji przemyS$la-
nego portfela instrumentéw w kazdej regulacji w celu zwigkszenia szans osiggnig-
cia pozadanych i sprecyzowanych dazef danej regulacji. Proces mediacji regulatora
i podmiotéw regulowanych nie moze zakoficzy¢ si¢ w fazie opracowania zatozen
regulacyjnych, czy w momencie wdrozenia regulacji, ale powinien trwaé przez caly
okres obowigzywania regulacji. Bez tego statego kontaktu nie mozna budowaé za-
ufania podmiotéw regulowanych do regulatora.

Istotnym elementem ryzyka regulacyjnego pozostaje ocena stanu aktywnosci
regulatora w catym procesie regulacyjnym. Regulator powinien mie¢ peina i wia-
rygodng §wiadomos$¢ czy zasady i mechanizmy, jakie generuje dana regulacja, sa
czytelne i zrozumiate dla podmiotéw regulowanych. Jest zobowigzany szybko i sku-
tecznie reagowaé na wszelkie mankamenty, jakie ujawniajq si¢ w trakcie opraco-
wania, wdrozenia, egzekwowania regulacji, musi mie¢ staly kontakt z podmiotami
potknigcia. Jego state dzialania musza by¢ podporzadkowane danemu planowi, aby
przyjete cele regulacji byty zrealizowane w najwigkszym stopniu, a nawet przekra-
czane. Duzej staranno$ci i wiedzy wymaga opracowania instrumentéw regulacyj-
nych, ktére wspieraja proces wdrazania i egzekwowania regulacji. System monito-
rowania i kontroli powinien opieraé si¢ na ocenie ryzyka, jakie generuja podmioty

16 Ch. Wood, M. Ivec, J. Job, V. Braithwaite, Application of responsive regulatory theory in Australia
and overseas, Regulatory Institutions Network. Occasionally paper, No. 15, June 2010, s. 10.
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regulowane. Stopien aktywnoSci regulatora okreSla si¢ jako pasywny, kiedy jest
ograniczony tylko do opracowania regulacji czy sprawowania powierzchownej kon-
troli jej przestrzegania. Stopiefn aktywnoSci regulatora moze by¢ wysoki, gdy obej-
muje petny zakres zarzagdzania procesem regulacyjnym.

Wykres 4.1. Piramida regulacyjna

Piramida
regulacyjna

Postepowanie
karne

Sankcje dla skazanych

Nakazy sagdowe

Kierunkowa zgodnos¢

Monitorowanie zgodnosci

Kooperacyjna zgodnosé

Irédto: Ch. Wood, M. Ivec, J. Job, V. Braithwaite, Application of responsive regulatory theory in
Australia and overseas, Regulatory Institutions Network. Occasionally paper, No. 15, June
2010, s. 10.

Zdajac sobie sprawe z réznorodnej specyfiki projektéw regulacyjnych, nie moz-
na traktowac tych wszystkich szczegétowych czynnikéw ryzyka regulacyjnego, po-
danych w Zatacznikach do niniejszej ksiazki, jako podstawy ich analizy, ale raczej
jako kierunkowy drogowskaz, na ktére aspekty nalezy zwraca¢ uwage.

System jakosciowej oceny ryzyka (prawdopodobieristwo i ekspozycja)

Istniejg rézne podejScia do oceny ryzyka, tj. poziomu prawdopodobienstwa
i jego wptywu na zmienne ekonomiczno-finansowe, spofeczne i ekologiczne. Kon-
cepcja Risk-based Regulation uznaje, ze alokacja dziataf zwigzanych z ogranicze-
niem ryzyka powinna dokonywac si¢ wedlug poziomu ryzyka. Praktycznie prowa-
dzi to do alokacji posiadanych zasoboéw z priorytetem na te rodzaje ryzyka, ktore
cechuja sie najwyzszym poziomem. Nie oznacza to, ze pozostate rodzaje ryzyka,
w tym o relatywnie niskiej wartosci, nie powinny absorbowac czeéci alokowanych
zasoboéw. W zwiagzku z tym, regulator musi okredli¢, jakie typy ryzyka akceptuje
jako niskie, a jakie uznaje za wysokie. J. Black i R. Baldwin dokonali klasyfikacji
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niskiego ryzyka wedlug dwoch kryteriéw: stabilnosci w czasie i sktfonnoSci do ich
kumulowania (tabela 4.2.)".

Tabela 4.2. Klasyfikacja niskiego ryzyka wedtug J. Black i R. Baldwina

Rodzaje ryzyka OkreSlenie ryzyka

Podejmowane dzialania nie sa w stanie zahamowac za-
grozef/skutkéw, a dziatania regulatora nie moga praw-
dopodobnie ulec zmianie w okresach miedzy przegladem
strategii.

1. Naturalne niskie ryzyka — stabilne

Podejmowane dzialania s3 w stanie ograniczy¢ zagrozenia/
2. Niskie ryzyko netto — stabilne skutki w okresach miedzy przegladem strategii, ale ryzyko
zmniejsza si¢ pod wpltywem dobrego zarzadzania.

Podejmowane dziatania nie sg w stanie ograniczy¢ zagro-
3. Naturalne niskie ryzyko, moze si¢ zen/skutkéw w okresach migdzy przegladem strategii, np.

zmienia¢ lub kumulowac uzywane Srodki chemiczne mogg si¢ zmieniaé i generowaé
nowe ryzyka i problemy.

Podejmowane dzialania s3 w stanie ograniczy¢ zagrozenia/

4. Niskie ryzyko netto, moze si¢ zmieniac skutki w okresach miedzy przegladem strategii. Dobre
lub kumulowaé zarzadzanie moze ograniczaé liczne ryzyka lub powstajace
problemy.

,Ryzyko netto” — ryzyko, ktdre utrzymuije sie mimo podjecia dziatar prewencyjnych.

Irédto: opracowanie wiasne.

Pomiar ryzyka regulacyjnego mozna przeprowadzaé, kierujac si¢ logika poste-
powania przedstawiona na wykresie 4.2.

Wykres 4.2. Proponowane metody pomiaru ryzyka regulacyjnego w sektorze finansowym

POMIAR RYZYKA REGULACYJINEGO

OCENA PRAWDOPODOBIENSTWA OCENA EKSPOZYCII

NA RYZYKO
Wedtug Wedtug Wedtug

determinant skali opcjiryzyka obszaréw wptywu

Irédto: opracowanie whasne.

17 J.Black, R. Baldwin, When risk-based regulation aims low: approaches and challenges,“Regulation
and Governance” 2012, No. 6,s. 7.
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(4.1) W(RR) = Ocena prawdopodobiefistwa x Ocena wplywu ryzyka

Ogdlne podejscie do omawianej problematyki zastosowane w tej publikacji po-
lega na ustaleniu poziomu ryzyka regulacyjnego jako iloczynu prawdopodobienstwa
wystapienia ryzyka regulacyjnego przez skutki, jakie spowoduje to ryzyko (jego
ekspozycje). Zaktada si¢, ze prawdopodobienistwo i skutki sg miarami wystandary-
zowanymi, czyli przyjmujq warto$ci z przedzialu od zera do jedno$ci. Mozliwe jest
zastosowanie dwoch podstawowych wariantow pomiaru ryzyka regulacyjnego:

Wariant oparty na determinantach ryzyka regulacyjnego W(RR - I):
4.2) WRR -1) =P) x S(I);
(dane z Zatacznikéw od 1 do 4 oraz Zalacznik 9)

Wariant oparty na opcyjnych prawdopodobiefistwach W(RR —II):
“4.3)WRR-II) =P {I) x S (II);
(dane z Zatacznikéw od 5 do 8 oraz Zafacznik 9)

Wariant pierwszy pomiaru W(RR-I) polega na ocenie punktowej czterech kate-
gorii determinantéw ryzyka regulacyjnego i skutkow ryzyka. Determinanty ryzyka
(zob. Zataczniki 1-4) to:

e zaangazowanie regulatora;

e zasoby regulatora;

e podstawy regulowanych instytucji finansowych;
e aktywnoS¢ regulatora.

Ocene punktowg skutkéw ryzyka (zob. Zatacznik 9) przeprowadza si¢ w skali
od 1do5:
ochrona klienta;
bezpieczefistwo i i konkurencyjnos¢ sektora bankowego;
bezpieczefistwo i konkurencyjno$¢ w pozostatych sektorach finansowych;
wzrost gospodarczy;
kapitat spoteczny;
ochrona Srodowiska naturalnego.

Wariant drugi pomiaru ryzyka regulacyjnego W(RR-II) wykorzystuje informa-
cje o pigciu klasach prawdopodobiefistwa wystgpienia ryzyka regulacyjnego i oce-
nie skutkow ryzyka wg zidentyfikowanych obszaréw ryzyka (patrz Zatacznik 5-8
oraz Zatacznik 9).

Wyréznia si¢ nastepujace klasy prawdopodobienstwa:
ekstremalne (powyzej 90%);

wysokie (od 60% do 90%);

umiarkowane (od 30% do 60%);

minimalne (od 10% do 30%);

rzadko spotykane (ponizej 10%).
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Z kolei skutki ryzyka ocenia si¢ w obszarach analogicznie jak w wariancie 1. Pro-
ponuje si¢ zastosowanie punktacji wptywu od 1 do punktéw 5, a gdy skutki sa nie-
istotne, to nadaje si¢ rang¢ 1, a przy najwyzszej skali wptywu — przypisuje si¢ range 5.

Proponowana metodyka pomiaru ryzyka regulacyjnego wprowadza nieco bar-
dziej rozbudowane ujecie od omawianej wczeSniej propozycji, okreSlanej w kon-
cepcji RbR czy Resposive Regulation. Rownoczes$nie sygnalizuje zjawiska lub
symptomy, ktére moga wskazywac na ich skalg wpltywu (zob. Zalaczniki 5 do 8).
W szczegdlnoSci rozszerza si¢ skalg ryzyka o zdarzenia prawdopodobiefistwa wy-
stepujace niezwykle rzadko.

Oprocz subiektywnej oceny prawdopodobiefistwa kluczowych kategorii ryzyka
regulacyjnego wazna jest tez opinia o jego oddziatywaniu. Proponuje si¢ kryterium
oceny skali wptywu regulacji w szeSciu obszarach (zob. Zatacznik 9).

W procesie oceny poziomu ryzyka regulacyjnego mozna tez zastosowac jeszcze
prostsze rozwigzanie niz przy ocenie ryzyka w odniesieniu do trzech skal (wysokie,
umiarkowane i niskie), koncentrujac si¢ na punktowej weryfikacji wptywu na po-
wstanie zagrozefi w istotnych dla regulacji obszarach.

Ocena skali wptywu powinna opierac si¢ na iloSciowych miernikach pieni¢znych
jako informacjach obiektywnych. W przypadku ryzyka regulacyjnego ten wptyw na
wyszczegdlnione obszary problemowe opiera si¢ z koniecznoSci na ocenie jakoScio-
wej, subiektywnej. Niezwykle rzadko zdarzaja si¢ sytuacje, dajace podstawe do oceny
oddziatywania danej regulacji na zmienne makroekonomiczne. W sektorze bankowym
regulacja CRD IV/CRR byta oceniana na podstawie rozbudowanych modeli ekonome-
tryczno-statystycznych'®. W stosunku do innych regulacji pozostaje przeprowadzenie
oceny przyczynowego zwigzku miedzy regulacja, a jej wplywem na wyspecyfikowane
obszary. Trudno jest ocenié, jak ustawy zwigzane z praniem pieni¢dzy, czy ochrong
klientéw indywidualnych, wptyng na wzrost gospodarczy, stabilno$¢ sektora itp. Jesli
korzystamy z ustug ekspertow zewnetrznych, to wysoki poziom oddziatywania dane;j
regulacji mozna uzna¢ wtedy, gdy jest on wskazywany przez dominujace opinie (eks-
pertéw, uczestnikow badania ankietowego czy zorganizowanego panelu).

Kwestia korzystania z opinii interesariuszy jest kluczowa dla jakoSci pomiaru ry-
zyka regulacyjnego. Dlatego nalezy dazy¢ z jednej strony do uwzglednienienia co naj-
mniej opinii kluczowych interesariuszy danej regulacji, a takze pracownikow regula-
tora i specjalistow z danego obszaru problemowego, ktéry rozwigzuje dana regulacja.
Okazuje si¢, ze kazdg dziedzine reprezentuje w Polsce co najmniej kilku specjalistow,
ktérych opinie mozna pozyskaé. Nie jest prawda, ze w kazdej sytuacji pozadana jest
statystycznie reprezentacyjna liczba opiniujgcych. Na podstawie wiasnej obserwaciji
moge stwierdzié, ze istotna jest tu struktura specjalistow. Nalezy dazy¢ do tego, aby
w opiniowaniu regulacji uczestniczyli, prawnicy, ekonomisci, socjologowie i praktycy.
Wysoce przydatne mogg by¢ oceny regulacji dokonane w innych krajach, ktére podej-
mowaly si¢ wdrozenia podobnych regulacji. Z faktu, ze jesteSmy cztonkiem UE wynika
historyczna mozliwo$¢ pozyskania niezbednych informacji w tym zakresie z europej-

18 Np. Wptyw regulacji sektora bankowego na wzrost gospodarczy Polski, red.: M. Marcinkowska,
P. Wdowifiski, Wydawnictwo Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dZ 2014.
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skich baz danych. Niestety, ta gotowoS$¢ regulatora do korzystania z tego rodzaju moz-
liwosci jest stabo wykorzystana, chyba, ze regulatorzy si¢ tym nie specjalnie chwalg.
Wspétzaleznosci miedzy kategoriami ryzyka

WspétzaleznoSci migdzy wyodrebnionymi kategoriami ryzyka regulacyjnego
sg stabo rozpoznane i w duzym stopniu zalezne od specyfiki regulacji (relatywnie
niewielki zakres przedmiotowy i podmiotowy regulacji versus regulacje wysoce zto-
zone). Mimo to mozna sformufowac kilka roboczych hipotez. Wedtug zdobytych
doSwiadczen, najwazniejszy jest wplyw poziomu zaangazowania, ktéry moze po-
zytywnie wplywac na skale posiadanych i wykorzystanych zasobéw finansowych,
organizacyjnych, personalnych i informacyjnych. Nie mozna réwniez wykluczy¢
pozytywnego oddziatywania stopnia zaangazowania regulatora na wspdétprace
z podmiotami regulowanymi oraz starannej selekcji przy wyborze odpowiednich
dziatan i instrumentéw prewencyjnych. Wysoki poziom zaangazowania wplywac
bedzie na dobre zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym i ograniczanie jego poziomu
do minimalnych lub akceptowanych pozioméw ryzyka.

Niski poziom zaangazowania regulatora wynika na ogét z ré6znych czynnikéw,
w tym niedostatecznych zasobdw, jakimi moze dysponowac regulator lub mozli-
wosci ich pozyskania, braku kontroli instytucjonalnej, silnej i niesformalizowane;j
presji czynnikéw politycznych, czy tez staboSci merytorycznej wtadz naczelnych
regulatora. Jesli struktura rynku regulowanego jest mocno skoncentrowana, a pod-
mioty regulowane dysponuja nieporéwnywalnie silng wtadzg ekonomiczna, to efek-
tem moze by¢ réwniez niski poziom zaangazowania regulatora w redukcji ryzyka
regulacyjnego. Uwaza si¢, ze niski poziom zaangazowania regulatora wptywa na
wyzszy poziom ryzyka regulacyjnego.

Warto wspomnie¢, ze na poziom ryzyka regulacyjnego wptywaja: niska faza
ksztattowania si¢ struktury rynkowej, staby stopien wspétpracy migdzy podmiotami
regulowanymi, bardzo wysokie rozdrobnienie rynku. Sg to czynniki niesprzyjajace
glebokiemu zaangazowaniu regulatora. Trudno jest uzyska¢ kompromis i dlatego
tworzy si¢ duze pole do niezadowolenia uczestnikow rynku regulowanego. Dyspo-
nujac ocenami kategorii czynnikéw ryzyka regulacyjnego, mozna analitycznie do-
konywac¢ oceny wspétzaleznosci migdzy nimi, co ilustruje tabela 4.3.

Tabela 4.3. Wspétzaleznosci miedzy kategoriami czynnikéw ryzyka regulacyjnego

Rodzaj czynnika ryzyka | Zaangazowanie Zasoby rzgf):lill(?\fvoatl)l]e I:f:(g?l] ]v; :1:5:
Zaangazowanie XXX XXXX
Zasoby XX XX
Podmioty regulowane XXX
Aktywno$¢ regulatora XX X XXX

Puste pole oznacza brak lub nieistotng wspétzaleznos¢, im wiecej znakéw X, tym silniejsze wspétzaleznosci miedzy badany-

mi czynnikami ryzyka regulacyjnego.

Irédto: opracowanie wlasne.
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Macierz ryzyka (mapa ryzyka)

Jedna z prostszych metod oceny ryzyka regulacyjnego, jaka wypada zastosowac,
jest macierz ryzyka. Proponuje si¢ zastosowanie tej mapy do kazdej kategorii ryzyka
regulacyjnego. W odniesieniu do prawdopodobiefistwa i wpltywu na ryzyko mozna
korzysta¢ ze skali punktowej od 1 do 5 punktéw, np. przyjmujac nastgpujacy skale
oceny prawdopodobiefistwa:

e rzadkie zdarzenie — 1 pkt;

e mato prawdopodobne — 2 pkt;

e mozliwe wystgpienie — 3 pkt;

e wysoce prawdopodobne — 4 pkt;

e prawie pewne — 5 pkt.

W odniesieniu do wptywu danego czynnika na ryzyko regulacyjne, system oce-
ny punktowej jest podobny; ocena zalezy od skali wptywu i nadaje si¢ jej nastgpu-
jaca liczbe punktéw:

e nieistotny wptyw — 1 pkt;

e niewielki wptyw — 2 pkt;

e umiarkowany wptyw — 3 pkt;

e duzy wplyw —4 pkt;

e ckstremalny wptyw — 5 pkt.

Elementy macierzy ryzyka regulacyjnego wynikaja z przemnozenia punkto-
wej oceny prawdopodobiefistwa wystapienia ryzyka przez punkty przypisane skali
wptywu danego czynnika na ryzyko regulacyjne.

Wykres 4.3. Modelowa macierz ryzyka regulacyjnego

Wplyw
Prawdopodobienstwo
Nieistotny Niewielki |Umiarkowany Ekstremalny
Prawie pewny (5) 5 10
Wysoko prawdopodobny (4) 4 8
Mozliwy (3) 3 6
Mato prawdopodobny (2) 2 4 6 8 10
Rzadki (1) 1 2 3 4 5

Irédto: Risk Assessment Tool and Guidance (Including guidance on application), Health Service Ex-
ecutive, s. 12, www.hse.ie/eng/about/Who/.../riskoctober.pdf [dostep: 15.01.2016].

W tej macierzy okre§la si¢ trzy rodzaje ryzyka regulacyjnego: niskie ryzyko nie
przekracza 5 punktéw, umiarkowane nie jest wyzsze od 12 punktow, a wysokie ma
co najmniej 15 punktow. W zaleznoSci od skali ryzyka regulator moze podja¢ naste-
pujace dziatania:

e wysokie ryzyko (kolor czarny) — informowanie naczelnych wtadz (zarzadu)

regulatora o konieczno$ci podjecia dziataf w trybie pilnym;
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e umiarkowane ryzyko (kolor ciemnoszary) — zespodt analityczny regulatora
przygotowuje oceng ryzyka i przedstawia kierunki dziatan prewencyjnych
dla zarzadu;

e niskie ryzyko (kolor jasnoszary) — regulator akceptuje poziom ryzyka i po-
dejmuje si¢ jego monitorowania i kontroli.

Kwantyfikowalna syntetyczna miara ryzyka

Ryzyko regulacyjne danej regulacji mozna okresli¢ za pomoca wzoru:

(1) f(REG) = w *R,, + W,*R_, + w,*R, + W,*R .

4
gdzie: Z Wi
i=1

r(REG) — ryzyko regulacyjne; R,, — ryzyko zwigzane z zaangazowaniem regulatora; R, — ryzy-
ko zwigzane z dysponowanymi zasobami; R, — ryzyko zwigzane z podmiotami regulowanymi;
R, —ryzyko zwigzane z aktywnoScig regulatora.
w,— waga czynnika zwigzanego z dana grupg ryzyka i (i= 1,2,3.4)
przy czym:
ryzyko zaangazowania:

R, =1(Z,Z2,Z,....7)

Z.— i-ty wektor czynnika ryzyka zwigzanego z zaangazowaniem regulatora, dlai=12,...,6
z,— kryterium oceny ryzyka na skali porzadkowej 1 — 5 czynnika i dla kryterium cechy j

ryzyko zwigzane z zasobami:

R, =1((Z,Z,,....Z))

Z.— i-ty wektor czynnika ryzyka zwigzanego z zasobami regulatora, dlai=78, ..., 13
ryzyko zwigzane z podmiotami regulowanymi:

RPR= f (Z14’ Z 152 72 le)

Z.—i-ty wektor czynnika ryzyka zwigzanego z podmiotami regulowanymi, dlai = 14,15, ..., 18

ryzyko zwigzane z aktywnoscig regulatora:
R, =1(Z,.Z,,....Z))

Z.— i-ty wektor czynnika ryzyka zwigzanego z aktywnoscig regulatora, dla i = 19,20, ..., 23.

Priorytety

Ustalenie priorytetow w analizie ryzyka regulacyjnego wymaga rozwazenia nie-
co innych kryteriéw niz przedstawiono w tym miejscu. Nalezy powtorzy¢, ze zgod-
nie z koncepcja RbR regulator dziata, czyli alokuje posiadane zasoby wedtug osza-
cowanego poziomu ryzyka regulacyjnego. W zwiagzku z tym najwigksza alokacja
zasobow przypada tym czynnikom ryzyka, ktére generuja najwigksze zagrozenie.
Zatem, ustalenie priorytetow jest w pewnym stopniu dzialaniem kolizyjnym, czy
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nawet sprzecznym z ideg koncepcji RbR, moze jednak petni¢ funkcje uzupetniajace,
ktére moga by¢ uzasadnione w procesie oceny ryzyka ze wzgledu na niedocenienie
Iub pominigcie istotnych uwarunkowan.

Oto kilka propozycji wprowadzenia dodatkowych kryteriéw, ktére mozna zasto-
sowaé przy ustaleniu zasad alokacji posiadanych zasobéw, bedacych w dyspozycji
regulatora lub w obszarze opracowania i implementacji regulacji:

e kryterium strategiczne (jak dalece zidentyfikowane ryzyka odzwierciedlajg cele
strategiczne regulatora);

e kryterium reputacyjne (w jakim stopniu czynniki ryzyka moga wplywac nega-
tywnie/pozytywnie na reputacje regulatora);

e skala dziatania podmiotowego regulatora (im wigkszy zasigg podmiotowy dane-
go aspektu ryzyka regulacyjnego, tym wieksze jego znaczenie);

e kryterium geograficzne (im wigkszy zasigg regulacji w ukfadzie terytorialnym,
tym wieksze jej znaczenie, np. regulacja lokalna, branzowa, krajowa, miedzyna-
rodowa, w tym UE, czy regulacja odnoszgca si¢ do skali globalnej).

4.3. Rekomendowany model pomiaru ryzyka regulacyjnego i jego cechy

W praktyce jako model wyjSciowy pomiaru ryzyka jest do wykorzystania pro-
ponowany wariant 1 (metoda zaangazowania). Ten model jest opisany ogdlnie, wigc
wymagac bedzie przeprowadzenia licznych weryfikacji. Warto zaznaczy¢, ze nie na-
lezy arbitralnie odrzucad tez innych wariantow tego modelu.

Wariant 1 posiada takie wartoSciowe cechy, jak:

e prostota;

e elastycznosc;

e uniwersalno$¢ (mozliwos¢ elastycznego okresSlania grup, kryteriéw, skali punk-
tacji w zaleznoS$ci od rodzaju regulacji);

e uwzglednia cechy modeli iloSciowych i jakoSciowych, ktére wzajemnie si¢
uzupetniaja i wéwczas stabosci obu oddzielnych uje¢ sa tagodzone. Wynika to
z tego, ze modele jakoSciowe posiadaja nastgpujace zalety':
— daja w krétkim czasie wyniki i sa proste w realizacji;
— wykorzystuja bogate informacje, wykraczajace poza aspekty finansowe regulacji;
— sgfatwe w zrozumieniu dla wigkszoS¢ interesariuszy regulacji.

Ale modele jakoSciowe posiadajg tez staboSci:

e informujg w sposéb ograniczony o zréznicowanym poziomie ryzyka regulacyjnego;

e 53 nieprecyzyjne;

e nie mozna ich agregowaé ani bada¢ wystgpujacych wspéizaleznoSci i skali kore-
lacji miedzy czynnikami ryzyka;

e wystepuje ograniczona zdolno$¢ przeprowadzania metody Analizy Kosztéw
1 Korzysci.

19 P, Curtis, M. Carey, Risk Assessment and practice, Deloitte & Touche LLP, COSO, October 2012,
s. 8, www.coso.org/../COSOAnncsOnlineSurvy2Gainlnpt... [dostep: 15.01.2016].
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Z kolei metody iloSciowe dysponujg nastepujacymi zaletami:

e umozliwiajg agregacj¢ informacji;

pozwalaja na przeprowadzenie metody Analizy Korzysci i Kosztow;
utatwiajg doktadniejsza alokacj¢ posiadanych zasobéw regulatora;
pomagaja w utrzymaniu lub redukcji ryzyka regulacyjnego.

Do wad metod iloSciowych nalezy natomiast zaliczy¢ to, ze:

e 53 to metody, ktdére sg pracochtonne i kosztowne,

e sugeruja, ze dysponowanie iloSciowymi wynikami implikuje ich wigksza precy-
zje; przyjmowane zatozenia mogg okazaé si¢ nieadekwatne.

Proponowany powyzej model pomiaru ryzyka regulacyjnego nawigzuje do kon-
cepcji metodycznych, jakie towarzyszyty opracowaniu modelu Respektowania Za-
sady Proporcjonalnosci (RZP)¥.

Polecany model obejmuje dwa komponenty, tj. elementy jakoSciowe i iloScio-
we, decydujace o zarzadzaniu ryzykiem regulacyjnym. Dzigki temu réwnowazy
w duzym stopniu staboSci obu ujec. Istotna rola takiego podejscia podkreSlana jest
w opracowaniu OECD: ,,Cechy ryzyka i zmian w jego naturze oraz wielkoSci powin-
ny by¢ opisane jakoSciowo i ilo§ciowo zgodnie z dostepnymi danymi. Opis cech po-
winien by¢ dostatecznie szeroki, aby informowac o zakresie polityk pozwalajacych
redukowac ryzyko™!. Uniwersalno$¢ i wzgledna prostota modelu sprzyja wigksze-
mu wykorzystaniu w praktyce, nadaje tym dziataniom mozliwos$¢ stymulacji pro-
cesem demokratyzacji stanowienia prawa. Latwiejsza staje si¢ percepcja regulacji
i skuteczniejszy proces ich doskonalenia.

Jak kazde proponowane rozwigzanie pomiaru ryzyka regulacyjnego posiada ono
réwniez staboSci. Wymaga stalego zaanagazowania duzej liczby pracownikéw in-
stytucji regulacyjnej w catym procesie regulacyjnym, silnej i partnerskiej koordyna-
cji oraz wspdtpracy komdrek organizacyjnych, a jako§¢ wynikéw pomiaru zalezy od
starannego doboru ekspertéw. Moim zdaniem, nie osiagnie si¢ korzySci w zarzadza-
niu ryzykiem regulacyjnym, jesli jego zastosowanie zostanie ograniczone tylko do
skromne;j liczby regulacji.

4.4. Aspekty decyzyjne
Interpretacji w ponizszym tekScie poddane bgdg tylko wybrane aspekty decy-
zyjne zwigzane z implementacja ryzyka do procesu stanowienia legislacji. W szcze-
g6lnosci dotyczy¢ to powinno spraw, ktére nie obejmujg wszystkich faz procesu
zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. S3 to:
e apetyt na ryzyko regulacyjne;
e wybdr metody pomiaru (kwestia definicji, identyfikacji ryzyka, kategorii rodza-
jow ryzyka i metody pomiaru);

2 S. Kasiewicz, L. Kurklifiski, W. Szpringer, Zasada proporcjonalnosci. Przetom w ocenie regulacji,
WIB, Warszawa 2014.

21 G.Bounds, Challenges to Designing Regulatory Policy Frameworks to Manage Risks, [in:] Risk and
regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010; s. 42.
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e interpretacja wynikow pomiaru ryzyka;
e selekcja instrumentow regulacyjnych;
e komunikacja z interesariuszami;

e system raportowania.

Apetyt na ryzyko regulacyjne

Zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym to obszar, ktéry jednoznacznie zespolony
jest z regulatorem lub funkcjami najwazniejszych instytucji finansowych w sekto-
rze finansowym. T¢ funkcje¢ w sektorze finansowym moze petni¢ Komisja Nadzoru
Finansowego, Ministerstwo Finanséw, Narodowy Bank Polski czy nawet Komitet
Stabilnosci Finansowej. Priorytetem decyzyjnym dla regulatora jest ustalenie tzw.
apetytu na ryzyko regulacyjne®. Zagadnienie to stanowi wyjatkowo ztozony pro-
blem decyzyjny, co najmniej z kilku powoddéw. Pierwszy wigze si¢ z tym, ze regula-
tor takiego zadania do tej pory nie wykorzystywat w praktyce wykonywania swoich
funkcji, gdyz koncentrowal si¢ wytacznie na ocenie ryzyka indywidualnych insty-
tucji finansowych. Implementujac dang regulacje, regulator jest §Swiadomy tego, ze
jej rygory beda dotyczy¢ catej branzy lub dominujacej liczby jednostek dziatajagcych
na danym rynku ustug finansowych. Drugi powdd Iaczy si¢ z tym, ze regulacje sa
produktami skomplikowanymi, a ponadto pomiar ryzyka, jak dotad, opiera si¢ na su-
biektywnych ocenach ekspertéw czy analitykéw finansowych. Stad opcje decyzyjne
regulatora mogg dotyczy¢ wyboru alternatyw punktowych, tj. czy decyduje si¢ on
na przyjecie danej regulacji, ktéra generuje wysokie ryzyko, czy tez zdecydowanie
preferuje regulacje o duzych korzySciach netto i niewielkim ryzyku. Mogg by¢ tez
rozwazane inne opcje. Po trzecie, poziom ryzyka regulacyjnego moze zmieniac si¢
w czasie nie tylko podczas wdrozenia danej regulacji, ale rowniez w okresie jej
obowigzywania.

J.D. Dean, A F. Giffin definiujg apetyt jako catkowita ekspozycje na ryzyko, kt6-
ra organizacja (firma, instytucja) jest skfonna zaakceptowac lub utrzymac w stosun-
ku do mozliwej stopy zwrotu (relacja trade off)*. W przypadku regulacji nie doko-
nuje si¢ kwantyfikacji stopy jej zwrotu. Z kolei termin ,,apetyt na ryzyko” odnosi si¢
do zagregowanego poziomu ryzyka mozliwego do przyjecia przez instytucj¢ finan-
sowg w postaci iloSciowej, pozwalajgcej na monitorowanie tej wielkosci. W §lad za
tym moga by¢ formutowane bardziej szczegétowe limity zatwierdzane dla piondw
(komérek) organizacyjnych, produktéw czy rodzajéow ryzyka.

Trend wynikéw przyjetej regulacji moze ulec zmianie zaréwno w nastgpstwie
zdarzefi korzystnych (poprawa korzySci netto), jak i negatywnych (koszty wyzsze
od korzysci, powazne straty). W tych warunkach punkty D i C zakres§lajg prawdopo-
dobne pole skutkéw wystapienia roznych rodzajow ryzyka w odniesieniu do danej
regulacji (przestrzen ryzyka).

2 L. Kurklifski, ,,Apetyt na ryzyko” w projektach zwiqzanych z produkcjq energii odnawialnej,
[w:] Ryzyko inwestowania w polskim sektorze energetyki odnawialnej, red.: S. Kasiewicz, CeDeWu,
Warszawa 2012, rozdz. I'V.

% J.D. Dean, A F. Giffin, What'’s your risk appetite? , “Emphasis” 2009, No. 1.
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Wykres 4.4. Wyniki regulacji w ramach dotychczasowych i nowych okolicznosci

dotychczasowy
kiarunek rozvioju

Irédto: Adaptacja na podstawie: Risk Appetite & Tolerance, The Institute of Risk Management,
London 2011, s. 8.

Przestrzef ryzyka wyznacza ramy mozliwych scenariuszy, jakie moze genero-
wacé dana regulacja. Jednak w okre§lonych w ten sposdb granicach, tolerancja na
ryzyko (jego dopuszczalny poziom) obejmuje zdecydowanie wigkszy obszar niz
wezszy zakres apetytu w tej dziedzinie (to, na co regulator jest w stanie Swiadomie
si¢ zdecydowac), zob. wykres 4.5.

Wykres 4.5. Tolerancja i apetyt na ryzyko regulacyjne

wryniki

tolerancja
ryzyka

Irédto: Risk Appetite & Tolerance, The Institute of Risk Management, London 2011, s. 8.

Tolerancje na ryzyko regulacyjne mozna pokazaé na przyktadzie wyznaczenia
okreslonego budzetu, ktéry nie powinien by¢ wyzszy niz straty, jakie kreuje dana
regulacja dla podmiotow regulowanych. Natomiast apetyt na ryzyko pokazuje pre-
ferencje regulatora przez wskazanie tych czynnikow ograniczenia ryzyka regula-
cyjnego, ktére sa dla niego najistotniejsze. Jest to kontekst pozytywny, bo okresla
preferencje dziatan regulatora®.

2 Risk Appetite & Tolerance, The Institute of Risk Management, London 2011, op. cit., s. 8.
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Wyznaczenie preferencji w odniesieniu do akceptowanego rodzaju i poziomu
ryzyka wymaga sprecyzowania wymogow wobec*:
e charakteru ryzyka regulacyjnego;
e skwantyfikowanego poziomu ryzyka;
e wyznaczenia relacji miedzy szansami (pozytywnymi efektami) a zagrozeniami
(skutkami negatywnymi).

Najgorsza sytuacja to ta, kiedy nie dokonuje si¢ pomiaru ryzyka; wéwczas fak-
tyczny apetyt na ryzyko moze osigga¢ maksymalne poziomy tolerancji na ryzyko.
W warunkach, gdy analiza pomiaru ryzyka regulacyjnego opiera si¢ tylko na zmien-
nych jakoSciowych, ocena realnego apetytu regulatora na ryzyko jest niemozliwa,

Wybor metody pomiaru ryzyka regulacyjnego

Pomiar ryzyka regulacyjnego jest najwazniejszym elementem zarzadzania tg ka-
tegorig. Zalezy od przyjetej definicji ryzyka, metod jego identyfikacji, a takze od
jego kategoryzacji. Szczegdlng uwage regulator musi skoncentrowac na zachowaniu
spdjnosci miedzy definicjg ryzyka regulacyjnego, technikami identyfikacji i katego-
ryzacji a przyjeta metodq pomiaru.

W niniejszej pracy rozwazane s3 dwa podejScia do pomiaru ryzyka regulacyjnego.

1) To metoda uwzgledniajgca oceng czterech grup determinant ryzyka regulacyjnego
i oceng skali ekspozycji — Wariant W(RR-I).

W tej metodzie kluczowe determinanty ryzyka regulacyjnego obejmujg zaanga-
zowanie, dostgpne zasoby, reakcje podmiotéw regulowanych i aktywnos¢ regulato-
ra. Sg to gtéwne komponenty ryzyka regulacyjnego. Kazda z tych grup czynnikow
ryzyka jest poddana weryfikacji z punktu widzenia wybranych kryteriéw: zarzad-
czych, prawnych, finansowych czy ekonomiczno-spotecznych. Poziom spetnienia
wymienionych kryteridéw ocenia si¢ przez system rangowania, np. w skali od 1 do 5
punktow. Jesli kryterium jest spetnione, uzyskuje 1 punkt, jesli nie — to przydziela
si¢ maksymalnie 5 punktéw. Dla kazdej grupy czynnikow mozna wyliczy¢ Sred-
nie wartosci przyznanych punktéw. Jesli te obliczone wartosci bliskie sg jednoSci,
to dana grupa czynnikéw ryzyka w niewielkim stopniu wplywa na ogélny poziom
ryzyka regulacyjnego. Istnieje mozliwos¢ dodatkowego réznicowania wptywu ana-
lizowanych grup czynnikéw przez nadawania im wag. Suma tych wag musi rownac
si¢ jednoSci.

2) Drugie podejScie opiera si¢ na opcyjnych prawdopodobienstwach (pie¢ opcji)
i pie¢ grup kategorii ryzyka regulacyjnego (Zataczniki 5-8) oraz wykorzystuje wy-
niki wptywu ryzyka na sze$§¢ obszaréw problemowych (Zatacznik 9).

Ta metoda wydaje si¢ prostsza. Wymaga jednak stosowania w ocenie ryzyka
kazdej grupy czynnikéw jednolitych kryteriow, ktére pozwalajg ocenié bardziej jed-
noznacznie, jaki obszar dziatan planowanych (oczekiwanych) kreuje poziom ryzy-
ka. Zrozumiate, ze np. w ocenie zaangazowania regulatora jest dla pomiaru ryzyka

% L. Chase-Jenkins, 1. Farr, Risk Appetite: A Boundary for Decisions, “Emphasis” 2008, No. 1.
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wazna czgstotliwos$¢ spotkafi z interesariuszami i innymi regulatorami. Gdy braku-
je tych spotkan, to wéwczas ryzyko zwigzane z zaangazowaniem staje Si¢ wyzsze.
W tej publikacji nie zostanie sformalizowany w postaci wzoréw drugi wariant po-
miaru ryzyka.
Interpretacja wynikéw pomiaru ryzyka

Powodzenie aplikacji zwigzanej z wykorzystaniem ryzyka regulacyjnego za-
lezy ponadto od interpretacji wynikéw pomiaru. Stuszna jest tym bardziej opinia
E. Fisher, ze koncepcja ryzyka regulacyjnego jest krytykowana m.in. jako nieprecy-
zyjna, zakidcajaca proces decyzyjny, otwarta na naduzycia oraz nie jest wlaSciwie
uregulowana od strony administracyjnej i promuje btedne normy dziatania admini-
stracji**. Dlatego nie mozna ograniczac si¢ tylko do wskazania, jaki poziom ryzyka
regulacyjnego reprezentuje analizowana regulacja ex ante czy ex post, ale trzeba tak-
ze kluczowym interesariuszom przedstawi¢ informacje, ktére czynniki ryzyka maja
najwieksze mozliwoSci pojawiania si¢, jakie potencjalne skutki moga one wywotac.
Wazne jest podanie skutecznych dziatan, prowadzacych do redukcji ryzyka regula-
cyjnego, jesli sie je zidentyfikuje.

Selekcja instrumentdéw regulacyjnych

Regulator wybiera zwykle najprostsze instrumenty, co do ktérych jest przekona-
ny, ze bedg skuteczne. Dzieje si¢ tak dlatego, poniewaz caty proces regulacyjny jest
niezwykle skomplikowany i zawiktany, a towarzyszy mu silna presja czasu. Z tego
powodu w analizie pomija si¢ mozliwy repertuar instrumentéw regulacyjnych, jaki
jest dostepny przy opracowaniu, wdrazaniu i egzekwowaniu regulacji. W publika-
cji ekspertéw ONZ opisano bogactwo instrumentéw regulacyjnych (wykres 4.6.).
Bezposrednie instrumenty regulacyjne dzielg si¢ na trzy grupy: instrumenty ekono-
miczne, ukierunkowane na ograniczania sektora monopolistycznego i oligopoli oraz
na obszar jakosci produktéw i nowych technologii. Warto zauwazy¢, ze nowe tech-
nologie internetowe stanowig mato wyeksploatowany obszar potencjalnych dziatan
i mechanizmdw, a zarazem wyzwan dla regulatora, ktéry moze je réwniez wykorzy-
sta¢ w dazeniu do stanowienia dobrych regulacji.

Kierujac si¢ kryterium zdolnosci do kontroli przepiséw regulacyjnych i widoka-
mi na osiggnigcia zamierzonych celdéw, instrumenty regulacyjne mozna podzieli¢ na
bezposrednie i posrednie. W przypadku zastosowania stymulacji cenowej lub nato-
zenia cigzarow podatkowych (dodatkowych danin publicznych) trudno z géry prze-
sadzi¢, jakie wystgpia skutki regulowanych instytucji finansowych — czy przerzucg
koszty na klientéw, czy ogranicza kredyty inwestycyjne, czy tez unikng opodatko-
wania, a moze przeniosg swoja dziatalno$¢ do innych krajéw? Dlatego tez zalicza si¢
je do instrumentéw posrednich.

% E. Fisher, Risk Regulatory Concepts and the Law [in:] Risk and regulatory policy: improving the
governance of risk, OECD, Paris 2010, Chapter 2, s. 55.
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Wykres 4.6. Gtdwne rodzaje instrumentow kontroli zachowan podmiotow regulowanych
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Irédto: Risk Management in Regulatory Frameworks: Towards a Better, United Nations, New York—
Geneva 2012, s. 48, 49.

Zblizony zakres instrumentéw polityki regulacyjnej podaja I. Bartle i P. Vass.

Pierwsza nasuwajaca si¢ z analizy wykresow 4.6. 1 4.7. refleksja skfania do
stwierdzenia, ze instrumenty czysto rynkowe polityki regulacyjnej stanowig jedng
z najczesciej stosowanych opcji, ktore regulator moze wykorzysta¢ w procesie le-
gislacyjnym. Wydaje si¢ tez, iz unikac nalezy Scislej parametryzacji instrumentow;
czesto wazniejsze jest uruchomienie zasad i mechanizméw regulacyjnych, ktére po-
kazywatyby, jakie sq pozadane cele, niz wskazywanie konkretnych drég rozwigzania
powstatych probleméw.



Pomiar ryzyka regulacyjnego 123

Wykres 4.7. Spektrum instrumentow polityki regulacyjnej

Wysoki poziom interwencii Zakaz prowadzenia dziatalnosci

M ~4 Monopol pafistwowy

Firmy monopolistyczne

Monopole

Zamowienia monopolistyczne do sektora
prywatnego

Regulacje prywatnych monopoli

M

Nakazowo - rozdzielcza regulacia

Regulacje nakazowe (standardowe cele ustalone
przez rzad)

Regulacje procesu (wymaganie od firmy oceny
ryzyka w najmniej kosztowny sposob)

Rynkowe bodZee ustalone przez rzad (podatki,

Konkurencja cenowe bodZce, prawa wiasnoscei)

Samoregulacje

Ujawnianie obowiazkowych informacii dla
wzmocnienia wyboru przez klientow

Rzadowa polityka konkurencii

Niski poziom interwenciji Konkurencia rynkowa

Irédto: 1. Bartle, P. Vass, Self-regulation and the regulatory state. A survey policy and practice,
Research report 17, Centre for the Study of Regulated Industries, University Bath School
of Management 2005, s. 23.

Komunikacja z interesariuszami

Komunikacja z interesariuszami musi trwa¢ przez wszystkie etapy procesu re-
gulacyjnego. Nie moze ograniczac si¢ tylko do kontaktéw z podmiotami regulowa-
nymi, ani tez do fazy opracowania i uchwalenia regulacji. W procesie komuniko-
wania mozna wykorzysta¢ rézne narz¢dzia i formy komunikacji. Oprocz spotkan,
konferencji, seminariéw niezbgdna jest komunikacja sformalizowana w formie opi-
niowania wstgpnych zatozen, celéw regulacji czy roboczych projektéw regulacyj-
nych. RozbieznosSci miedzy regulatorem a interesariuszami nie nalezy ukrywac, lecz
towarzyszy¢ im powinna atmosfera poszukiwania i osiggania kompromisu, troska
o rozwdj rynku ustug finansowych i gospodarki, a takze szacunek do opinii uczestni-
kéw tego procesu. Zig taktyka jest uznawanie komunikacji jak formy przedstawienia
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gotowych rozstrzygnigé; nie wypada tez jej traktowac¢ w charakterze jednorazowej
bitwy, w ktdrej tylko jedna strona moze zosta¢ zwyciezcg. Komunikacja powinna
obejmowac kontakty z innymi regulatorami, aby nie naktada¢ sprzecznych, kolizyj-
nych czy identycznych wymagan w stosunku do produktéw, rynkéw czy podmiotéw
regulowanych.

System raportowania

Bez opracowania systemu raportowania o ryzyku regulacyjnym nie osiagnie
si¢ ani skutecznoSci, ani efektywnoSci wprowadzonych do praktyki regulacji rynku
ustug finansowych. Z przekonaniem formutuje tu poglad, ze raportowanie powinno
dotyczyC ryzyka zwigzanego z kazda analizowang i1 wazng dla sektora finansowe-
go regulacja. Zakres przedmiotowy takiego systemu raportowania nie powinien by¢
zbyt szeroki, ani gleboki, ale ograniczaé si¢ do najwazniejszych aspektéw zarzadza-
nia ryzykiem regulacyjnym. Informacje zawarte w raportach musza stanowi¢ pod-
stawe decyzyjng dla regulatora i pozostatych interesariuszy.

Konieczno§¢ raportowania w dziedzinie ryzyka regulacyjnego potwierdzaja wy-
niki otrzymane z badania przeprowadzonego przez The Economist Intelligence Unit
wSrdd 230 menadzeréw ryzyka. Swiadczq one, ze ryzyko regulacyjne jest zdecydo-
wanie wyzsze niz ryzyko IT, reputacyjne czy rynkowe*’. Co wigcej, wyniki badania
wskazuja, ze koszty regulacyjne rosng, a skala ryzyka regulacyjnego wzrasta wow-
czas, gdy firmy rozszerzajg dzialalno$¢ na rynkach zagranicznych, a szczegélnie,
jesli lokuja tam swoje inwestycje.

W raporcie ICAEW z 2011 roku opisane sa trzy kierunki dzialah zwigzanych
z raportowaniem ryzyka, ktére warto uwzgledni¢ w dziataniach regulatora, czyli
nalezy®:

e dokonaé krytycznej oceny doSwiadczefi zwigzanych z raportowaniem ryzyka
przed okresem wystapienia kryzysu finansowego;

e zastanowiC sie, jakie czynniki sprawiajg, ze raportowanie ryzyka nie prowadzi
do satysfakcjonujgcych rezultatow;

e przedstawi€ dziatania poprawiajace system raportowania.

4.5. Zrédta i techniki pozyskania danych

O jakoSci pomiaru ryzyka regulacyjnego, a takze skutecznoSci zarzadzania tym
ryzykiem, decydujg Zrédta pochodzenia danych i ich jakoS§¢. Zapotrzebowanie na
bazy danych i informacje wynika z procesu oceny ryzyka regulacyjnego oraz jego
analizy (strona naktadowa), a takze z ich mozliwoS$ci udostgepniania tego zasobu wia-
domosci licznym interesariuszom (strona podazowa). Z uwagi na rekomendowane
metody pomiaru, gtéwnym Zrédiem pozyskania danych sa wiedza i do§wiadczenie
ekspertow. W szczegdlnoSci istotne okazuje si¢ ustalenie:

e jakie przyjac kryteria selekcji ekspertéw (merytoryczne, kompetencyjne, etyczne);

2 Regulatory risk. Trends and strategies for the CRO, “The Economist”, July 2005, s. 4.
2 Reporting Business Risks: Meeting expectations, ICAEW, “Financial Reporting Faculty” 2011, s. 8.
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e wedlug jakich procedur majg eksperci dokonywac¢ oceny czynnikéw ryzyka re-
gulacyjnego (zespoly state czy zmienne);

e jakie moga by¢ zastosowane metody badan jakoSciowych (np. burza mézgéw,
metoda delficka, panele dyskusyjne);

e jak stymulowac i oceniaé prace ekspertow (wynagrodzenia czy innego typu mo-
tywacje);

e jak wykorzysta¢ zdobyte kompetencje i do§wiadczenie ekspertow w procesie
stanowienia regulacji w sektorze finansowym (jak dalece dobre rozwigzania lub
popetniane btedy mogg by¢ wykorzystane w ewaluacji innych regulacji).

Nalezy podkresli¢, ze w procesie oceny ryzyka regulacyjnego wykorzystuje sie
rézne rodzaje danych, informacje z przesztosci, aktualne, a takze o charakterze pro-
gnostycznym. Struktura niezbednych informacji jest zdeterminowana charakterem
regulacji. Regulacje dotyczace wymogdéw kapitatowych czy ptynnoSciowych moga
w duzym stopniu opiera¢ si¢ na informacjach z przesztosci i wynika¢ z opracowa-
nych scenariuszy. Mozna w tego typu regulacjach wykorzysta¢ oprogramowanie lub
metody opracowane przez firmy informatyczne czy konsultingowe®. Jednakze pro-
jekty regulacji dotyczace takich obszaréw, jak: shadow banking, innowacje w sys-
temie ptatnoSci, powszechne wykorzystanie nowych technologii, czy zwigzanych
ze stymulowaniem rozwoju catkowicie nowych rynkéw moga opiera¢ si¢ przede
wszystkim na informacjach prognostycznych pochodzacych od ekspertow. Tworze-
nie zespotéw eksperckich dla oceny ryzyka regulacyjnego nie jest prostym przedsie-
wzieciem. Mozna wykorzysta¢ metodyke powotywania i pracy tych ekspertow, jaka
zastosowano w projekcie Foresight Technologiczny — INSIGHT 2030, lub skorzysta¢
z dorobku takich instytucji, jak Polska Agencja Rozwoju PrzedsiebiorczoSci (PARP)
czy Narodowe Centrum Nauki (NCN)*. Oto kilka moich refleksji na ten temat:

e zespoty powinny by¢ interdyscyplinarne i dazy¢ nalezy do korzystania z ustug
najwybitniejszych autorytetow w danych dziedzinach (prawnikéw, ekonomi-
stéw, socjologdéw, etnologéw, historykéw);

e najlepiej byloby, aby zespoly ekspertéw nie ograniczaly si¢ tylko do pracow-
nikéw lub oséb stale wspéipracujacych, do instytucji z regulatorem, ale miaty
zasieg ogolnokrajowy;

e istotne, by regulator w stosunku do osigganych wynikéw wypracowanych przez
ekspertow byt dostatecznie hojny materialnie lub emocjonalnie;

e nalezy dazy¢, zeby grupa ekspertéw byta w miare stabilna.

Cennym Zrédiem informacji mogg by¢ surowe lub przetworzone informacje,
pozyskane od podmiotéw regulowanych i instytucji pozarzagdowych. Szczegdlnie
sg one przydatne, gdy regulacje sg korygowane i adresowane do tych samych grup
instytucji finansowych.

» Na przyktad oprogramowanie niemieckiej firmy informatycznej SAS-Regulatory Risk Management.

30 Foresight Technologiczny Przemystu Insight 2030, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2011;
P. Kopycifiski, £.. Mamica, Operacjonalizacja metodologii badan foresight, Malopolska Szkota
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw, pazdziernik 2006.



Podsumowanie

Przedstawiano tu autorskie propozycje metod pomiaru ryzyka regulacyjnego
oraz wybrane aspekty zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. Na poczatku rozwazan
dowodzono, ze niezbedne jest uwzglednienie licznych uwarunkowaft wewnetrznych
i zewnetrznych, ktére moga wptynaé pozytywnie lub negatywnie na skutecznos¢
i efektywnos¢ inkorporacji kategorii ryzyka regulacyjnego do systemu regulacji in-
stytucji finansowych.

Zaproponowane podejscie objefo takie zagadnienia, jak opis zatozen, identyfi-
kacje ryzyka regulacyjnego, kategoryzacj¢, metody pomiaru ryzyka, wspoétzalezno-
Sci miedzy ryzykami, hierarchizacj¢ ryzyka, a takze aspekty techniczne zwigzane
z zarzadzaniem ryzykiem regulacyjnym. Koncepcja pomiaru ryzyka regulacyjnego
w sektorze finansowym nawigzuje do idei prezentowanych w koncepcji Risk-ba-
sed Regulation. Przedstawione zostaly dwa warianty pomiaru ryzyka regulacyjnego,
ktére facza oceng prawdopodobiefistwa wystgpienia ryzyka regulacyjnego z jego
ekspozycja. Opisano takze zagadnienie raportowania oraz dostepno$¢ do niezbed-
nych informacji zarzadczych.

Zarekomendowany zostat finalny model pomiaru ryzyka regulacyjnego, ktory
opiera si¢ z jednej strony na takich czynnikach ryzyka, jak zaangazowanie regu-
latora, jego zasoby, charakterystyka podmiotéw regulowanych oraz aktywnos¢ re-
gulatora. Z drugiej strony — wykorzystuje informacje o ekspozycji na te czynniki
ryzyka. Dostrzezono tez pozytywne cechy tego modelu, przede wszystkim prostote,
elastycznos$¢, uniwersalnos¢, charakter jakoSciowo-iloSciowy, a zarazem i ograni-
czenia. Te ostatnie sg zwigzane z tym, ze jego implementacja ingeruje w caty system
legislacji sektora finansowego. Te zagadnienia beda nakre§lone w kolejnym rozdzia-
le, poniewaz zalecany model powinien by¢ poddany licznym weryfikacjom - czy
jest to rozwigzanie uzyteczne i czy generuje korzysci dla instytucji finansowych.
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Praktyczne aspekty zarzadzania
ryzykiem requlacyjnym

w sektorze finansowym

,If everything seems to be under control,

you're just not going fast enough.”
Mario Andretti, Formula One World Champion

Rzadko si¢ zdarza, zeby wdrozenie jednej kategorii, jaka stanowi ryzyko re-
gulacyjne, prowadzito do istotnych zmian w catym systemie stanowienia regulacji
w sektorze finansowym. W celu uzasadnienia tych zmian, zostanie dokonana syn-
tetyczna prezentacja podmiotéw, ktére poddajq regulacji rynek finansowy, oraz na-
rzedzi prawnych wykorzystywanych w tym celu. Ponadto bedzie ukazany przebieg
ewolucji i funkcjonowanie Komisji Nadzoru Finansowego jako centralnej instytucji
regulacyjnej i nadzorczej dla instytucji finansowych w Polsce. Wysunigty rowniez
zostanie postulat koniecznego rozpoczecia prac nad nowym modelem dziatania
KNF ze wzgledu na realizacje projektu Unii Bankowej i zmiany, ktére nastapity
w brytyjskim systemie nadzoru. Wspomniany projekt centralizuje system nadzoru,
wprowadza nowe reguty restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji fi-
nansowych, a takze zapowiada zmiang¢ regut gwarantowania depozytéw w bankach
europejskich dziatajacych w strefie euro.

Podkreslanie roli kategorii ryzyka regulacyjnego w procesie systemu stanowienia
legislacji w sektorze finansowym w Polsce, implikuje pytanie dotyczace doSwiad-
czenia jego wykorzystania w praktyce unijnej i w Polsce. Dziatania UE w obszarze
ryzyka regulacyjnego wynikaja w duzym stopniu z realizacji trzech programéw: Bet-
ter Regulation, Unia Bankowa i Unia Kapitatowa oraz stosowania metodyki oceny
skutkéw regulacji (Impact Assessment — 1A). Interpretacja materialéw zwigzanych
z tym problemem pozwoli wykazaé, ze UE preferuje ocene ryzyka regulacyjnego
w metodyce IA, a wyr6zniajaca si¢ instytucja, ktéra propaguje koncepcje Risk-based
Regulation jest miedzynarodowa organizacja OECD. Te wiec zagadnienia stang si¢
przedmiotem analizy w drugim punkcie rozdziatu.
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Zwigkszanie roli ryzyka regulacyjnego w catym procesie legislacji sektora fi-
nansowego bedzie wymagato nie tylko zmiany architektury instytucjonalnej, ale
i przyjecia innej formuty dziatania oraz innych instrumentéw przez kluczowe in-
stytucje regulacyjne wptywajace na rozwoj rynku ustug finansowych. W centrum
uwagi pozostang tez sprawy zwigzane z formulowaniem i przestrzeganiem zasad
regulacyjnych. Kwestie te wypelnig punkt trzecim rozdziatu.

Ostatnig cze$¢ rozdziatu zajmie charakterystyka perspektyw w zakresie praktyki
legislacyjnej w UE i w Polsce, a takze kwestia poszukiwania miejsca dla inkorpora-
cji ryzyka regulacyjnego w procesie stanowienia finansowych regulacji.

5.1. Dotychczasowe rozwiazania instytucjonalne regulowania i nadzoru
rynku finansowego

Krajowy rynek finansowy jest regulowany przez liczne instytucje w wyniku sto-
sowania narzedzi prawa twardego i migkkiego. Do kluczowych instytucji regula-
cyjnych zaliczy¢ nalezy: Ministerstwo Finansow, Narodowy Bank Polski, Komisje
Nadzoru Finansowego', rzad, Parlament, instytucje Unii Europejskiej (np. Euro-
pejski Bank Centralny — ECB, Europejski Organ Nadzoru Bankowego), migdzy-
narodowe instytucje (np. Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego — BCBS, Rada
StabilnoSci Finansowej — FSB). Akty prawne regulujace rynek finansowy (unijne
i krajowe) mogg przybra¢ forme ustaw, rozporzadzeni, dyrektyw, zarzadzen, uchwat.
Powszechng praktyka jest tez aplikacja tzw. prawa powielaczowego, czyli oficjalnie
niepublikowane wewnetrzne interpretacje, okdlniki i wytyczne, o watpliwej podsta-
wie prawnej, wydawane przez regulatoréw. Objecie cato$ci zagadnienia stanowienia
prawa staje si¢ zajeciem wrecz heroicznym.

Centralng pozycj¢ w systemie regulacji i nadzoru nad krajowym rynkiem finan-
sowym zajmuje Komisja Nadzoru Finansowego. Polski system nadzoru nad instytu-
cjami bankowymi podlegat licznym ewolucjom w okresie po 1989 roku®. Ewolucja
dotyczyta zar6wno zmian struktury organizacyjnej nadzoru, jak i zakresu podmio-
towego 1 przedmiotowego objetego kontrola, sposobu funkcjonowania instytucji
1 wykorzystywanych instrumentow. D. Daniluk i S. Niemierka identyfikujg i opisuja
nastepujgce etapy w rozwoju nadzoru bankowego w latach 1989-2007:

e Etap I (lata 1989-1992) — powstawanie podstawowych rozwigzan instytucjonal-
nych i prawnych warunkujacych realizacje funkcji nadzoru bankowego;

e FEtap Il (1992-1994) — przeciwdziatanie kryzysowi bankowemu i wzmacnianie
pozycji nadzoru w systemie bezpieczenstwa sektora bankowego;

e Etap Il (lata 1995-1997) — podstawowe dostosowania regulacyjne i organiza-
cyjne niezbedne do przystgpienia Polski do Unii Europejskiej;

Te funkcje petnita poprzednio Komisja Nadzoru Bankowego, a jeszcze wczeSniej NBP (w jego
ramach Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego). Dlatego tez, jesli w tekScie znajduja
sic odwotania do KNF w ujeciu historycznym, to w zalezno$ci od okresu powinno si¢ takie
sformutowanie rozumie¢ jako: KNF, KNB lub NBP/GINB.

2 D.Daniluk, S. Niemierka, Nadzor bankowy w Polsce, ,,Bank i Kredyt” 2005, nr 9; Nadz6r bankowy

19892006, NBP Warszawa 2006.

D. Daniluk, S. Niemierka, Nadzor bankowy w Polsce..., op. cit., s. 8-24.
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e FEtap IV (1998-2004) — szczegdtowe dostosowania regulacyjne i organizacyjne
niezbedne do przystgpienia Polski do Unii Europejskiej oraz konsolidacja pol-
skiego systemu bankowego;

e FEtap V (2005-2007) — sprawowanie nadzoru bankowego zgodnie z zasadami
jednolitego rynku w Unii Europejskiej i przygotowania do wejscia w zycie Ba-
zylejskiej Nowej Umowy Kapitatowe;j.

Ponadto mozna wyréznié jeszcze dwa etapy:

e Etap VI (2008-2011) — nadzdr nad bankami za pomocg migkkich regulacji (re-
komendacja S, T, wdrozenie stress testow);

e FEtap VII (2012-2015) — stopniowe dostosowanie do wymogéw nowej archi-
tektury nadzoru europejskiego systemu bankowego, implementacja dyrektywy
CRD-IV/CRR.

Gtéwny cel dziatalnoSci nadzoru finansowego nie ulegat w zasadzie istotnym
zmianom az do 2015 roku, kiedy go okre§lono w ustawie z 31 stycznia 1989 roku
— Prawo bankowe, art. 100 ust. 3. To wtedy sformutowano, ze celem nadzoru jest
zapewnienie:

e bezpieczefnstwa wktadow oszczednoSciowych i lokat gromadzonych w bankach;
e zgodnosci dziatalno$ci bankéw z przepisami ustawy Prawo bankowe, w szcze-
g6lnosci w zakresie stosunkOw z osobami prawnymi i fizycznymi.

Na aktualnym portalu KNF znajduje si¢ informacja, ze celem nadzoru nad ryn-
kiem finansowym jest zagwarantowanie prawidtowego funkcjonowania tego rynku,
jego stabilnoSci, bezpieczefistwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowe-
go, a takze zapewnienie ochrony interesow uczestnikéw tego rynku*.

W latach 1989-2007 Urzad KNF realizowat cztery podstawowe funkcje. Nale-
zaty do nich’:
¢ funkcja licencyjna — dopuszczanie do prowadzenia dziatalnoSci bankowej (oraz

usuwanie) odpowiednich ludzi i kapitatu;

o funkcja regulacyjna — okreSlanie zasad funkcjonowania bankéw przez ustalenie
minimalnych standardéw bezpieczefistwa w ich dziatalnoSci, tzw. nadzorcze re-
gulacje ostroznoSciowe;

e funkcja kontrolna — analizowanie sytuacji finansowej bankéw, w tym identyfi-
kowanie podstawowych zagrozen w ich funkcjonowaniu w wyniku pogiebione;j
analizy sprawozdawczoSci finansowej oraz dziatalnoSci inspekcyjnej;

e funkcja dyscyplinujaca — podejmowanie dziatah zapobiegawczych, a w warun-
kach szczegdlnego zagrozenia rowniez naprawczych, przy wykorzystaniu zale-
cef 1 sankcji wobec bankéw.

Nadzdr nad bankami, sprawowany przez KNF, respektowat zasady nacechowa-
ne podejSciem konserwatywnym. W codziennej praktyce pracownicy KNF $§cisle
przestrzegali tego, czy zarzady bankow dzialaja zgodnie z obowigzujacymi prze-

*  KNF, www.knf.gov.pl/ [dostep: 10 grudnia 2015].
> D. Daniluk, S. Niemierka, Nadzor bankowy w Polsce..., op. cit.,s. 6-7.
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pisami (akcent na funkcje compliance) i skrupulatnie identyfikowali wszelkie do-
strzezone uchybienia. Co wiecej, zakres mediacji z podmiotami regulowanymi stat
si¢ wysoce ograniczony, a uznanie argumentacji strony przeciwnej byto utrudniane
w wielu sytuacjach.

Uprawnienie do wydawania regulacji przez KNF, chociaz kwestionowane,
przyjmowato forme rekomendacji i uchwat. Pozornie wydawato sie, ze banki moga
traktowac je jak forme pozadanego zalecenia do wdroZenia, jednak w praktyce byty
to akty prawne o najwyzszym stopniu realizacyjnej pilnoSci. Warto podkresli¢, ze
KNF stosunkowo szybko reagowata na negatywne sygnaty ptynace z rynku ustug
bankowych, np. wskazniki ptynnosci byly wdrozone w Polsce wcze$niej niz usta-
lenia dyrektywy CRD-IV/CRR. KNF szybko zarazem dostrzegta pojawiajace sie
zagrozenia w sferze udzielania kredytow hipotecznych w walutach obcych przez
banki czy tez zagrozenia zwigzane z dziatalnoSciag SKOK-6w. Ponadto KNF ak-
tywnie wplywata na banki spétdzielcze, by nie zwlekaty z wdrozeniem (System In-
stytucjonalnej Ochrony-IPS), chociaz to spotykato si¢ z duzym oporem ze strony
spotdzielczych zarzadéw bankéw. Rekomendacje KNF jako podstawe opracowania
przyjmowaty zazwyczaj rygorystyczne warianty zachowan bankéw i dlatego para-
metry ustalano na wygérowanym poziomie, ktory stawat si¢ dotkliwym wyzwaniem
dla zarzadéw bankéw i wymagat radykalnych zmian (np. zalecenia zawarte w r6z-
nych wersjach w rekomendacji S, T). Zdaniem wielu ekonomistéw, konserwatywne
podejscie KNF w sprawowaniu nadzoru nad instytucjami finansowymi uchronito
Polske przed negatywnymi skutkami kryzysu finansowego w latach 2007-2015.
Nalezatoby jednak przedyskutowac rézne aspekty zagadnienia, czy wspdiczesne
uwarunkowania i obecna pozycja Polski na rynku europejskich ustug finansowych
warunkuja to, aby konserwatywne podejScie byto nadal adekwatne i gwarantowato
stabilno$¢, bezpieczefistwo i rozwdj sektora bankowego.

Kwestig niezwykle istotng, zwigzang z jakoScig funkcjonowania KNF jako in-
stytucji regulacyjno-nadzorczej, jest struktura organizacyjna oraz metodyka badania
i oceny instytucji finansowych. Schemat struktury organizacyjnej przedstawiono na
wykresie 5.1.

Struktura organizacyjna KNF jest dostosowana do trzech rynkéw: ustug ban-
kowych, rynku kapitatlowego i ustug ubezpieczeniowych oraz pionu kierowanego
przez przewodniczacego KNF, wspomagajacego funkcjonowanie catej instytucji
KNF (departamenty: prawny, zarzadzania zasobami, administracji itp.). W catej
strukturze nie jest widoczny dokonujacy si¢ podziatl zadan, badan i analiz migdzy
europejskim i krajowym nadzorem. Moze nie nalezy si¢ spieszy¢ z wprowadzeniem
tych zmian, chocby z tego powodu, ze wdrozenie jednolitego nadzoru napotyka
na szereg przeszkod. Pisza o nich W. Kapuscinska-Przybylska i M. Skopowski®.
Autorzy identyfikujg nastepujagce obszary jako zbyt czgste modyfikacje instytucjo-
nalnych ram nadzorczych, sektorowg niespdjno$¢ rozwigzan, geograficzng niespdj-

¢ W. Kapuscinska-Przybylska, M. Skopowski, Wzywania zwiqzane z wdrozeniem jednolitego
mechanizmu nadzoru [w:] Europejska Unia Bankowa, red. M. Zaleska, Difin, Warszawa 2015,
s. 64-78.
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no$¢, ograniczenie kompetencji nadzorcéw krajowych, ryzyko konfliktow intereséw
w EBC oraz podzial kompetencji miedzy EBA i EBC. Czg§¢ z przedstawionych sta-
bosci jednolitego nadzoru bedzie eliminowana jako efekt doSwiadczenia i racjonal-
nej reakcji nowo powotanych instytucji. Jednocze$nie ujawnig si¢ pozytywne efekty
zwigzane z finalizacja programu Unii Bankowej i realizacjq Better Regulation, a tak-
ze te wynikajace, chocby z powodu przeprowadzonych stress testow, w sektorze
bankowym. W kazdym razie uznaje si¢, ze jest to wtaSciwym moment, aby podjaé
prace nad oceng adekwatnoSci struktury organizacyjnej KNF do tych nowych zmian
europejskiej architektury systemu finansowego.

Wykres 5.1. Struktura organizacyjna Komisji Nadzoru Finansowego
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Irodto: Portal KNF [dostep: 10.12.2015].

Za podjeciem prac nad nowym projektem struktury organizacyjnej KNF prze-
mawiaja rowniez inne aspekty. Ze schematu organizacyjnego nie wynika podziat
zadafi, ktére mieszczg si¢ w kompetencjach departamentu prawnego i departamen-
tu regulacji bankowych. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w strukturze organizacyjnej
nie ma miejsca dla komdrek zajmujacych si¢ kontaktami i relacjami z podmiotami
regulowanymi, ani tez z pozostalymi interesariuszami. W obecnej strukturze orga-
nizacyjnej KNF nie zostaty wyeksponowane wazne kwestie metodyczne zwigzane
z oceng jakoS$ci regulacji czy stymulowaniem innowacyjnoSci instytucji bankowych.
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Niepokojace sygnaty dla zarzadzania ryzykiem w sektorze finansowym docie-
raja z powodu stosowanych metod badania i oceny instytucji finansowych. KNF
aktualnie korzysta z metodyki BION’, ktérej kluczowe zatozenia, jej zakres i fun-
damentalne rozwigzania opisane sa na 134 stronach. Ta metodyka weszta niedaw-
no do praktyki oceny dziatalnoSci bankéw, lecz jej opis znacznie wykracza poza
ramy merytoryczne niniejszej publikacji. Dlatego rozwazania o BION ograniczono
do zagadnienia definiowania ryzyka regulacyjnego i sposobu jego mierzenia w tej
metodyce.

Zaskakuje jednak to, ze w metodyce BION nie uzywa si¢ kategorii ryzyka regu-
lacyjnego. Funkcjonuje natomiast termin ryzyko prawne, ktére moim zdaniem nie
jest poprawnie zdefiniowane. Ot6z ryzyko prawne, wedtug BION, jest czeScia ryzy-
ka operacyjnego i okredla si¢ je jako ,,ryzyko poniesienia strat na skutek btednego
lub zbyt p6Znego opracowania lub uchwalenia regulacji, ich niestabilno$ci, zmian
w orzecznictwie, blednego uksztaltowania stosunkéw prawnych, jako$ci dokumen-
tacji formalno-prawnej czy niekorzystnych rozstrzygnie¢ sagdow lub innych organéw
w sprawach spornych prowadzonych z innymi podmiotami”®. Metodyka zaktada,
ze w trakcie badania obszaru ryzyka operacyjnego podlega ocenie wrazliwos§¢ banku
na ryzyko operacyjne oraz jako$¢ zarzadzania tym ryzykiem. Jednoznacznie stad
wynika, ze odpowiedzialno$¢ za ryzyko prawne ponosi bank, a nie regulator. Jest to
nielogiczne i niesprawiedliwe. Bankéw nie powinno si¢ obcigzad stratami z powodu
zbyt p6Znego lub bigdnego opracowania czy uchwalenia regulacji finansowej, albo
tez za skutki wynikajace z niestabilnosci regulacji, badZz btednie uksztattowanych
stosunkéw prawnych itp.

Mimo tej krytycznej uwagi w metodyce BION dostrzec nalezy wiele waznych
i potrzebnych zasad, procedur rozwigzan i narzedzi, ktére do niej wprowadzono
w badaniach i analizie instytucji bankowych, a zalicza si¢ tu m.in.:

e niemal petne dostosowanie do standardéw europejskich badania i oceny bankow;

e uwzglednienie ryzyka systemowego;

e ocene ryzyka modelu biznesowego;

e wspdlne posiedzenia pracownikéw KNF i bankéw podczas dokonywania oceny
bankow;

e ocen¢ modelu biznesowego;

e stosowanie formularza samooceny bankow;

e przyjecie zasady proporcjonalnoSci.

Zapewnienie zgodnoSci polskiej metodyki analizy i badania bankéw z procedura
testowania sytuacji finansowej bankéw europejskich, tworzy lepsze fundamenty do
wspélpracy krajowych instytucji regulacyjnych i nadzorczych z instytucjami euro-
pejskimi. Jest to wazny etap w budowaniu jednolitego rynku finansowego.

7 Metodyka badania i oceny nadzorczej bankow komercyjnych, zrzeszajqcych i spotdzielczych
4

(Metodyka BION), Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa, 24 kwietnia 2015.
8 Ibidem,s.42,43.



Praktyczne aspekty zarzadzania ryzykiem regulacyjnym w sektorze finansowym 133

5.2. Unijne doswiadczenia zarzadzania ryzykiem regulacyjnym
na rynku finansowym

Mato jest dostgpnych opracowan na temat ryzyka regulacyjnego, a szczegdlnie
przyktadéw jego wdrazania w sektorze finansowym w krajach cztonkowskich UE.
Znacznie wiecej komentarzy dotyczy ryzyka prawnego. Sa one skoncentrowane na
kwestii dostosowywania przedsiebiorstw do przepisow regulacyjnych, a informacje
na temat praktyki wdrazania majg charakter fragmentaryczny. Problematyce zarza-
dzania ryzykiem po$wigcit swoje prace P. Hampton®, ktory krytycznie ocenit stoso-
wane podejscia do stanowienia prawa, zwlaszcza te odnoszace si¢ do oceny ryzyka.
Analiza materiatéw z 35 000 inspekcji, ktére byty przeprowadzone w latach 2002—
2003 w Wielkiej Brytanii, ujawnita 60% czynnikow wysokiego ryzyka, a w 72 000
inspekcji wykazano 10% czynnikéw niskiego ryzyka. Ponadto P. Hampton zauwa-
zyl, ze sposrdd 63 krajow poddanych badawczej penetracji, analize niskich rodza-
jOw ryzyka przeprowadzito tylko 36. krajowych regulator6w'®. W jego opinii, po-
miar ryzyka okazat si¢ fragmentaryczny, poniewaz brakowato mu kompleksowosci
i sp6jnosci. Mozna stad wnioskowad, ze zakres przedmiotowego pomiaru ryzyka
byt waski lub nie obejmowal wszystkich instytucji finansowych. Podobng opini¢
podzielaja T. Eccles i J. Pointing'".

Nie mozna jednoznacznie ocenié, ze w krajach UE praktyka zarzadzania ryzy-
kiem regulacyjnym jest prowadzona na niskim poziomie jakoSciowym. Przekonuje
o tym publikacja organizacji OECD Risk and regulatory policy: improving the go-
vernance of risk z 2010 roku. Stwierdza si¢ w niej, iz do OECD nalezy przewazajaca
cze$¢ krajow UE'? oraz ze nowinki regulacyjne szybko sg adaptowane do praktyki
stanowienia prawa. O kompetencjach decyduje takze ranga prowadzonych dyskus;ji.
Juz w 2008 roku uczestnicy grupy zajmujacej si¢ polityka regulacyjng w OECD
poszukiwali odpowiedzi na nastgpujace pytania'*:

e jakie narzedzia polityki regulacyjnej sa niezbedne, aby wspiera¢ podejScia opar-
te na ryzyku? Do jakiego stopnia te instrumenty mogg by¢ zaadaptowane w rdz-
nych sektorach gospodarki?

e jakie korzySci mozna uzyskaé z wdrozenia koncepcji zarzadzania ryzykiem re-
gulacyjnym?

e jakie sg istotne wspdlne elementy, ktore nalezy rozwazy¢ w ocenie ryzyka, za-
rzadzaniu i komunikacji? Jakie jest ich znaczenie w planowaniu specyficznych
uje¢ sektorowych?

©

P. Hampton, Reducing administrative burdens: effective inspection and enforcement, H.M Treasury,
Norwich, December 2004.

10" Tbidem, s. 4.

T. Eccles, J. Pointing, Smart regulation, shifting architectures and changes in government,
“International Journal of Law in the Built Environment” 2013, Vol. 5, No. 1,s. 78.

Tylko 6 krajéw UE nie nalezy do OECD, z tego dwa kraje, tj. Litwa i Lotwa znajdujg si¢ w toku
procedury wejscia do tej organizacji.

Summary of discussions on risk and regulation at the meeting of the group on regulatory policy,
OECD, 1-2 December 2008, s. 2.
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e jak zarzadzac ryzykiem, aby wspiera¢ konkurencje i pozostawia¢ w neutralnym
stanie otwarto$¢ rynku?

e jak koncepcja oparta na ryzyku moze wpltywac na skuteczno$¢ zarzadzania regu-
lacjami, strategiami zgodnoSci i wdrozenia?

e jak wykorzysta¢ implikacje ptynace z tej koncepcji dla budowania potencjatu
regulacyjnego i utatwieniu dostepu informacji dla wtadz nadzorczych?

e jakie sg mozliwosci opracowania przydatnych poradnikéw w celu wykorzysta-
nia instrumentéw regulacyjnych?

e jak opracowac skuteczne strategie komunikacyjne?

Ponadto w dokumencie podkreslono, ze trzy filary zarzadzania ryzykiem regu-
lacyjnym, tj. ocena ryzyka, zarzadzanie ryzykiem i system komunikacji faczacej sie
z ryzykiem, sg powszechnie stosowane w krajach UE'. Trudno zatem zgodzi¢ si¢
z opinig, ze dotad pozostaja otwarte odpowiedzi na tego typu pytania oraz ze nie
wplynety one pozytywnie na implementacje praktyki regulacyjnej.

W zwigzku z tym narasta przekonanie, ze UE Swiadomie nie wykazuje inicja-
tywy szerszego wykorzystania kategorii ryzyka regulacyjnego w procesie legislacji
w ramach programu Better Regulation. Uznaje zapewne, ze Impact Asessment (1A)
jest metodyka, obwigzujaca i w petni wystarcza w procesie opracowywania dobrych
regulacji. Jednak tak konsekwentnie wdrazany i wspierany przez UE program Better
Regulation dotyka tylko marginesowo zagadnien ryzyka's, co zostato uwidocznione
w tabeli 5.1.

Tabela 5.1. Ocena ryzyka w procesie Oceny Wplywu (IA)

Ocena ryzyka Ocena wplywu (IA)

* Identyfikacja potencjalnych istotnych rodzajéw ryzyka

* Identyfikacja kto i w jaki sposéb ma dokonaé oceny ryzyka Identyfikacja problemu

e Ocena rodzajéw ryzyka i niepewnosci

* Uzupetni¢ i/lub potwierdzic, ze ocena ryzyka jest niezbedna Ocena problemu i podstaw

e Identyfikacja kryteriéw ryzyka i przeprowadzenie jego pomiaru Definicja celéw

* Opracowanie opcji zarzadzania ryzykiem, aby wyeliminowac transfer

lub ograniczenia ryzyka Opracowanie opcji

* Uwzglednienie w analizie ryzyka oceny wptywu, wykorzystanie au-

dytu do zbadania, jak wrazliwa jest regulacja na niepewnos¢ Ocena opeji

* Plan komunikowania o ryzyku, redukcja niepewnosci, adaptacja po-
dejscia do zarzadzania ryzykiem, jeSli jest to konieczne, monitorowa-
nie nowych/istniejacych rodzajéw ryzyka itp.

Zarys planu monitorowania
i ewaluacji

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie: Better Regulation “Toolbox”, European Communities,
2015,s.77,78, http://ec.europa.eu/smart-regulation/index_en.htm [dostep: 8.01.2015].

14 Ibidem, s. 4.

Better Regulation — simply explained, Luxembourg European Communities, 2006; Regulatory Fitness
and Performance Programme (REFIT) State of Play and Outlook “REFIT Scoreboard”, Commission
Staff Working Document, Strasbourg, 19 May 2015; Better Regulation “Toolbox”, European
Communities, 2015, http://ec.europa.eu/smart-regulation/index_en.htm [dostgp: 8.01.2015].
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Potwierdzaja to takze cele Better Regulation, sformulowane w cytowanej publi-
kacji, a poruszajace zagadnienia stabilno$ci finansowej, ustug finansowych i Unii
Kapitatowej, ktére nie odnosza si¢ bezposrednio do ryzyka regulacyjnego'®. Wsr6d
wielu omawianych zagadnien przewazajg propozycje dotyczace utworzenia i dziata-
nia europejskich dlugoterminowych funduszy inwestycyjnych, rynku papieréw war-
toSciowych, uelastycznienia i odbiurokratyzowania procesu legislacyjnego.

Miegdzy filozofig Risk-based Regulation (RbR) a Oceng Wptywu (IA) wystepuja
zasadnicze réznice. O ile ryzyko regulacyjne w koncepcji RbR nadaje rytm pracy ca-
fego procesu regulacyjnego, to w 1A ryzyko jest tylko jednym z elementéw wyniko-
wych dziatan analitycznych'’; petni w TA tylko funkcj¢ uzupetniajaca, konstatujaca
przyjety wariant projektu regulacyjnego. W koncepcji RbR regulator jest gtéwnym,
aktywnym graczem, ktéremu rzeczywiScie zalezy na osiggnigeciu zamierzonych ce-
16w regulacji. Co wigcej, koncentruje si¢ on na wszystkich kluczowych etapach pro-
cesu legislacyjnego (opracowanie projektu, wdrozenie, egzekwowanie i ewaluacja
procesu). Natomiast w koncepcji IA regulator jest z zalozenia przekonany o swojej
nieomylnej roli w ustanowieniu celowosci regulacji. Jego podstawowym zadaniem
staje si¢ realizacja funkcji compliance tak, aby instytucje finansowe w maksymal-
nym stopniu przestrzegaty wymagan regulacyjnych. W IA regulator koncentruje
si¢ na estymacji korzysci i kosztow. Natomiast z reguty brakuje w tych dziataniach
miejsca na skupienie, determinacj¢ i pomysty, jak oceniaé ryzyko konkretnych pro-
jektéw regulacyjnych'®. W koncepcji RbR dziatanie regulatora jest podporzadko-
wane zwigkszeniu elastycznoS$ci procesu regulacyjnego, usuwaniu istotnych prze-
szkéd. Tymczasem w 1A wysiltek zmierza do osiggnigcia kompromisu i wymuszenia
przestrzegania ustalen regulacyjnych wsréd kluczowych interesariuszy krajowych
i miedzynarodowych. Natomiast nie dokonuje si¢ optymalizacji alokacji zasobow
w zaleznoS$ci od wysokoSci ryzyka regulacyjnego.

Takie podejScie do ryzyka regulacyjnego w dokumentach UE mozna uzasadni¢
pogladem samej Unii w sprawie mozliwoS$ci dublowania prac juz z racji obowigz-
kéw podejmowanych przez organizacje OECD.

5.3. Metodyczne wyzwania zwigzane z implementacja ryzyka
regulacyjnego

Struktura instytucjonalna, z wielu powaznych przyczyn, jest niezbedna dla sku-
tecznej i efektywnej implementacji kategorii ryzyka regulacyjnego do praktyki sta-
nowienia prawa. Na VI Kongresie Compliance zorganizowanym przez Uniwersytet
Viadrina, ktéry odbyt si¢ 6 listopada 2015 roku na GPW, wyraznie podkreslano, ze
jakiekolwiek wymaganie regulatoréw w stosunku do praktyki biznesowej w Niem-

Zob. Better Regulation..., op. cit., punkt 3, s. 19-26, http://ec.europa.eu/smart-regulation/index_
en.htm [dostep: 8.01.2016].

Zob.2014,Revision of the European Commission Impact Assessment Guidelines, Public Consultation
Document, s. 19, ec.europa.eu/.../impact/docs/iag_pc_questionnaire_en... [dostep:12.01.2016].
Zob. Assessing the Costs and Benefits of Regulation, Study for the European Commission, Secretariat
General, Final Report, Brussels, 10 December 2013; Ocena wptywu oparta na dowodach. Model dla
Polski, red. J. Gérniak, Akademia Leona KoZzminskiego, Warszawa 2015.
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czech musi mie¢ podstawe prawng. W zwigzku z tym, po pierwsze, konieczne sa
instytucje, ktére czuwatyby nad opracowaniem przepisow, procedur i zasad oraz
implementowaly ten proces za pomocg odpowiednich metod i instrumentéw do
praktyki funkcjonowania przedsigbiorstw, monitorujac go i kontrolujac. Po drugie,
instytucje te wzietyby na siebie odpowiedzialno$§¢ za adekwatno$¢ tych dziatafi i ich
rozwdj. Po trzecie, trudno wyobrazi¢ sobie, zeby zarzadzanie ryzykiem, ktére wy-
maga ponoszenia kosztow i wigze si¢ z rozmaitymi konsekwencjami istotnymi dla
licznych podmiotéw regulowanych i klientdw, mogto okazac si¢ skutecznym instru-
mentem, jesli nie bytoby instytucjonalnej architektury odpowiedzialnej za catos§¢
efektow regulacji badz za fragmenty tego procesu. Po czwarte (co jest wyrazone
w niniejszej ksigzce), efekty regulacji zaleza od dziatanh wielu regulatoréw i intere-
sariuszy, zatem niezbedna jest alokacja zadan i odpowiedzialnosci. Po piate, to nie
oznacza, ze wdrozenie koncepcji ryzyka regulacyjnego wymaga budowy w kazdym
przypadku nowych instytucji, ktére obcigzajg kosztami graczy rynkowych i budzet
pafistwa.

Dla implementacji kategorii ryzyka regulacyjnego do praktyki regulacyjnej wta-
dze moga rozwazy¢ trzy rézne scenariusze. Pierwszy scenariusz to nic nie zmie-
nia¢ w istniejacej architekturze, lecz uruchomic¢ ,,migkkie instrumenty regulacyjne”
w celu upowszechnienia tej koncepcji. Moga one przyja¢ forme programu lub pro-
jektu realizowanego, np. w sektorze bankowym.

Drugi scenariusz mdglby polega¢ na tym, ze regulator, np. KNF, opracowuje
rekomendacje, jak wykorzystaé ryzyko regulacyjne w praktyce oceny ryzyka sekto-
ra bankowego. Uwazam jednak, Ze tego typu rekomendacja nie powinna powielaé
dotychczasowej praktyki. Nie moze tez by¢ interpretowana jak wymaganie o naj-
wyzszym poziomie pilnosci realizacji przez podmioty regulowane. Takie podejscie
nie zacheca do aktywnego udziatu podmiotéw regulowanych oraz pozostatych inte-
resariuszy w opracowaniu tej rekomendacji.

Trzeci scenariusz zaktada adaptacje rozwigzan przyjetych w krajach, w ktérych
zarzadzanie ryzykiem osiggneto okreslony sukces. Nawigza¢ wigc mozna do proce-
dur przyjetych przez Wielka Brytanig¢, Australi¢ lub Kanade.

W polskiej praktyce regulacyjnej najwigksze powodzenie i skuteczno$¢ zapew-
nitoby wdrozenie drugiego scenariusza.

Uzyteczno$€ i przydatno$¢ ryzyka regulacyjnego w praktyce kreowania dobrych
regulacji wymaga wprowadzenia wielu zmian na wszystkich etapach procesu regu-
lacyjnego. Oto kilka najwazniejszych kwestii, ktére powinny si¢ zmieni¢, chociaz sa
trudne do osiggnigcia. Jedna z kluczowych spraw to zamiana postawy regulatora wo-
bec percepcji ryzyka regulacyjnego, jego roli i stosunku do niego otoczenia, w tym
MEF, NBP i spoteczefistwa. W mojej ocenie, regulator dziala w §rodowisku zdeter-
minowanym. Jest §Swiadomy wtasnej silnej pozycji, przekonany o swojej profesjo-
nalnej wiedzy, wysokiej zdolnoSci do podejmowania racjonalnych decyzji, ktérych
Zrédtem jest dobro publiczne. Przyjecie do praktyki regulacyjnej koncepcji i katego-
rii ryzyka regulacyjnego powoduje, ze wiele decyzji regulacyjnych moze si¢ okazaé
zbednych, nie w petni skutecznych i nie w petni efektywnych. Dlatego aptekarska
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ocena dziatafi regulatora bywa kwestionowana, a nawet spotka si¢ z represyjnymi
reakcjami czy sankcjami. Wiadze polityczne i gospodarcze maja jednak obowigzek
zagwarantowac pole do podejmowania nawet takich nietrafionych decyzji, aby reko-
mendowane podejscie nie musiato zakoficzy¢ si¢ fiaskiem.

Kolejng wazng zmiang na linii regulator i otocznie jest czytelne okreSlenie,
w miar¢ precyzyjne, celéw opracowanych regulacji. Czyhaja tu jednak r6zne putap-
ki. W praktyce regulowania sektora finansowego czg¢sto stosowanym zabiegiem jest
odwolywanie si¢ w uzasadnianiu przestanek wprowadzenia regulacji do kategorii
ochrony klienta. Zalicza si¢ tu tez nagminne wykorzystanie luk prawnych, wasko ro-
zumiany interes grupowy lub interes indywidualnych podmiotéw, ogromng sita eko-
nomiczng podmiotéw regulowanych oraz kierowanie si¢ nieokreSlonym interesem
spotecznym. Nie sa tez znane granice presji politycznej, wywieranej na opracowanie
i wdrozenie regulacji, ani ukryte dziatania i instrumenty do tego wykorzystywane.
Tego typu wyjaSnienia sg czesto tylko parawanem, za ktérym skrywaja si¢ inne cele.
Szukanie kompromisu miedzy tymi dwiema stronami, tj. regulatorem a wladzg go-
spodarcza czy polityczna, nie jest w peini mozliwe. Niezbedne wydaje si¢ zatem po-
wolanie niezaleznej instytucji, ktéra oceniataby bezstronnie jako$¢ regulacji, w tym
jej efekty spoteczno-ekonomiczne czy ekologiczne.

Uwazna obserwacja sytuacji w obrebie praktyki regulacyjnej sugeruje, ze regu-
lator, niestety, dysponuje skromnymi zasobami do realizacji catego procesu opraco-
wania, wdrozenia i egzekwowania regulacji. W konsekwencji proces regulacyjny
jest zazwyczaj zakonczony przyjeciem ustawy. Czasami ogranicza si¢ jeszcze do
badania marginesowych kwestii, ktére nie decydujq o sukcesie regulacji. Wydaje sig,
ze regulator, nie narazajac na szwank reputacji, moze w swoich dziataniach wyko-
rzystywac rézne zrédia i kanaly informacyjne, aby dogtebnie weryfikowaé zagroze-
nia zwigzane z dang regulacja. Dotyczytoby to np. korzystania z baz informacji UE,
baz danych o$rodkéw akademickich lub zamawiania z odpowiednim wyprzedze-
niem grantéw tematycznych w Narodowym Centrum Nauki (NCN), Narodowym
Centrum Badan i Rozwoju (NCBiR), czy w Polskiej Agencja Rozwoju Przedsig-
biorczosci (PARP). Ale niestety, nie jest to powszechnie stosowane. Nie sg rowniez
w petni wykorzystywane systematyczne spotkania regulatora z mediami. Brak jest
w Srodkach masowego przekazu zyczliwego rzecznika popularyzujacego wiedze
o stosowanych w kraju regulacjach tych, ktére zostaty niedawno wdrozone i tych,
ktére usunigto z ustawodawstwa.

Nie mozna dokona¢ doskonalenia procesu regulacyjnego bez przeprowadzenia
jego kompleksowej ewaluacji. Ewaluacja jest okresowg oceng planowanych, trwaja-
cych lub ukoficzonych projektéw, programéw lub polityki. Celem ewaluaciji jest od-
powiedz na jednostkowe problemy zwigzane z projektowaniem, wdrozeniem i 0sig-
gnigtymi rezultatami'®, a jej szczegdlng forma — Oceng wptywu (Impact Evaluation)
— ktdra bada zwigzek migdzy przyczynami i skutkami projektowanej regulacji.

Pierwszym zadaniem w procesie ewaluacji jest identyfikacja skali odchylen
projektu regulacyjnego (lub wersji uchwalonej) od osiggnigtych efektow (skutkéw)

19 PJ. Gertler et al., Impact evaluation in practice, World Bank, Washington 2011, s. 7.
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regulacji. Ewaluacja regulacji wykorzystuje ryzyko regulacyjne i poszukuje odpo-

wiedzi na ponizsze zagadnienia:

e jakie zmiany i czynniki spowodowaly, ze kluczowe zatozenia, posiadane zasoby,
poziom zaangazowania, aktywnoS$¢ regulatora, instrumenty regulacyjne przyj-
mowane w projekcie regulacyjnym odchylity si¢ od tych, ktére wystapity;

e czy byla wlasciwa reakcja regulatora na zachodzgce zmiany i rezultaty, czy tez
regulator szukat usprawiedliwien swej bezczynnosci, podkreslajac niemoznos¢
wplywania na uwarunkowania i otoczenie;

e rozpoznanie, jakie popetniono biedy na poszczegdlnych etapach opracowania,
wdrozenia i obowigzywania przepiséw regulacyjnych;

e opracowanie czytelnych i precyzyjnych wnioskéw, ktére pozwalatyby uniknaé
powielania btedow w przysztosci.

Z ewaluacja regulacji nie nalezy zwleka¢, gdyz staboSci na ogét ujawniajg sie
w pierwszym okresie jej obowigzywania (pierwsze miesigce czy nawet pierwszy
rok). Sledzenie procesu regulacyjnego wskazuje, ze podmioty regulowane juz na
wczesnym etapie opracowania i dyskutowania o przysztym projekcie regulacyjnym
przygotowuja swoje plany prewencyjne, gdyby dany ksztatt regulacji byt obligato-
ryjny. Zrozumiate, Ze instytucje regulowane nie ujawniaja szczeg6téw swoich przy-
sztych zachowan.

Doswiadczenia zdobyte podczas oceny skutkéw regulacji pozwalaja sformu-
fowaé opinig¢, Ze im mniej precyzyjna jest analiza regulacji ex ante, tym trudniej
przychodzi oceni¢ skuteczno$¢ i efektywnoS¢ regulacji ex post. Ewaluacja metodyki
opracowania regulacji uwzgledniajacej kategori¢ ryzyka regulacyjnego, aby odzna-
czata si¢ wysokim poziomem jako$ciowym, powinna by¢®:

e innowacyjna — testuje nowe obiecujace podejscie;

e powtarzalna — metoda jest skalowalna i moze by¢ zastosowana w réznym oto-
czeniu;

e istotna strategicznie — wymaga ponoszenia relatywnie duzych zasobéw, obejmu-
je liczne podmioty i ludzi;

e nie testowana — niewiele jest wiadomo na temat efektywnoSci regulacji w prze-
kroju globalnym lub w danym kontekscie (uwarunkowaniach);

e jest wptywowa — jej wyniki moga by¢ udostgpnione osobom podejmujacym klu-
czowe decyzje regulacyjne.

Kompleksowy proces ewaluacji ryzyka regulacyjnego opisuje szczegétowo po-
radnik ONZ?'. Ewaluacja obejmuje nastgpujace obszary tematyczne®:
e cele regulacji;
e zarzadzanie zasobami;
identyfikacje ryzyka;

2 Ibidem,s. 11.

2 Risk Management in Regulatory Frameworks: Towards a Better Management of Risks, United
Nations Economic Commission for Europe, United Nations, New York-Geneva 2012, Chapter 7.

2 Ibidem, s. VIII.
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pomiar ryzyka;

kryteria wyboru strategii;

wdrozenie strategii;

przygotowanie do sytuacji kryzysowe;j;
doskonalenie procesu zarzadzania ryzykiem.

Kazde nowe rozwigzanie, niezaleznie od przedstawianych argumentéw mery-
torycznych i faktéw ich skutecznego czy nawet efektywnego wykorzystania w rdz-
nych krajach, nie jest przyjmowane z pelng aprobata, lecz jego akceptacja faczy sie
z réznymi zastrzezeniami i krytyka. Uwazam, ze dopoki w praktyce nie zostanie
sprawdzone regulowanie sektora finansowego, to nie dostrzeze si¢ waloréw zastoso-
wania kategorii ryzyka w procesie stanowienia prawa.

Kto zatem powinien si¢ podjaé¢ misji weryfikowania rekomendowanej koncep-
cji? W moim przeSwiadczeniu, bytoby najlepsza decyzja powierzenie tego zadania
Komisji Nadzoru Finansowego. Skfada si¢ na to kilka powodéw. Zanim je jednak
przedstawie, wskaza¢ warto i na inne mozliwoSci, np. Ministerstwo Finanséw, NBP
lub bezposrednio przez zaméwienie skierowane do Srodowisk naukowych.

Po pierwsze, KNF ma dostateczne zasoby finansowe, ludzkie i organizacyjne,
by podjaé si¢ misji weryfikowania rekomendowanej koncepcji. Istotne sg rowniez
zasoby informacyjne, ktére pochodza z badania i oceny stanu finansowego bankéw.
Zgodnie z metodyka BION, gtéwne obszary ryzyka s3a poddawane szczegélowemu
badaniu wedfug konkretnego dnia roku kalendarzowego. Pracownicy KNF sprawu-
jacy nadzér nad ta wiedza maja dostgp do sprawozdawczoSci finansowej, strate-
gii 1 modeli biznesowych bankéw. Co wigcej, dysponuja licznymi analizami tych
sprawozdaf i, co réwnie wazne, prowadzg inspekcje monitorowanych bankéw, maja
styczno$¢ z radami nadzorczymi, cztonkami zarzagdéw lub pracownikami odpowie-
dzialnymi za okre§lone obszary zarzadzania ryzykiem. Poza tym cztonkowie zarza-
du KNF zasiadaja rowniez w innych instytucjach, np. w Komitecie StabilnoSci, BFG
czy w NBP.

Drugie zadanie, po zidentyfikowaniu skali odchylen projektu regulacyjnego, do-
tyczy tego, od ktérej regulacji zaczaé postgpowanie. OdpowiedZ jest prosta — wy-
starczy przejrzec te projekty regulacyjne, ktére s3 zapowiadane lub staly si¢ przed-
miotem prac Komisji Europejskiej. Wybra¢ nalezy ten, ktéry najbardziej odpowiada
nam strategicznie lub ktéry — wedtug wstepnych ocen — jest dla Polski najwigkszym
zagrozeniem lub najwigksza szansg. Waznym kryterium jest ztozonoS¢ projektu.
Unikaé wiec trzeba tych projektéw regulacyjnych, ktére sa konfliktowe, zbyt skom-
plikowane oraz podejmowane w ekspresowym tempie.

Regulatorzy w procesach regulacyjnych przywiazuja nadmierng wage do
uwzglednienia wszystkich mozliwych sytuacji, jakie mogg pojawié sie w toku wdra-
zania i obwigzywania regulacji. Wspétczesne zycie instytucji finansowych dostarcza
coraz to nowych przypadkéw, wyjatkéw i okolicznosci, ktére nie zostaty dostatecz-
nie uregulowane. W zwigzku z tym, aby prawo nie stwarzato mozliwoSci dowolnych
interpretacji, konieczna jest wigksza niz dotad dyscyplina w formutowaniu zasad
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regulacyjnych tak, by podmioty regulowane mogly wykazac si¢ dynamika dziatania.
Wiaze si¢ to szczegdlnie z rozwojem cywilizacji cyfrowej. M. Marcinkowska przy-
tacza zasady stosowane przez regulatora angielskiego Financial Services Authority
(FSA)*. To specyficzny punkt widzenia regulatora, okreslajacy prawidta, wedtug
ktérych instytucje finansowe powinny uczestniczy¢ w procesie regulacyjnym. Okre-
§la go jedenascie zasad wskazanych do zrealizowania przez instytucje finansowe. Sg
to: integralno$¢; umiejetnosci, troska i staranno$¢; zarzadzanie i kontrola; finanso-
wa ostrozno$¢; zachowanie rynkowe; uwzglednienie intereséw klienta; komunika-
cja z klientami; umiejgtnoS$¢ rozwigzywania konfliktéw; budowanie relacji zaufania
z klientami; ochrona aktywow klienta; relacje otwarte i kooperacyjne z regulatorem.
W Wielkiej Brytanii w systemie regulowania sektora finansowego zaszty istot-
ne zmiany po uchwaleniu 19 grudnia 2012 roku Financial Service Act. Mogg by¢
one impulsem do przemySlenia i rozwazenia, czy obowigzujacy w Polsce system
regulowania sektora finansowego nalezy nadal utrzymywac, czy tez trzeba poszu-
kiwa¢ alternatywnych rozwigza instytucjonalnych. Zgodnie z przywotanym aktem
prawnym nastgpita tam likwidacja scentralizowanej instytucji nadzorczej Finan-
cial Service Authority i dokonano innego podziatu stref regulacji. Bank of England
przejat odpowiedzialno$¢ za stabilno$¢ finansowg, koncentrujac sie nad regulacjami
makro- i mikroostrozno§ciowymi. Prudential Regulation Authority (PRA) stal si¢
czeScig Banku Anglii i teraz odpowiada za regulacje oraz nadzér nad 1700 bankami.
Natomiast Financial Conduct Authority (FCA) przejat ochrong praw klientéw. In-
stytucja FCA posiada uprawnienia do regulowania zagadnief zwigzanych z marke-
tingiem produktéw finansowych i z ustalaniem minimalnych standardéw. Dysponuje
tez uprawnieniami do zakazu oferowania produktéw finansowych lub natychmiasto-
wego wycofania czy modyfikacji promocji produktéw finansowych celowo wpro-
wadzajacych w btad klientéw. W konsekwencji FCA dazy do tego, aby:
e zapewni¢ uczciwe traktowanie klientéw przez instytucje finansowe;
e stymulowa¢ zdrowg i innowacyjng konkurencj¢ miedzy instytucjami finansowymi;
e identyfikowaé potencjalne ryzyka i skutecznie na nie reagowac.

FCA deklaruje, Ze proces stanowienia regulacji podporzadkowany jest wykorzy-
staniu zasady proporcjonalnoSci, a zarazem skupia si¢ na tych obszarach i instytu-
cjach finansowych, ktére generuja wysokie ryzyka dla realizacji jej gldéwnych celéw.

W projektach regulacji sektora finansowego moga by¢ przyjete przez regulatora
zasady, ktorych przyktady ponizej przedstawiono.

Zasady ogdlne

Zasada 1.

Zarzadzanie ryzykiem regulacyjnym ma prowadzi¢ do opracowania efektyw-
niejszych regulacji, ktére wymusza dziatanie ukierunkowane na wigksza wrazliwo$¢é
wobec skutkéw regulacji, ich ztozono$¢ i elastyczno$¢ wszystkich uczestnikéw pro-
cesu regulacyjnego.

2 M. Marcinkowska, Regulation and self-regulation..., op. cit., s. 156.
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Zasada 2.

Regulator musi si¢ bardziej wykazywac precyzja w formutowaniu zasad i mecha-
nizmoéw regulacyjnych niz dazeniem do uzyskania perfekcyjnoSci przepisow, ktére
odpowiadalyby wszystkim mozliwym realiom, jakie potrafig si¢ ujawni¢ w praktyce
gospodarczego funkcjonowania podmiotéw regulowanych.

Zasada 3.

Chociaz w procesie regulacji uczestniczy niezliczona liczba podmiotéw posred-
nio i bezposrednio regulowanych oraz instytucji, to za calo§¢ skutkéw ekonomicz-
no-spotfecznych i ekologicznych odpowiada regulator.

Zasady dotyczqce opracowania regulacji

Zasada 4.

Uzyskanie korzySci z zarzadzania ryzykiem regulacyjnym odniesie si¢ tylko
wtedy, gdy ryzyko regulacyjne jest obecne we wszystkich kluczowych etapach pro-
cesu regulacyjnego, czyli ma charakter przedsiewziecia kompleksowego.

Zasada 5.

Dobrych regulacji nie uzyska si¢, jeSli w procesie ich opracowania bedg tylko
uczestniczy¢ prawnicy i ekonomiSci, a zabraknie wyobrazni i miejsca dla przedsta-
wicieli nauk spotecznych — psychologdéw, socjologéw czy etnologéw, poniewaz we
wspolczesnym §wiecie coraz wieksza role odgrywaja wartoSci spoteczne i dazenia
spoleczefistw.

Zasada 6.

Nie dopusci¢ do tego, by regulacja osiagneta niski poziom jakoSciowy, tylko
nalezy szybko przej$s¢ od modelu restrykcyjnego stanowienia regulacji do modelu
relacyjnego, uwzgledniajacego interesy regulowanych podmiotéw i spoteczenstwa
obywatelskiego.

Zasada 7.

Odejs¢ jak najszybciej od opracowywania takich regulacji, ktére uwzgledniaja
tylko oczekiwania i warunki rynku krajowego na rzecz uwarunkowan europejskich
i globalnych.

Zasada 8.

Trzeba zerwaé ze stereotypem, Ze opracowanie regulacji nic nie kosztuje; nie-
stety, moga generowaé powazne Srodki. Dlatego trzeba je stosowal selektywnie,
kierujac sie kryterium poziomu ryzyka i wartoScig korzySci netto.

Zasady dotyczqce implementacji regulacji

Zasada 9.

Regulator powinien dotozy¢ wszelkich starafi, aby wyjas$ni¢ podmiotom regulo-
wanym cele regulacji i kluczowe zalozenia.
Zasada 10.

Nie wdraza¢ regulacji, jesli nie rozpoznano norm zachowania i struktury reakcji
podmiotéw regulowanych.
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Zasada 11.

Polityka regulacyjna powinna by¢ tak prowadzona, aby w kolejnych etapach
procesu uzyskiwaé najwiekszy stopiefi dostosowania podmiotéw regulowanych do
postulowanych wymagaf regulacyjnych.

Zasada 12.

Restrykcje regulacyjne nie sg jedynym skutecznym instrumentem uzyskania ak-
ceptacji wymogdéw regulacyjnych; nalezy przyjmowac adekwatny portfel réznych
instrumentow regulacyjnych.

Zasada 13.

Regulator powinien stara¢ si¢ uzyskaé¢ w jak najwigkszym zakresie akceptacje

i wiaczenie ,,stron trzecich” do realizacji procesu regulacyjnego.

Zasady dotyczqce egzekwowania regulacji

Zasada 14.

Regulator powinien dostosowaé zachety i kary do aktualnej kultury ryzyka, jaka
reprezentuja podmioty regulowane.
Zasada 15.

Proces monitorowania i kontrolowania nie moze by¢ rozpoczety zbyt p6Zno, im
wczesniej, tym lepiej.
Zasada 16.

Regulator powinien wykorzysta¢ informacje o tych podmiotach, ktére wzorowo
dostosowuja si¢ do wymagan regulacyjnych.

Zasady dotyczqce ewaluacdji regulacji

Zasada 17.

Proces ewaluacji nalezy podporzadkowac nie systemowi kar dla tych jednostek,
ktére zawiodly, lecz skutecznym szkoleniem, jak unika¢ popetniania tych samych
bledow.

Zasada 18.

Wyniki kompleksowej ewaluacji regulacji nalezy adresowac do wszystkich klu-
czowych interesariuszy.

Stopniowe dostosowywanie si¢ w procesie regulacyjnym do zasad i dobrych
praktyk regulacyjnych przyniesie z pewnoScia pozytywne korzySci w postaci lep-
szych jakoSciowo regulacji, ktére musza by¢ wprowadzane w sektorze finansowym.

5.4. Perspektywy praktyki stanowienia legislacji w sektorze finansowym

NajwtaSciwsza decyzja polskich regulatoréw rynku finansowego bytoby poste-
powanie zgodne z wytycznymi polityki regulacyjnej UE i tendencjami, ktére moga
w najblizszych latach ujawni€ si¢ na rynku finansowym.

Fundamentalnymi programami, ktére znajduja si¢ w centrum zainteresowan
wtadz w obecnej kadencji UE, sg Better Regulation i Unia Kapitatowa. Naczelng
ideg programu zaprojektowanego przez Komisje Europejska pt. Better Regulation
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jest lepsze stanowienie prawa’. Aby skuteczniej osiggaé cele polityczne wpro-
wadzono szereg zmian o charakterze organizacyjnym oraz w samym podejsciu do
stanowienia prawa. Zrezygnowano z planowania celéw iloSciowych regulacji®,
przeksztatcono Rade ds. Ocen Skutkéw w niezalezng Rade ds. Kontroli Regulacyj-
nej, wzmocniono program sprawnoS$ci i wydajnoSci regulacyjnej REFIT. W nowy
sposdb zapewniono tez koordynacje i wspélprace miedzy najwazniejszymi instytu-
cjami UE, tj. Komisjg, Parlamentem i Radg (porozumienia miedzyinstytucjonalne
w sprawie lepszego stanowienia prawa). Ponadto stworzono mozliwos¢ zgtaszania
uwag do projektéw aktow delegowanych (co nie byto dotychczasowa praktyka),
a takze postanowiono ogtaszaé publicznie przez cztery tygodnie wazne akty wyko-
nawcze. Wedtug zamierzen UE program REFIT, ktéry byt ustanowiony w 2012 roku
dla uproszczenia prawa UE i ograniczenia kosztéw regulacyjnych, bedzie obecnie
bardziej ukierunkowany, wymierny, kompleksowy i skuteczniej osadzony w poli-
tycznym procesie decyzyjnym.

Unia Kapitatowa (Capital Markets Union — CMU) jest projektem, ktéry ma
stworzy¢ warunki dla rozwoju kapitatlu podwyzszonego ryzyka, dostgpnego dla
firm o wysokim potencjale rozwojowym i zapewniajacym inwestorom wigksze
przychody i zyski. Ten projekt powinien generowaé korzySci w formie wzrostu
gospodarczego, zatrudnienia i finansowej stabilno$ci*. Prezentowali go N. Veron
oraz M.G. Wolff na spotkaniu w Rydze, ktére odbyto si¢ 25 kwietnia 2015 roku.
Uczestnikami rozmdw byli ministrowie finanséw krajow UE i prezesi bankéw cen-
tralnych. PrzejScie na amerykanski model finansowania przedsigbiorstw wymaga
dwdch istotnych zmian. Po pierwsze, podjecia si¢ kluczowych reform w zakresie
sprawozdawczoS$ci i w systemie przeprowadzania audytéw. Po drugie, wprowadze-
nia reform w systemie informacji o kredytowaniu firm, o upadfosci, opodatkowaniu,
a takze wykonanie kompleksowego przegladu dotychczasowych regulacji zwigza-
nych z rynkiem kapitatlowym.

Nieuniknionym dziataniem, ktére bedzie musiata podjaé¢ UE, stanie si¢ przeglad
sposobow implementacji w praktyce funkcjonowania instytucji finansowych posréd
najwazniejszych dyrektywy i rozporzadzen UE. W trakcie tych przedsiewzigé zo-
stang zapewne podjete wysitki dokoficzenia brakujacych legislacji zwigzane z pro-
jektem Unii bankowej (filar zwigzany z Resolution Regime i scentralizowanym sys-
temem gwarantowania depozytéw). UE dazy wigc do poprawy jakoSci prawa przez
dziatania instytucjonalne i ograniczenie nowych projektéw regulacyjnych.

Stanowienie legislacji bedzie tez wynika¢ ze zmian zachodzacych na rynku fi-
nansowym, a zwlaszcza na rynku ustug bankowych. Obejma one gidwnie struktu-
ry rynku, nowego modelu konkurowania i kultury organizacyjnej instytucji finan-

2 Program lepszego stanowienia prawa: pytania i odpowiedzi, Strasburg, 19 maja 2015, Komisja
Europejska. Zestawienie informacji, europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-15-4989_pl.htm
[dostep: 9.01.2016].

2 W ostatnich pigciu latach Komisja Europejska zaproponowata $rednio ponad 130 nowych inicjatyw
rocznie, a w 2015 roku tylko 23 inicjatywy.

% N.Veron, M.G. Wolff, Capital Market Union — A vision for the long growth, Bruegel Policy
Contribution, Issue 2015/05, April 2015.



144 Rozdziat 5

sowych, potrzeby posiadania nowych rodzajéw danych i systemu raportowania,
réwniez obszaru dotyczacego nadzoru korporacyjnego i ryzyka. Na te zagadnienia
wskazujg m.in. raporty §wiatowej firmy konsultingowej KPMG?'. Zgodnie z pty-
nacymi z nich wnioskami, europejskie banki wprawdzie zwigkszyty poziom swojej
stabilnoSci i bezpieczefistwa, lecz wymagaja jeszcze znacznego unowoczesnienia
systemu zarzadzania, w tym zarzadzania ryzykiem, aby odzyskaé wyzszg rentow-
no$¢ prowadzonej dziatalnosci. W opinii KPMG banki europejskie utracity zdolno$¢
do wytwarzania niezbednej dla dalszego rozwoju rentownosci. Wymaga to rady-
kalnych zmian strategii instytucji finansowych, opracowania nowych modeli biz-
nesowych, podejScia do nowej metodyki oceny apetytu na ryzyko i wprowadzenia
nowej kultury zarzadzania ryzykiem. Wiaze sie to rowniez ze zmianami w systemie
informacyjnym i stosowaniem nowych narzedzi analitycznych.

Z wzgledu na to, ze zidentyfikowane tendencje zmian, jakie moga zachodzi¢ na
rynku finansowym, wymagaja kosztownych inwestycji, ich powodzenie bedzie zale-
zato od wspétpracy i wspoétdziatania regulatoréw, nadzorcéw krajowych i unijnych
z reprezentacjami instytucji finansowych. Tylko w ten sposéb okaze si¢ mozliwe po-
konanie przeszkdd, na jakie moga natrafia¢ instytucje finansowe w dostosowywaniu
si¢ do nowych wymagan rynkowych.

W najblizszych kilku latach polska praktyka legislacyjna bedzie réwniez podpo-
rzagdkowana rozwigzywaniu specyficznych probleméw krajowych. Do nich zaliczyé
nalezy:

e wdrozenie ustawy o nadzorze makroekonomicznym?;

e wdrozenie ustawy o opodatkowaniu bankéw?; niektére banki spétdzielcze
mogg wymagaé pomocy z powodu bankructwa. To dotyczy¢ moze takze ban-
kéw komercyjnych;

e nierozwigzany problem frankowiczow, czyli klientéw z hipotecznymi kredytami
mieszkaniowymi we frankach;

e inkorporacje innowacji produktowych, procesowych i organizacyjnych, ktére
mogg narusza¢ ochrong bezpieczenstwa i prywatnosci klientow;

e regulacj¢ instytucji finansowych, ktére nie podlegajag KNF (instytucje shadow
banking);

e przeciwdziatania prawne zwigzane z rosngcg skalg cyberprzestepczosci;

e prawne dziatania wspierajgce realizacj¢ programéw rzadowych (np. porgczenia
i gwarancje dla inwestorow prywatnych lokujacych srodki w gospodarke wodna,
odnawialne Zrédfa energii, poprawe efektywnoSci energetycznej, a takze wspie-
rajace restrukturyzacje czy rozwdj sektora publicznego);

2 Evolving Banking Regulation, EMA Edition Is the end in sight?, February 2014, kpmg.com; Evolving

Banking Regulation Part One From Design to Implementation, March 2015, kpmg.com; Evolving
Banking Regulation Part Two Bank Structure: The Search for a Viable Strategy, April 2015, kpmg.
com KPMG International.

Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o nadzorze makroostroznoSciowym nad systemem
finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym, Dz.U. 2015 poz. 1513.

Ustawa o opodatkowaniu niektdrych instytucji finansowych z 15 stycznia 2016 1., Dz.U. 2016 poz. 68.
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e niewidoczne ostabienie skuteczno$ci dziatania instytucji nadzorczych i regula-
cyjnych ze wzgledu na dokonywane radykalne zmiany kierownictwa w zarzg-
dach tych instytucji.

Warto skonstatowaé, ze w krajowej praktyce legislacyjnej zagadnienia ryzyka
regulacyjnego nie funkcjonujag w wariancie, jaki przyjeto w tej ksigzce. W uzyciu
jest natomiast kategoria ryzyka prawnego. Czesto te dwie kategorie sg traktowane
jak synonim, co powoduje liczne nieporozumienia w sposobie pomiaru tego typu
ryzyka i zarzadzaniu nim. W sektorze finansowym ryzyko prawne jest sktadnikiem
ryzyka operacyjnego. K. Kuziak przedstawia pie¢ definicji ryzyka prawnego, w tym
propozycje: Grupa 30 — 1993 r., Komitet Bazylejski - 1997 r., K. Jajuga — 2003 r.,
T. Kaczmarek — 2005 r., R. Kendall — 2000 r. Autorka przyjmuje okre§lenie ryzyka
prawnego ,,jako zagrozenia (mozliwosci poniesienia strat) wynikajacego ze stosowa-
nia prawa i przestrzegania prawa w dziatalnosci przedsigbiorstwa™. Z tej definicji
nie jest jasny przekaz, czy wystepuja jakiekolwiek korzySci z regulacji. W skrajnym
przypadku przedsigbiorstwa moga ponosi¢ tylko koszty taczace si¢ z dang regula-
cja. Natomiast w pracy Budowa wartoSci wymiaru sprawiedliwosci wyodrebniona
zostata hybryda pojeciowa w postaci ryzyka regulacyjno-prawodawczego. Tak zde-
finiowane ryzyko obejmuje’":

o ryzyko wadliwej identyfikacji potrzeb legislacyjnych;
e ryzyko nadmiernego unormowania;

e ryzyko niedostatecznego uregulowania;

e ryzyko niestosowalnoSci w praktyce regulacji;

e ryzyko nieosiagnigcia celéw regulacji;

e ryzyko niestabilnoSci prawa.

Przedstawione tu skrétowo definicje potwierdzaja, ze w zakresie definiowania
i interpretacji ryzyka regulacyjnego i prawnego pojawiajg si¢ nieporozumienia, ktd-
re nie wynikaja tylko z niezrecznoSci zapisow, ale takze maja uzasadnienie meryto-
ryczne. W procesie opracowania i wdroZenia regulacji muszg uczestniczy¢ co naj-
mniej dwaj kluczowi interesariusze: regulator i podmioty regulowane o odmiennych
oczekiwaniach. W praktyce legislacyjnej nie mozna wyznaczy¢ Scistych granic,
ktére pokazywatyby odrebne skutki regulacji dla regulatora i podmiotéw regulo-
wanych. Dlatego préba pokazania dominujacego obszaru rodzajow ryzyka, ktére
zalezag w najwiekszym stopniu od regulatora, prowadzi do skuteczniejszego zarza-
dzania procesem legislacyjnym. W tej publikacji wyeksponowane zostaly charakte-
rystyczne cechy, pozytywne efekty i konsekwencje wynikajace z wiaczenia ryzyka
regulacyjnego do procesu stanowienia regulacji finansowych.

30 K. Kuziak, Zarzqdzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
we Wroctawiu” 2008, nr 1196, s. 93.

3 Ryzyko prawne a zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci [w:] Budowa wartosci wymiaru
sprawiedliwosci. Wymiar prawny, zarzqdczy i ekonomiczny, red. P. Banasik, Kowalewski &Wollff,
Gdynia 2015, s. 300.



Podsumowanie

Punktem wyjScia do rozwazaf w tym rozdziale stata si¢ ocena dotychczasowego
systemu regulacji sektora finansowego, ktéra wskazata jego silne strony, a takze sta-
bosci. Z analizy regulacji opracowanych przez KNF wynika, ze dotychczas byta pro-
wadzona polityka konserwatywna, ktéra korzystnie wptywata na niski poziom ry-
zyka mikro- i makroostrozno$ciowego. Podkreslono w toku rozwazan, ze aktualnie
wdrazany i stosowany system badania oraz analizy sytuacji finansowej i rynkowej
bankéw BION nie daje bezpoSrednich podstaw do wykorzystania kategorii ryzyka
regulacyjnego w procesie stanowienia regulacji dla sektora finansowego.

Mimo ze UE formalnie nie gloryfikuje zarzadzania ryzykiem regulacyjnym,
a zaleca metodyke IA, to kraje UE bedace cztonkami organizacji OECD sg zde-
cydowanie motywowane do stosowania koncepcji Risk-based Regulation. OECD
przejeta na siebie zadanie aplikacji i upowszechnienia koncepcji RbR w sektorach
strategicznych, w tym w sektorze finansowym.

Sformutowano 18 zasad dla réznych etapéw zarzadzania ryzykiem regulacyj-
nym, tj. regulacji odnoszacej si¢ do fazy opracowania regulacji, jej implementacji,
egzekwowania i ewaluacji. Ponadto, pozostajac w nurcie przyjgtego w tej pracy ro-
zumowania, uznano za celowe uzupetnienie instytucjonalnej infrastruktury o powo-
fanie niezaleznej instytucji, ktéra ocenitaby jako$¢ stanowionych regulacji w sekto-
rze finansowym.

Waznym postulatem publikacji jest konieczno$¢ prowadzenia w sposéb kom-
pleksowy ewaluacji wdrazanych regulacji do praktyki instytucji finansowych. Z jed-
nej strony dokonuje si¢ bowiem proces stopniowego ich doskonalenia, a z drugiej
— szerzej otwieraja si¢ drzwi dla wdrazania kategorii ryzyka regulacyjnego i zarza-
dzania, opierajacego si¢ na tym ryzyku w procesie stanowienia regulacji.

Z analizy materiatu zawartego w tym rozdziale wynika, ze chaos regulacyjny,
ktéry powstat po kryzysie finansowym subprime w 2007 roku, zmusit Srodowisko
bankowe, w stopniu wigkszym niz to byto dotychczas, do wykorzystania zarzadza-
nia ryzykiem regulacyjnym w procesach legislacyjnych.



/akonczenie

Niniejsza ksigzka wpisuje sie w nurt publikacji prezentowanych juz w poprzed-
nich latach uczestnikom Forum Bankowego, ktdre jest organizowane corocznie
przez Zwiazek Bankow Polskich. Nadrzgdnym celem tych rozpraw jest przyblizenie
dazen Srodowiska i jego staran w sprawie podniesienia jakoSci prawa dotyczacego
funkcjonowania sektora finansowego (bankowego).

Przedstawione tu w pigciu rozdziatach rozwazania wskazaty na istote, przestanki,
korzySci i warunki skutecznej implementacji ryzyka regulacyjnego do stanowienia
prawa w sektorze finansowym, zwlaszcza w jego najwazniejszym elemencie, czyli
sektorze bankowym. KorzySci z zastosowania ryzyka regulacyjnego w procesie le-
gislacyjnym sa wielorakie. Lista ich jest bardzo pojemna i przedstawiona w r6znych
fragmentach publikacji. Skupiajg one uwage regulatora na realizacji celéw regulacji,
eliminuja projekty regulacyjne o wysokim ryzyku juz we wczesnych etapach two-
rzenia idei ksztattu regulacji. Praktyka legislacyjna dowodzi, ze wiele krajowych re-
gulacji jest uchwalanych w wyniku rzagdowych lub politycznych deklaracji, chociaz
rynek ustug finansowych wskazuje na ich falszywa racjonalno$¢. Regulacje opra-
cowane z wykorzystaniem ryzyka regulacyjnego prowadzg tez do efektywniejszej
alokacji posiadanych zasobéw. Ograniczajg te ryzyka, ktére stanowig najwigksze
wyzwanie dla regulatora i podmiotéw regulowanych. Nie jest to alokacja zasobow
bedacych w posiadaniu regulatora wedtug regut przypadkowych czy intuicyjnych.

Publikacja podkres$la rowniez konieczno$¢ catkowicie innego modelu opraco-
wania regulacji w Polsce, ktdrej sita napedowa powinno by¢ zarzadzanie ryzykiem
regulacyjnym. Stara si¢ wykazac jego przydatno$¢ w aktualnych uwarunkowaniach,
gdy coraz silniejsza konkurencja regulacyjna i towarzyszacy jej arbitraz (wynikaja-
cy z otwartych granic dla dziatalnoSci gospodarczej w UE) tworzg istotne zagroze-
nia, a zarazem szanse skutecznego i efektywnego regulowania sektora finansowego.
Rola sektora finansowego, rozumianego jako kluczowe dobro publiczne, i rosna-
ce znaczenie regulacji finansowych wzmacniajg argumentacje za wiaczeniem tej
kategorii ryzyka regulacyjnego do procesu legislacyjnego. Nie mozna tez pomijac
faktu, ze dominujgca czgs$¢ regulacji sektora finansowego w Polsce ma charakter
miedzynarodowy oraz Swiatowy i zdarza si¢, iz jego procedury s3 nieadekwatne do
krajowych warunkéw funkcjonowania instytucji finansowych.

W publikacji zostata tez sformutowana opinia i wykazano jej zasadnos¢, ze do-
bre regulacje w sektorze finansowym uwzgledniaja ryzyko regulacyjne, lecz wyko-
rzystanie ryzyka regulacyjnego nie wymaga wdrozenia dodatkowych sankcyjnych
legislacji.

Jest to by¢ moze przekonanie przesadzone. Jednak odnosze wrazenie, ze krajo-
wy system stanowienia prawa znalazt si¢ daleko od nowoczesnych teoretycznych
nurtow regulacji. Luka migdzy praktyka a postulatami ,,Ekonomicznej Analizy Pra-
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wa” jest kosmiczna. Co wigcej, nie stosujemy wielu dobrych, sprawdzonych praktyk
legislacyjnych. Dlatego w ksigzce przeprowadzono analiz¢ nurtéw teoretycznych
dotyczgcych stanowienia prawa w gospodarce. Poza tym opisano sze§¢ modeli opra-
cowania regulacji w odniesieniu do sektora finansowego i wyeksponowano publicz-
ng i prywatng teori¢ regulacji. Krytycznemu ogladowi poddano opini¢, ze w pu-
blicznej teorii regulacji przyjmowane sg idealistyczne zatozenia o przestankach,
jakimi kieruje si¢ regulator w opracowaniu projektéw legislacyjnych oraz o jego
nieograniczonych kompetencjach i umiejgtnos$ciach. Prywatne teorie regulacji,
obecne w praktyce regulacyjnej sektora finansowego, w niewielkim stopniu poddane
sg empirycznym wynikom badania. Ponadto podkres§lono brak poszerzonych badan
dotyczacych wplywu czynnika politycznego na proces stanowienia regulacji.

Ws&réd opisywanych i ocenianych koncepcji (modeli) opracowania i wdrazania
regulacji znalazty sie: pionowa (Vertical Enforcement), pozioma (Horizontal Regu-
lation), interaktywna (Responsive Regulation), opierajaca si¢ na ryzyku (Risk-ba-
sed Regulation — RbR), inteligentna/zwinna (Smart-Regulation) oraz samoregulacja
(Self-Regulation). Pigta achillesowa tych modeli sg staboSci metodyczne zwigzane
z pomiarem ryzyka (np. brak definicji ryzyka regulacyjnego, opisu zatozen, identy-
fikacji czynnikéw ryzyka, ich kategoryzacji, formalnej postaci wzoréw, danych i in-
formacji niezbe¢dnych do zweryfikowania metody, oceny zgodnoSci definicji ryzyka
regulacyjnego z metodg pomiaru).

W zwigzku z powyzszym najwazniejsza cze$¢ ksigzki poSwigcono metodom po-
miaru ryzyka regulacyjnego. Zarekomendowano metod¢ nawigzujaca do dorobku
koncepcji Risk-based Regulation i uwzgledniajacg cztery grupy czynnikow ryzy-
ka regulacyjnego. Naleza do nich: zaangazowanie regulatora, dysponowane przez
niego zasoby, postawy i zachowania podmiotow regulowanych, a takze aktywnos$¢
regulatora. Idea tworzenia miary ryzyka regulacyjnego jest w duzym stopniu podob-
na do przyjetej metodyki oceny zasady proporcjonalnosci. Polega na identyfikacji
sktadowych czynnikéw ryzyka regulacyjnego, ocenie tych czynnikéw na podstawie
punktowej oceny kryteriéw (np. prawnych, ekonomicznych, zarzadczych itp.) oraz
na transformacji czynnikéw ryzyka i ich wptywu na syntetyczng miare ryzyka. Jest
to na razie do$¢ ogdlna, wyjSciowa propozycja, ktéra w intencji autora bedzie przed-
miotem weryfikacji projektéw regulacyjnych, jakie moga by¢ wprowadzone w naj-
blizszych latach. W opracowaniu analizuje si¢ jeszcze najwazniejsze aspekty zarza-
dzania ryzykiem regulacyjnym poczawszy do prezentacji zatozen, a skoficzywszy
na aspektach komunikacji wynikéw pomiaru dla zainteresowanych interesariuszy.

W publikacji przedstawiono, zdaniem autora, wiele kwestii waznych dla prakty-
ki stanowienia prawa w sektorze finansowym. Objety one: znaczenie pojecia ,,dobra
regulacja”, wykorzystanie ryzyka regulacyjnego w praktyce legislacyjnej réznych
krajach, potrzebe szerszego wykorzystania samoregulacji we wdrazaniu innowacji
przetomowych w instytucjach finansowych, czy tez odniosty si¢ do nowej roli zasad,
jakimi mogtby si¢ kierowaé regulator w procesie zarzadzania ryzykiem regulacyj-
nym.
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Najbardziej cenng wartoS$cia, zwtaszcza dla autora, uzyskang z pracy nad ta
ksigzka jest to, ze pozwolita ona odkry¢ nowe obszary badafi naukowych. Takie, kt6-
rych wyniki powinny by¢ uzyteczne w opracowaniu reformy polskiego sektora fi-
nansowego, aby mégt w wigkszym stopniu finansowac dziatalno$¢ indywidualnych
i korporacyjnych klientéw, a zarazem rozwijat si¢ w spos6b bezpieczny i stabilny.






Latyczniki

Zatacznik 1

Czynniki ryzyka i kryteria zwiqzane z zaangazowaniem

Czynniki ryzyka

Kryteria oceny ryzyka

1. Zaangazowanie regulatora

Liczba posiedzen Zarzadu w okresie opracowania
regulacji.

Liczba spotkafi z pracownikami.

Ogolna liczba spotkaf z interesariuszami.

2. Zaangazowanie polityczne

Zakres 1 skala interwencji zbiorowych i indywidual-
nych.

Stanowiska partii politycznych.

Debaty i konferencje publiczne.

3. Zaangazowanie mediéw og6lnokrajowych

Liczba artykutéw przed opracowaniem projektu
(wdrozeniem i egzekwowaniem).

Liczba debat przed opracowaniem projektu
(wdrozeniem i egzekwowaniem).

Jako$¢ i czas trwania publicznych debat.

4. Zaangazowanie portali spofecznoSciowych

Liczba foréw dyskusyjnych.
Liczba lajkéw/hejtow.
Liczba uczestnikéw stron odwiedzajacych.

5. Wsparcie ze strony innych regulatoréw

Jako$¢ wspdtpracy — spotkania, wymiana informacji,
uzgadnianie stanowisk.

6. Partnerstwo z podmiotami regulowanymi

Liczba spotkafi z podmiotami regulowanymi.
Odpowiedzi na pytania podmiotéw regulowanych.
Jako$¢ merytoryczna odpowiedzi.

Prowadzenie negocjacji.

Oferowanie samoregulacji.

Korzystanie z danych i informacji podmiotéw regulo-
wanych.

Irédto: opracowanie wiasne.
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Zatacznik 2

Czynniki ryzyka i kryteria zwigzane z zasobami

Czynniki ryzyka

Kryteria ryzyka

7. Zasoby finansowe regulatora

Budzet regulacji.

8. Jako$¢ kompetencji i umiejetnosci
pracownikéw instytucji regulujacej

Ocena jakoSciowa (nowy problem, czastkowa znajo-
mos$¢, pelna wiedza).

9. Dostepno$¢ do danych i informacji

Posiadanie niezbednych obiektywnych i subiektywnych
informacji.

10. UmiejetnoSci komunikacji

Liczba uczestnikéw utrzymujacych staty kontakt.
Pozytywne opinie o regulatorze.

Reakcja na kazda oferte (zapytanie ze strony)
regulatora.

11. Zasoby i umiejgtnoSci organizacyjne

Posiadanie baz danych o interesariuszach.
Identyfikacja kluczowych interesariuszy, zwlaszcza
opornych.

Duza wrazliwo$¢ na sygnaty przesytane przez interesa-
riuszy.

Dotarcie do kluczowych interesariuszy najpdzniej

w ciagu tygodnia.

12. Baza zewnetrznych ekspertow

Korzystanie ze statych ekspertow.

13. Prowadzenie wtasnych badan
lub korzystanie z badafi innych

Liczba prowadzonych badaf wiasnych.
Korzystanie z wynikéw badaf kupionych.
Korzystanie z wynikéw badafi darmowych.

Irédto: opracowanie wiasne.
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Zatacznik 3

Czynniki ryzyka i kryteria oceny zwigzane z podmiotami regulowanymi

Czynniki ryzyka

Kryteria ryzyka

14. Ocena skali wptywu regulacji na pozycje
rynkowa, finansowg i konkurencyjng
podmiotéw regulowanych

Ocen postaw podmiotow.
Oczekiwane efekty negatywne.
Oczekiwane korzysci.

15. Postawy i zachowania podmiotow
regulowanych

Dotychczasowa ocena reakcji podmiotéw na regulacje.
Oczekiwana ocena reakcji podmiotéw regulowanych.
Jakos¢ planowanych dziatan stymulujacych.

16. Dojrzato$¢ prawna i analityczna
podmiotéw regulowanych

Uczestnictwo w branzowych lub regionalnych zrzesze-
niach krajowych firm.

Uczestnictwo w branzowych lub regionalnych zrzesze-
niach zagranicznych.

Liczba zamawianych ekspertyz zewngtrznych na temat
regulacji.

Indywidualnie zamawiane ekspertyzy.

17. Poziom determinacji podmiotéw
regulowanych

W jakich obszarach wymagan regulacyjnych podmioty
beda interweniowac?

Jakie maksymalne $rodki finansowe zamierzaja prze-
znaczy¢ na interwencje?

Czy zamierzaja wystapi¢ na droge sadowa?

18. Postawy i zachowania stron trzecich

Czy podmioty regulowane odwotuja si¢ do pomocy
,.stron trzecich”?

Czy podmioty regulowane wspéipracuja ze ,,stronami
trzecimi”?

Czy sg skfonne finansowac dziatalno$¢ stron trzecich?

Irédto: opracowanie wlasne.
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Zatacznik 4

Czynniki ryzyka i kryteria oceny zwiqzane z aktywnosciq regulatora

Czynniki ryzyka

Kryteria ryzyka

19. Znajomos$¢ zasad i mechanizmu
regulacyjnego przez podmioty
regulowane

Czy regulator prowadzi state akcje edukacyjne?
Kto jest uczestnikiem tych przedsiewzie¢ edukacyjnych?
Jaka jest ocena jakoSci tych dziatan regulatora?

20. Planowane motywacyjne instrumenty
ekonomiczne

Jakie instrumenty motywacyjne planuje si¢ wprowadzi¢
(ceny, koszty, limity, zakazy, kary)?

Jaka jest zdoIno$¢ monitorowania egzekucji tych
instrumentéw?

Czy zamierza si¢ eskalowac site oddziatywania tych
instrumentéw?

21. Planowane instrumenty motywacyjne
dla opornych podmiotéw

Czy rozpoznaje si¢ ukryte i jawne podmioty niech¢tne
danej regulacji?

Czy jest specjalnie opracowany plan dziataf stymulu-
jacych?

Jaka jest logika takiego planu (zastraszanie czy zache-
canie)?

22. Planowane dziatania administracyjne

Jakie podmioty obejmie si¢ planowanymi inspekcjami?
Jaki charakter beda miaty inspekcje kontrolne?
Jaka jest skutecznos$¢ prowadzonych inspekc;ji?

23. Komunikacja ze strong publiczng

Jakos¢ komunikacji regulatora ze strong publiczng?
Jakie rodzaje informacje przekazuje stronie publicznej
(istotne, tylko pozytywne, tylko negatywne)?

Czy wykorzystuje si¢ presje publiczng do zwigkszenia
skuteczno$ci 1 efektywnoSci efektéw regulacji?

Irédto: opracowanie wlasne.
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Zatacznik 5

Poziom ryzyka i kryteria oceny dotyczqce zaangazowania

Pogi K Kryteria oceny
oziom ryzyka Z%e — Stabe — Umiarkowane — Dobre — B. dobre

Ekstremalne (powyzej 90%)

Wysokie (od 60% do 90%)

Umiarkowane (od 30% do 60%)

Minimalne (od 10% do 30%)

Rzadko spotykane (ponizej 10%)

Irédto: opracowanie wiasne.

Przy ocenie uwzgledniaé kryteria:

Spotkania regulatora z interesariuszami.

Motywacje dla pracownikow.

Selekcja pracownikéw wg ich umiejetnoSci, aby regulacja byta skuteczna.
Monitorowanie i kontrola postgpu prac.

Srodki finansowe przeznaczane na opracowanie i wdrozenie regulacji.
Kontakty z innymi regulatorami.

Uczestnictwo regulatora w debacie publiczne;j.

Problematyka dotyczaca danej regulacji nie jest przedmiotem posiedzen Zarzadu.
Prowadzi polityke zastraszania podmiotéw regulowanych.

Gromadzenie informacji na temat jak podobna regulacja byta wdrazana w in-
nych krajach.

Zte — 5 punktéw

Stabe — 4 punkty
Umiarkowane — 3 punkty
Dobre — 2 punkty

B. dobre — 1 punkt
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Zatacznik 6

Poziom ryzyka i kryteria oceny zwiqzane z zasobami

Pozi K Kryteria oceny
OTOMEFEyEa Z%e — Stabe — Umiarkowane — Dobre — B. dobre

Ekstremalne (powyzej 90%)

Wysokie (od 60% do 90%)

Umiarkowane (od 30% do 60%)

Minimalne (od 10% do 30%)

Rzadko spotykane (ponizej 10%)

Irédto: opracowanie wiasne.

Przy ocenie uwzgledniaé kryteria:

e Zasoby finansowe regulatora na opracowanie, wdrozenie i egzekwowanie danej
regulacji.

e Jako$¢ pracownikéw regulatora i ich doSwiadczenie.

e Dostepnos¢ do danych i informacji.

e Umiejetnosci komunikacji w zakresie procedur, zasad i mechanizmu regulacyjnego.

e Elastyczno$¢ w wykorzystaniu posiadanych zasobow i umiejetnoSci organizacyjne.

e Solidno$¢ i wiarygodno$¢ zewnetrznych ekspertow.

e Prowadzenie wtasnych badan i korzystanie z badah prowadzonych w innych
os$rodkach.

Zte — 5 punktéw

Stabe — 4 punkty
Umiarkowane — 3 punkty
Dobre — 2 punkty

B. dobre — 1 punkt
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Zatacznik 7

Poziom ryzyka i kryteria oceny zwigzane z podmiotami requlowanymi

Pogi K Kryteria oceny
oziom ryzyka Z%e — Stabe — Umiarkowane — Dobre — B. dobre

Ekstremalne (powyzej 90%)

Wysokie (od 60% do 90%)

Umiarkowane (od 30% do 60%)

Minimalne (od 10% do 30%)

Rzadko spotykane (ponizej 10%)

Irédto: opracowanie wiasne.

Przy ocenie uwzgledniaé kryteria:

e  Wplyw regulacji na pozycje¢ rynkowa, finansowa i konkurencyjng podmiotow
regulowanych.

Dominujace postawy i zachowania podmiotéw regulowanych.

Dojrzato$¢ prawnej kultury i analityczny poziom podmiotéw regulowanych.
Determinacj¢ podmiotéw regulowanych, aby zastopowaé wdrozenie regulacji.
Wptywu regulacji na zmiang struktury rynku lub regut konkurowania.

Zte — 5 punktéw

Stabe — 4 punkty
Umiarkowane — 3 punkty
Dobre — 2 punkty

B. dobre — 1 punkt
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Zatacznik 8

Poziom ryzyka i kryteria oceny zwiqzane z aktywnosciq regulatora

Kryteria oceny

Pozi k
OTOMEFEyEa 7}e — Stabe — Umiarkowane — Dobre — B. dobre-

Ekstremalne (powyzej 90%)

Wysokie (od 60% do 90%)

Umiarkowane (od 30% do 60%)

Minimalne (od 10% do 30%)

Rzadko spotykane (ponizej 10%)

Irédto: opracowanie wiasne.

Przy ocenie uwzgledniaé kryteria:

e Znajomo$¢ procedur, zasad i mechanizmu regulacyjnego przez podmioty
regulowane.

e Motywacyjne instrumenty ekonomiczne.

e Specjalne motywacyjne instrumenty dla opornych podmiotow.

e Plany dziatafi administracyjnych.

e Komunikacja ze strong publiczng.

Zte — 5 punktéw

Stabe — 4 punkty
Umiarkowane — 3 punkty
Dobre — 2 punkty

B. dobre — 1 punkt
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Zatacznik 9

Punktowa ocena wptywu analizowanej regulacji w przekroju réznych obszaréow

Poziom wptywu/Liczba punktéw

1

2

3

4

5

Ochrona klienta

X

Bezpieczefistwo i konkurencyjno$¢ sektora
bankowego

Bezpieczefistwo i1 konkurencyjno$¢
w pozostatych sektorach finansowych

Wzrost gospodarczy

Kapitat spoteczny

Ochrona $rodowiska naturalnego

Irédto: opracowanie wiasne.

1 punkt — brak lub nieistotny skutek
5 — najwyzszy poziom wptywu






Bibliografia

A proposed risk management framework, A report to NRC Chairman Gregory B. Jaczko from
the Risk Management Task Force, April 2012, U.S. NRC.

Albareda L., Corporate responsibility, governance and accountability: from self-regulation
to co-regulation, “Corporate Governance: The international journal of business in
society” 2008, Vol. 8, No. 4.

Analiza skutkow obnizenia optaty interchange w Polsce, NBP, sierpiefi 2015, Warszawa.

Anderson A R.,Russell E.O., Self-regulation: a strategic alternative for small firms, “Journal
of Business Strategy” 2014, No. 4.

Argy S., Johnson M., Mechanism for improving quality of regulations. Australia in an
international context, Staff Working Paper, July 2003.

Arnone M., Borlini L., International anti-money laundering programs. Empirical assessment
and issues in criminal regulation, “Journal of Money Laundering Control” 2010,Vol. 13,
No. 3.

Assessing the Costs and Benefits of Regulation, Study for the European Commission,
Secretariat General, Final Report, Brussels, 10 December 2013.

Ayres 1., Braithwaite J., Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate,
Oxford University Press 1992.

Baldwin R., Black J., O’Leary G., Regulating Low Risks: Innovative Strategies and
Implementation, LSE Law, Society and Economy, Working Papers 2013, No. 9.

Baldwin R., Black J., Really responsive regulation, Law, Society and Economy Working
Papers, No. 15, London School of Economics, London 2007.

Baldwin R., Cave M., Lodge M., Understanding Regulation. Theory, Strategy, and Practice,
Second edition, Oxford University Press, Oxford, New York 2012.

Baldwin R., Cave M., Understanding Regulation: Theory, Strategy, and Practice, Oxford
University Press, Oxford 1999.

Bartle 1., Risk based regulation and better regulation in the UK : towards what models of risk
regulation, Paper prepared for presentation at the Second Biennial Conference of the
ECPR, Utrech University, The Netherlands, June 5"-7%2008.

Bartle 1., Vass P., Self-regulation and the regulatory state. A survey policy and practice,
Research report 17, Centre for the Study of Regulated Industries, University Bath School
of Management 2005.

Baumol W.., Wealfare Economics and the Theory of the State, Harvard University Press,
Cambridge 1952.



162 Bibliografia

Beck U., Risk Society: Towards a New Modernity, Sage Publications, London 1992.
Better Regulation — simply explained, Luxembourg European Communities, 2006.

Better Regulation ,,Toolbox”, European Communities, 2015, http://ec.europa.eu/smart-
regulation/index_en.htm, [dostep: 8.01.2015].

Biggar D., Heimler A., An Increasing role for competition in the regulation of banks,
International Competition Network Antitrust Enforcement in Regulated Sectors, Bonn,
June 2005.

Black J., “Prudential regulation of banks”, in OECD, International Regulatory Co-operation:
Case Studies, Vol. 2: Canada-US Co-operation, EU Energy Regulation, Risk Assessment
and Banking Supervision, OECD Publishing 2013.

Black J., Baldwin R., When risk-based regulation aims low: A strategic framework,
“Regulation & Governance” 2012, No. 6.

Black J., Development of Risk and Regulation in Financial Services: Canada, the UK and
Australia, A research report. LSE and Political Science, London, September 2004.

Black J., Risk-based regulation, Presentation to the Future of Legal Regulation Conference,
Birkbeck College, 14 June, London 2010.

Black J., Risk-based regulation: choices, practices and lessons being learnt, Chapter 6 [in:]
Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010.

Black J., The Development of Risk Based Regulation in Financial Services: Canada, the UK
and Australia: A Research Report, ESRC Centre for the Analysis of Risk and Regulation,
London School of Economics and Political Science, September, London 2004.

Blanc F., Risk based “regulatory delivery” for environmental rules — Why, how, with what
effect? EFFACE Conference Brussels, 3 November 2014.

Blaug M., Pieter Hennipman on Paretian Welfare Economics: a Comment, “De Economist”
1993, No. 1.

Blaug M., The Methodology of Economics or How Economists Explain,Cambridge University
Press, Cambridge 1992.

Bounds G., Challenges to Designing Regulatory Policy Frameworks to Manage Risks [in]
Risk and regulatory policy: improving the governance of risk, OECD, Paris 2010.

Braithwaite J., The Essence of Responsive Regulation, ,,UBC Law Review” 2011, Vol. 44, No. 3.

Braithwaite J., Williams R., Meta Risk Management and Tax System Integrity, Australian
National University, Working Paper 2001, No. 23.

Bresser-Pereira L.C., The Global Financial Crisis and a New Capitalism? Working Paper,
No. 592, The Levy Economics Institute, May 2010.

Business Plan 2015/2016, Financial Conduct Authority, London 2015.
Chase-Jenkins L., Farr 1., Risk Appetite: A Boundary for Decisions, “Emphasis” 2008, No. 1.



Bibliografia 163

Coglianese C., Healey T.J., Keating E.K., Michael L., The Role of Government in Corporate
Governance, Regulatory Policy Program,Center for Business and Government, available
at: www.ksg.harvard.edu/cbg/rpp/,s. 5, [dostep: 17.10.2015].

Coglianese C., Measuring Regulatory Performance. Evaluating Impact of Regulation and
Regulatory Policy, Expert Paper, No. 1, August 2012.

Curtis P., Carey M., Risk Assessment and practice, Deloitte & Touche LLP, COSO, October
2012, www.coso.org/.../COSOAnncsOnlineSurvy2GainInpt... [dostep: 15.01.2016].

Czarny B., Spory o naturg ekonomii dobrobytu we wspotczesnej metodologii ekonomii,
,,Ekonomia” 2011, Vol. 27.

Daniluk D., Niemierka S., Nadzor bankowy w Polsce, ,,Bank i Kredyt” 2005, nr 9.
DeanJ. D., Giffin A. F., What’s your risk appetite?, “Emphasis” 2009, No. 1

Dembiniski P. H., Beretta S., Kryzys ekonomiczny i kryzys wartosci, Wydawnictwo M,
Krakéw 2014.

Description of regulatory approaches to assessing the effectiveness, of regulatory activities
at low risk sites and proposed good practice framework: Phase 1 report. SNIFFER
April 2011, s. 178 www.lse.ac.uk/.../Sniffer%20ER %2013%?20final%20r. [dostep:
09.06.2015].

Dixit AK., The Making of Economic Policy: A Transaction-Cost Perspective, The MIT
Press, Cambridge MA 1996.

Doing Business Report Series, World Bank Group, www.doingbusiness.org/~/.../Doing%?20
Business/ [dostep: 15.01.2016].

Eccles T., Pointing J., Smart regulation, shifting architectures and changes in government,
“International Journal of Law in the Built Environment” 2013, Vol. 5, No. 1.

Epstein G., Financialization, Rentier Interests, and Central Bank Policy, University of
Massachusetts, Amherst, June 2002.

Evolving Banking Regulation Part Two Bank Structure: The Search for a Viable Strategy,
April 2015, kpmg.com KPMG International.

Evolving Banking Regulation, EMA Edition Is the end in sight?, February 2014, kpmg.com;
Evolving Banking Regulation Part One From Design to Implementation, March 2015,
kpmg.com.

Executive Perspective on Top Risk for 2015, Research Conducted by North Carolina State
University’s, ERM Initiative and Protiviti, www.protiviti.com/.../NC-State-Protiviti-
Survey-Top- [dostep: 19.02.2015].

Fisher E., Risk Regulatory Concepts and the Law [w:] Risk and regulatory policy: improving
the governance of risk, Chapter 2, OECD, Paris 2010.

Foresight technologiczny przemystu Insight 2030, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2011.
Gertler PJ. et al, Impact evaluation in practice, World Bank, Washington D.C. 2011.



164 Bibliografia

Gier de M., Kramers R., Doing right things for waste shipment inspections (DTRT-TFS),
IMPEL, 2012, Description of regulatory approaches to assessing the effectiveness, of
regulatory activities at low risk sites and proposed good practice framework: Phase
1 report, SNIFFER, April 2011, s. VII, www.lse.ac.uk/.../Sniffer%20ER %2013%?20
final%?20r. [dostep: 19.02.2015].

Glasby J., Whose risk is it anyway? Risk and regulation in an era of personalisation, The
Joseph Rowntree Foundation, September 2011.

Grabosky P., Smart Regulation: Designing Environmental Policy, Clarendon Press, 1998.

Grabosky P., Using Non-Governmental Resources to Foster Regulatory Compliance,
“Governance — An International Journal of Policy and Administration” 1995, Vol. 8, No. 4.

Gunningham N., Beyond compliance: next generation environmental regulation, Australian
Institute of Criminology, 2-3 September 2002.

Gunningham N., Prest J., Environmental Audit as a Regulatory Strategy: Prospects and
Reforms, “Sydney Law Review” 1993, Vol. 15.

Gunningham N., Reconfiguring environmental regulation: the future public policy agenda,
Australian National University, 1 January, 2008.

Gunningham N., Sinclair D., Designing Smart Regulation [in:] P. Grabosky, Smart Regulation:
Designing Environmental Policy, Clarendon Press, 1998.

Hampton P., Reducing Administrative Burdens: Effective Inspections and Enforcement, HM
Treasury, London 2005.

Hepburn G., Alternatives to traditional regulation, OECD Paris, www.oecd.org/gov/
regulatory-policy/42245468 .pdf.

Hertig G., Regulatory competition for EU financial services, “The Journal of International
Economic Law” 2000, No. 2.

Hertog den J., Economic theories of regulation [w:] Regulation and Economics, eds R.J.
van den J. Bregh, A. Pacces, Vol. 9, Encyclopedia of Law Economics, Edward Elgar,
Cheltenham UK, Northampton USA 2012.

Hertog den J., Reviews of theories regulation, Discussion Paper Series 10-18, Tjalling
C. Koopmans Research Institute, Utrecht School of Economics, Utrecht University,
December 2010.

Holland J., Price sensitive information and self-regulation by UK companies and financial
institutions, Part I 1 I, “Journal of Financial Regulation and Compliance” 1995, No. 3.

Hutter B., The attractions of risk-based regulation: accounting for the emergence of risk
ideas in regulation, Discussion Paper, No. 33, London School of Economics and Political
Science, London 2005.

Hutter B.M., What Makes a Regulator Excellent? A Risk Regulation Perspective, Paper
Prepared for the Penn Program on Regulation’s Best-in-Class Regulator Initiative,
London School of Economics and Political Science, June 2015.

Ivec M., Braithwaite V., Applications of responsive regulatory theory in Australia and
overseas: update, Regulatory Institutions Network, Working Paper 2015, No. 72 .



Bibliografia 165

Jajuga K., Data analysis in finance — review of approaches and tendencies. Prezentacja na
konferencji zorganizowanej przez SGH w Warszawie po§wigconej BIG Data w 2014 r.

Jalilian H., Kirkpatrick C., The impact of regulation on economic growth in developing
countries a cross — country analysis, Centre on Regulation and Competition. Institute for
Development Policy and Management, University of Manchester, UK, 20 March 2006.

Jamison N., Developments in voluntary self-regulation, “Journal of Financial Regulation and
Compliance” 1998, Vol. 6, No. 1.

Johansen I.L., Rausand M., Foundations and choice of risk metrics, Safety Science, 2014,
Vol. 62.

Joskow P.L., Noll R.G., Regulation in Theory and Practice: An Overview [in:] Studies in
Public Regulation, ed. G. Fromm, MIT Press, 1981.

Kapuscinska-Przybylska W., Skopowski M., Wzywania zwiqzane z wdrozeniem jednolitego
mechanizmu nadzoru [w:] Europejska Unia Bankowa, red. M. Zaleska, Difin, Warszawa
2015.

Kasiewicz S., Kurklinski L., Szpringer W., Zasada proporcjonalnosci. Przetom w ocenie
regulacji, WIB, Warszawa 2014.

Kasiewicz S., Rogowski W., Inwestycje hybrydowe: nowe ujecie efektywnosci, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.

Kasiewicz S., Rogowski W., Ryzyko we wspotczesnym biznesie [W:] Nowoczesne zarzqdzanie
biznesem. Projekt edukacyjny sektora finansowego. Skrypt, Warszawa 2014.

Kasiewicz S., Ryzyko regulacyjne — narzedzie stanowienia lepszego prawa, ,,Nowe Zycie
Gospodarcze” 2010, nr 2/6.

Klosiewicz P. et al., Papierologia czy bezpieczenstwo depozytow? Koszty administracyjne
w sektorze bankowym w Polsce na przyktadzie przestrzegania wybranych regulacji
bankowych, Materialy i Studia, Zeszyt nr 243, NBP, Warszawa 2009.

Kopycinski P., Mamica L., Operacjonalizacja metodologii badan foresight, Matopolska
Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw,
pazdziernik 2006.

Krysiak Z., Seaman S., Equity Based Metrics Used to Medel Financial Distress, “Academy
of Economics and Finance Journal”, Vol. 3, USA 2013.

Krysiak Z., Wartos¢ ryzyka operacyjnego banku w ujeciu holistycznym, ,,Bezpieczny Bank”
1 (50),2013.

Kurklifiski L., “Apetyt na ryzyko” w projektach zwiqzanych z produkcjq energii odnawialnej
[w:] Ryzyko inwestowania w polskim sektorze energetyki odnawialnej, red. S. Kasiewicz,
CeDeWu, Warszawa 2012, rozdz. I'V.

Kuziak K., Zarzqdzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie, Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu nr 1196, Wroctaw 2008.

Mandelkern Group on Better Regulation, Final Report, 13 November 2001.



166 Bibliografia

Marcinkowska M., Dodatkowe podatki i optaty bankow — potrzeby praktyki i i dylematy
teorii finansow [w:] Prace Naukowe UE we Wroctawiu, nr 170, red. K. Jajuga, Finanse
— nowe wyzwania teorii i praktyki. Problemy wiodgce, Wroctaw 2011.

Marcinkowska M., Regulation and self-regulation in banking:in search of optimum, ,,Bank
i Kredyt” 2013, nr 2.

McGarvie M., A pragmatic approach to legal regulation, Legal Services Commissioner,
Victoria, Australia 2012.

Metodyka badania i oceny nadzorczej bankow komercyjnych, zrzeszajqcych i spotdzielczych
(Metodyka BION), Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa, 24 kwietnia 2015.

Montin Ch-H, Regulatory Policy: the potential of best practice form OECD economies and
around the world, Conference on Smart Regulation, Moscow, 14 March 2014.

Montin Ch-H., Smart regulation: global challenge for policy makers, ERRADA, Newsletter,
April 2012.

Nadz6r bankowy 1989 — 2006, NBP, Warszawa 2006.
National Risk Registration of Civil Emergencies, Cabinet Office, London 2015.

Nicoletti G., Pryor F.L., Subjective and Objective Measures of the Extent of Governmental
Regulation, AEI-Brookings Center for Regulatory Studies, Washington, D.C. 2011.

Nicoletti G., Scarpetta S., Boylaud O., Summary Indicators of Product Market Regulation
with an Extension to Employment Protection Legislation, ECO Working Paper 1999,
OECD Publishing, Paris.

Ocena wptywu oparta na dowodach. Model dla Polski, red. J. Goérniak, Akademia Leona
Kozminskiego, Warszawa 2015.

OECD Better Life Index Country Reports, www.oecd.org/../BLI2013-Country-Notes.pdf
[dostep: 12.12.2015].

OECD Framework Regulatory Policy, OECD 2014.
OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, OECD, Paris 2005.

Ogus AJ., Regulatory Paternalism: When is it Justified [in:] Corporate Governance in
Context, eds K. Hopt, E. Wymeersch, H. Kanda, H. Baum, Oxford University Press,
Oxford 2005.

Ojo M., Co-operative and competitive enforced self-regulation, “Journal of Financial
Regulation and Compliance” 2011, Vol. 19, No. 2.

Ojo M., The growing importance of risk in financial regulation, Center for European Law
and Politics, University of Bremen, Oxford Brookes University, December 2009.

Olson M., The Logic of Collective Action, Harvard University Press, Cambridge 1965.

Owen B., Braeutigam R., The Regulation Game: Strategic Uses of the Administrative
Process, Cambridge Massachusetts, Ballinger 1978.

Palley T.I., Financialization: What it is and Why it Matters, Working Paper, No. 153,
Ambherst, November 2007.



Bibliografia 167

Papandrea F., Regulation and cost-benefit analysis [w:]. Handbook of Research on Cost-
Benefit Analysis,ed.R.J. Brent, E. Elgar Publishing, Northampton [Massachusetts] 2009.

Parker D., Kirkpatrick C., Measuring Regulatory Performance. The Economic Impact of
Regulatory Policy: A Literature Review of Quantitative Evidence, Expert Paper, No. 3,
OECD, July 2012.

Pawlowicz L., Stanowisko IBhGR wobec opodatkowania bankow w Polsce, http://prnews.pl/
wiadomosci/stanowisko-ibngr-wobec-opodatkowania-bankow-w-polsce-65517 [dostep:
10.12 2015].

Peltzman S., The economic theory of regulation after a decade of deregulation [in:] The
Brookins Papers of Economic Activity, eds N. Bailey, C. Winston, Brookins Institution,
Washington 1989.

Peltzman S., Towards a More General Theory of Regulation,““Journal of Law and Economics™
1976, No. 2.

Penn Program on Regulation’s Best-in-Class Regulator Initiative, London School of
Economics and Political Science, June 2015.

Performance Programme (REFIT) State of Play and Outlook “REFIT Scoreboard”,
Commission Staff Working Document, Strasbourg, 19 May 2015.

Peterson D., Fensling S., Risk-based regulation: good practice and lessons for the Victorian
context, Conference paper presented at the Victorian Competition and Efficiency
Commission Regulatory Conference, Melbourne, 1 April 2011.

Pigou A., The Economics of Welfare, Macmillan, London 1932.
Portal KNF [dostep: 10.12.2015].
Porter M., The Competitive Advantage of Nations, Macmillan, New York 1990.

Program lepszego stanowienia prawa: pytania i odpowiedzi, Strasburg, 19 maj 2015,
Komisja Europejska. Zestawienie informacji, europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-15-
4989_pl.htm [dostep: 9.01.2016].

Radaelli C., Fritsch O., Measuring Regulatory Performance. Evaluating Regulatory
Management Tools and Programmes, Expert Paper, No. 2, OECD, July 2012.

Ratajczak M., Ekonomia i edukacja ekonomiczna w dobie finansyzacji gospodarki,
,,Ekonomista” 2012, nr 3.

Regulatory Policy: Towards to a New Agenda. Pathways to The Future. Key Messages,
OECD, Policy Conference, 28-29 October, Paris 2010.

Regulatory risk framework, Australian government, The Tertiary Education Quality and
Standards Agency, February 2012.

Regulatory risk. Trends and strategies for the CRO, The Economist, July 2005.
Reporting Business Risks: Meeting expectations, ICAEW, Financial Reporting Faculty, 2011.

Risk and regulatory policy. Improving the governance of risk. OECD Reviews of Regulatory
Reform, OECD 2010.



168 Bibliografia

Risk Appetite & Tolerance, The Institute of Risk Management, London 2011.

Risk Assessment Tool and Guidance (Including guidance on application), Health Service
Executive, s. 12, www.hse.ie/eng/about/Who/.../riskoctober.pdf [dostep: 15.01.2016].

Risk identification and assessment methodologies for securities regulators, OICU- I0SCO,
The Board of the International Organizations of Securities Commissions, June 2014.

Risk Management in Regulatory Frameworks: Towards a Better Management of Risks,
Chapter 7, United Nations New York—-Geneva 2012.

Rogowski W., Rachunek efektywnosci przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Oficyna Wolters
Kluwer business, 2013.

Ryzyko prawne a zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci [w:] Budowa wartosci wymiaru
sprawiedliwosci. Wymiar prawny, zarzqdczy i ekonomiczny, red. P. Banasik, Kowalewski
&Wolff, Gdynia 2015.

SEC Proposes New Derivatives Rules for Registered Funds and Business Development
Companies [dostep: 30.01.2016.].

Sen A., Strategies and Revelation: Informational Constraints in Public Decisions [in:]
Aggregation and Revelation of Preferences, ed. JJ. Laffont, Amsterdam 1979.

Senden L., Soft law, self-regulation and co-regulation in european law: Where Do They
Meet?, “Electronic Journal of Comparative Law” 2005, Vol. 9, No. 1.

Shapiro S., Glicksman S.R., Risk Regulation at Risk, Stanford University Press, California
2003.

Skinner Ch., wyktad dla pracownikéw SAS w Amsterdamie, 14 December, 2012.

Smart Regulation. A regulatory strategy for Canada. Report to the government of Canada,
September 2004.

Smarter Policy, choosing policy instruments and working in others to influence behaviour,
Australian Government, Commonwealth, Australia 2009.

Snyder F., The Effectiveness of EC Law [in] Implementing EC Law in the UK, ed. T Daintith,
J. Wiley, New York 1995.

Stigler G., Friedland T., What Can Regulators are Regulate,*“Journal of Law and Economics™,
Vol. 5, October 1962.

Stigler G., The Theory of Economic Regulation, “Bell Journal of Economics”, 1971, No. 2.

Stiglitz J. E., Cena nierownosci. W jaki sposob dzisiejsze podzialy spoteczne zagrazajq naszej
przysztosci? Krytyka Polityczna, Warszawa 2015.

Stohr A., Approaches to financial regulation in view of the crisis, “Journal of Financial
Regulation and Compliance”, 2015, No. 1.

Summary of discussions on risk and regulation at the meeting of the group on regulatory
policy, OECD, 1-2 December 2008.

Szotno-Koguc J., Twarowska M., Dodatkowe daniny sektora finansowego (bankow) —
przeglad miedzynarodowy, oprac. niepublikowane, Lublin, 6 grudzien 2015.



Bibliografia 169

Szymanski W., Czy globalizacja musi byc¢ irracjonalna?, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2007.

Szymanski W., Globalizacja — jej problemy i dylematy, Instytut Funkcjonowania Gospodarki
Narodowej, SGH, Warszawa 2001.

Top 10 for 2015. Our Outlook for financial markets regulation. EMEA Centre for Regulatory
Strategy, Deloitte LLP, London 2014.

Trubek D., Cottrell P., Nance M., “Soft Law”, “Hard Law”, and European Integration:
Toward a Theory of Hybridity, University of Wisconsin-Madison, April 21, 2005.

Uche Ch.U., The theory of regulation: A review article, “Journal of Financial Regulation and
Compliance” 2001, Vol. 9, No. 1.

Ustawa o opodatkowaniu niektérych instytucji finansowych z 15 stycznia 2016 r., Dz.U. 2016
poz. 68.

Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o nadzorze makroostrozno§ciowym nad
systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym, Dz.U. 2015,
poz. 1513.

Veron N., Wolff M.G., Capital Market Union — A vision for the long growth, Bruegel Policy
Contribution, Issue 2015/05, April 2015.

Victor M., Martins M., Theory regulation, Sustainable Energy Systems, MIT Portugal,
2008/2009.

Weers de K., Towards a European Regulatory Toolkit On the Enforcement of Union Law by
National Regulatory Authorities, University Utrecht, Utrecht 2011.

Williams A.D., An Economic Theory of Self-Regulation, Working Paper prepared for: The
Political Economy Doctoral Workshop Department of Government, LSE, December
2004.

Wood Ch., Ivec M., Job J., Braithwaite V., Application of responsive regulatory theory in
Australia and overseas, Regulatory Institutions Network. Occasionally paper No. 15,
June 2010.

Wood S., Johannson N, Six principles for integrating non-governmental environmental
standards to Smart Regulation, “Osgoode Hall Law Journal” 2008, Vol. 46, No. 2. Working
Document, Strasbourg, 19 May 2015.

Young R., Six Pages of Legislation, 1.000 Pages of Regulation, Competitive Enterprise
Institute, 30 March 2011.

Zygierewicz M., Specjalny podatek od instytucji finansowych — proba poszukiwania
najlepszego rozwiqzania, ,,Bezpieczny Bank™ 2012, nr 3.

2014 Revision of the European Commission Impact Assessment Guidelines, public
Consultation Document, s. 19 [dostep: 12.01.2016].






Spis tabel i wykresow

Tabele

Tabela 1.1.
Tabela 1.2.
Tabela 2.1.

Tabela 2.2.
Tabela 2.3.
Tabela 3.1.

Tabela 3.2.
Tabela 3.3.
Tabela 4.1.
Tabela 4.2.
Tabela 4.3.
Tabela 5.1.

Wykresy
Wykres 1.1.
Wykres 2.1.
Wykres 2.2.
Wykres 2.3.
Wykres 3.1.
Wykres 3.2.
Wykres 3.3.
Wykres 3.4.
Wykres 4.1.
Wykres 4.2.
Wykres 4.3.
Wykres 4.4.
Wykres 4.5.
Wykres 4.6.
Wykres 4.7.
Wykres 5.1.

Struktura jakosci procesu regulacyjnego . .. ...t 25
Wskazniki ewaluacji regulacji . ....... ..ot 31
Pozytywne skutki kategorii ryzyka regulacyjnego wynikajace z jego wiaczenia

W proces stanowienia regulacji .. ...... ... e 43
Priorytety regulacyjne .. ........ .. 46
Podstawowe techniki zarzadzania ryzykiem . ......... ... .. .. o oo 48
System regulacji w warunkach niskiego ryzyka dla projektu regulacyjnego

dotyczacego utylizacji odpadéw komunalnych . ......... .. ..o oo oo 78
Wyzwania w zakresie zarzadzania ryzykiem regulacyjnym ..................... 86

Przyjeta koncepcja regulacji a elementy procesu zarzadzania ryzykiem regulacyjnym. . .96

Kategorie nadzorowanego ryzyka w wybranych krajach w sektorze finansowym . . . 106

Klasyfikacja niskiego ryzyka wedtug J. Black i R. Baldwina .. ................. 110
WspétzaleznoSci migdzy kategoriami czynnikéw ryzyka regulacyjnego .......... 113
Ocena ryzyka w procesie Oceny Wptywu (IA) .. ... ... ... . it 134
Mapa przyczyn i efektow regulacji . .......... .o i i 29
Strategie postgpowania w stosunku do ryzyka regulacyjnego.................... 47
Etapy zarzadzania ryzkiem regulacyjnym wg D. Petersona i S. Fenslinga . ......... 49
Etapy zarzadzania ryzykiem regulacyjnym przez TEQSA ........ .. ... ... ... ... 50
Piramida wdrozenia regulacji. ... ... ... 64
Piramida ryzyka egzekwowaniaregulacji .. .......... ... .. . i il 70
Elementy metody GRID. ... .. ... 78
Formy regulacjirynku ........ ... .. .. 90
Piramida regulacyjna .. ... .. 109
Proponowane metody pomiaru ryzyka regulacyjnego w sektorze finansowym . . . .. 110
Modelowa macierz ryzyka regulacyjnego . .. .. ...t 114
Wyniki regulacji w ramach dotychczasowych i nowych okolicznosei . ........... 119
Tolerancja i apetyt na ryzyko regulacyjne . ........... ... ... ... ... ... 119
Gtéwne rodzaje instrumentéw kontroli zachowan podmiotéw regulowanych . .. ... 122
Spektrum instrumentow polityki regulacyjnej. ....... .. ... oL 123

Struktura organizacyjna Komisji Nadzoru Finansowego. .. .................... 131






