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tukasz Gebski

Skutecznos¢ administracyjnej regulacji
cen kredytéw konsumenckich w obszarze
shadow banking w $Swietle doswiadczen

polskich i miedzynarodowych

Streszczenie

Autor analizuje zmiany regulacyjne na rynku pozyczkowym w Polsce, ze szczegélnym
uwzglednieniem rozwigzan dotyczacych funkcjonowania niebankowych instytucji finan-
sowych, ktore udzielajg krotkoterminowych kredytéw konsumenckich (mikropozyczek).
Podejmuje probe oceny ich prawdopodobnej skutecznosci w $wietle doswiadczen innych
panstw.

Stowa kluczowe: niebankowe instytucje pozyczkowe, mikropozyczki, ochrona konsumentéw,
kredyty konsumenckie

Effectiveness of Price Regulations of Consumer Loans in the Shadow
Banking Area in the Light of Polish and International Experience

Abstract

This article concerns the effectiveness of price regulations (the application of the rate
cap) in the shadow banking area. The author analyses the situation in Poland and the
examples from the selected markets (where this type of regulations was implemented).
Taking into account that the main role of the regulator is to ensure the highest possible
level of consumer protection in the financial market, by eliminating the negative impact
of asymmetries and usury - the effectiveness of proposed solutions stays crucial for all
market players.

Until 2015 lending activity and market practices related to microloans (payday loans)
offered by Non-Banking Financial Institutions in Poland were not regulated. After Amber
Gold’s bankruptcy a lot of actions were taken to regulate the consumer finance market
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including a plan to limit the maximum cost of a consumer loan. All the proposed meas-
ures were similar to those implemented in other countries.

Examples of regulations from other countries show that too restrictive regulations may
have increased financial exclusion, but too liberal/imprecise ones might make them in-
effective. Regardless the identified risks, the Polish government decided to apply hard/
restrictive market regulations.

Keywords: shadow banking area, microloans, consumer protection, consumer loans

Instytucje nadzorujace rynek finansowy oraz organizacje zajmujace si¢ ochrong
konsumentéw w Polsce i na $wiecie regularnie rekomendujg rzgdom wprowadzanie
nowych regulacji w obszarze, ktéry okreslany jest jako shadow banking (ustugi finan-
sowe oferowane konsumentom przez niebankowe instytucje finansowe). Inicjatywy
rodza si¢ zwlaszcza wtedy, kiedy dostrzega si¢ nowe zrédla zagrozen dla stabilnosci
systemu finansowego albo gdy uswiadomiona zostanie potrzeba zwigkszenia poziomu
ochrony konsumentéw. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu zagadnienie skutecznosci
administracyjnej regulacji rynkowych aspektow dziatalnosci niebankowych instytucji
finansowych, a zwlaszcza ograniczen w zakresie maksymalnego kosztu oferowanych
kredytéw konsumenckich. Czynnikiem dodatkowo komplikujagcym zadanie regu-
latora jest powszechny brak precyzyjnych definicji pojec¢ i produktéw kredytowych,
do ktérych mozna sie¢ odwolywaé w przepisach.

Jako jeden z pierwszych okreslenie shadow banking wprowadzit P. McCulley*
(Kodres, 2013). Wydaje si¢ jednak, Ze nie jest ono wystarczajaco precyzyjne.
McCulley rozréznial bowiem shadow banking od sektora bankowego jedynie
na plaszczyznie formalnoprawnej. Natomiast uznawat daleko idace podobienstwa,
zacierajgce kryteria podzialu pomiedzy tymi dwoma obszarami rynku finansowego.
W Europie Unijna Rada Stabilnosci Finansowej (FSB) przy Komitecie Bazylej-
skim zdefiniowala w roku 2013 shadow banking juz duzo precyzyjniej, jako forme
posrednictwa kredytowego?.

W Stanach Zjednoczonych System Bankéw Rezerwy Federalnej znacznie wieksza
wage niz do definicji przywigzuje do analizy poszczegdlnych instrumentéw finan-
sowych oferowanych przez podmioty ze sfery shadow banking oraz do ich wptywu
na funkcjonowanie i stabilno$¢ rynkéw finansowych. Amerykanie zwrécili uwage

1 Termin shadow banking zostal uzyty i zdefiniowany przez Paula McCulleya w przeméwieniu wy-
gloszonym w 2007 r. na corocznym sympozjum finansowanym przez Bank Rezerw Federalnych Kansas
City w Jackson Hole w stanie Wyoming.

2 Strengthening Oversight and Regulation of Shadow Banking — An Overview of Policy Recom-
mendations — FSB 29/08/2013.
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na to, ze stale ro$nie udzial pozabankowych posrednikéw w obrotach na rynku
finansowym i kapitalowym. Wedlug danych Federal Reserve Bank of New York
udzial instytucji niemajacych licencji bankowej w oferowaniu pozyczek i produktow
inwestycyjnych w 1945 r. nie przekraczat 30 proc., by w 2008 r. wzrosna¢ do ponad
60 proc. Dopiero wybuch kryzysu finansowego w 2008 r. spowodowal spadek udziatu
pozabankowych posrednikéw w rynku finansowym do poziomu 44 proc. Takie
zdefiniowanie pojecia oznacza, ze do sfery shadow banking powinny by¢ zaliczane
- w kazdym razie na dzien dzisiejszy — zaréwno podmioty gospodarcze, jak i produkty
finansowe pokrywajace swoim zakresem pelne spektrum transformacji depozytow
w kredyty/pozyczki//inwestycje oraz te, ktére koncentruja sie tylko na jego wybranym
fragmencie — np. mikropozyczki.

W Polsce w latach 2013-2014 w sposéb szczegolnie wyrazny zmaterializowato sie
ryzyko dla stabilnosci systemu finansowego, a jego przejawem staly si¢ bankructwa
piramid finansowych Amber Gold i Finroyal. W ich konsekwencji Rada Stabilno$ci
Finansowej rekomendowata dokonanie zmian w prawie, tak aby ograniczy¢ ryzyko
wystgpienia podobnych zdarzen w przyszlosci.

Druga niezwykle istotng okolicznoscia byta perspektywa zblizajacych sie wybo-
réw parlamentarnych (jesien 2015r.) i che¢ udzielenia pozytywnej odpowiedzi na
rosngcy presje spoteczng w zakresie zwigkszenia ochrony konsumentéw na rynku
pozabankowym. Rzad Ewy Kopacz zdecydowal o podjeciu prac nad nowymi regu-
lacjami. Ich gtéwnym celem bylto zwiekszenie kontroli nad rynkiem finansowym
i ograniczenie kosztow kredytu konsumenckiego dla konsumentéw. Ustawa miata
tez stuzy¢ poprawie poziomu ochrony konsumentéw oraz zwigkszeniu poziomu
transparentnosci na pozabankowym rynku pozyczkowym, a zwlaszcza w obszarze
mikropozyczek/chwilowek, a wigc krétkoterminowych kredytéw konsumenckich
udzielanych na 15-60 dni, w kwocie nieprzekraczajacej 2 tys. PLN i sptacanych
jednorazowo na koniec okresu kredytowania. To w odniesieniu do tego segmentu
rynku najczesciej formutowano zarzuty stosowania lichwy i naduzywania pozycji
dominujacej wobec kredytobiorcéw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji finansowe;j.

Opracowanie projektu poprzedzity kilkumiesieczne konsultacje z réznymi gru-
pami interesariuszy. Wynikalo to z duzej ztozonosci funkcjonowania tego rynku oraz
z faktu, ze podmioty dziatajace w sektorze shadow banking funkcjonujg poza ramami
instytucjonalnego nadzoru nad rynkiem finansowym. W sektorze pozabankowym
ogniskuje si¢ tez trudna do racjonalnego uzasadnienia sklonnos¢ konsumentéw
do podejmowania suboptymalnych decyzji kredytowych lub inwestycyjnych. Oba
te czynniki sprawily, ze inicjatywy regulacyjne w tym zakresie musialy dla swojej
pdzniejszej skutecznosci uwzgledniaé liczne, czasami wielopoziomowe, zaleznosci
i powiazania pomiedzy wszystkimi uczestnikami rynku.
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Nieuwzglednianie tego swoistego fanicucha przyczynowo-skutkowego prowadzi¢
moglo bowiem wprost do nieskutecznosci regulacji lub wystgpienia wielu niekorzyst-
nych dla rynku i konsumentéw nastepstw/patologii.

Rynek mikropozyczek w Polsce

W Polsce do obszaru shadow banking nalezy zaliczy¢ firmy pozyczkowe oraz
tzw. fintechy (firmy finansowe oferujace swoje produkty i ustugi finansowe wylacznie
w Internecie). Nie gromadzg one wprawdzie depozytdw, ale w znacznym zakresie
substytuuja juz oferte¢ bankowa w sferze kredytowej. Za mikropozyczki uznaje si¢
w Polsce kredyty konsumenckie udzielane w kwocie do 2 tys. PLN na okres od 15 do
60 dni, a spfacane jednorazowo na koniec okresu kredytowania. Ich rozwéj po roku
2008 mial charakter bardzo dynamiczny, a aktualna skala powszechnosci nie pozwala
na minimalizowanie ich znaczenia. Nawet jezeli rynek mikropozyczek to niespetna
2mld PLN, to liczba os6b regularnie z nich korzystajacych przekraczata w Polsce
w 2016 r. 2 mln, natomiast ogdlna liczba klientéw firm pozyczkowych przekroczyta
4 mln oséb (ponad 11 proc. populacji) - wedlug badan prowadzonych przez rézne
podmioty w latach 2013-2016°.

Ponad 30 proc. pozyczkobiorcédw korzystato jednoczesnie z innych lub tozsamych
produktéw bankowych - np. kart kredytowych, kredytéw konsumenckich na zakup
dobr i ustug. Przecigtne koszty kredytu byly kilkakrotnie wyzsze niz w bankach i SKOK.

Wisrod zrédet fenomenu mikropozyczek w Polsce warto wymienic:

« pogorszenie si¢ koniunktury gospodarczej w nastepstwie ostatniego kryzysu
finansowego* i wynikajacy z tego faktu wzrost liczby konsumentéw wykluczonych

z oferty sektora bankowego (niemogacych udokumentowa¢ zrédet dochodow

w formie wymaganej przez banki - zatrudnieni na umowy cywilnoprawne, umowy

o dzielo, osiggajacy dochody z pracy sezonowej oraz pracujacy w szarej strefie),

o szybki rozwdj technologii telekomunikacyjnych - zwlaszcza Internetu - utatwia-
jacy fintechom docieranie do szerokich grup potencjalnych klientéw (zniesienie
bariery dostepu do rynku finansowego, ktdry jeszcze w latach 90. XX w. wymagat
posiadania fizycznej sieci dystrybucji),

« rozwdj technologii informatycznych, a zwlaszcza sztucznej inteligencji, umozliwia-
jacych szybkie i bezpieczne przetwarzanie duzej ilosci informacji statystycznych
na potrzeby analizy kredytowej,

3 Raporty opracowywane/publikowane na konferencjach przez PWC, Deloitte, ZFP oraz KPE
4 Kryzysu, ktéry wybuchl w roku 2008.
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« obnizenie si¢ kosztu pozyskania kapitalu na refinansowanie dziatalnosci pozycz-
kowej.

Na rynkach panstw, ktére charakteryzuja sie czgsto wyzszym stopniem rozwoju
lub ktore sg regulowane liberalniej niz w Polsce, sektor pozyczkowy coraz $mielej
wkracza réwniez w inne obszary, zarezerwowane kiedys wylacznie dla bankéw. Oferta
sektora fintech obejmuje tam nie tylko kredyty konsumenckie, ale réwniez karty kre-
dytowe, karty ptatnicze, ustugi wymiany walut oraz transfery pieniezne. Najbardziej
zaawansowang forma takiej dzialalnosci jest posredniczenie w zawieraniu pozyczek
spoleczno$ciowych - tzw. finansowanie peer-to-peer.

Generalnie polski rynek niebankowych krétkoterminowych kredytéw/pozy-
czek konsumenckich (mikropozyczek) nie rozni si¢ jednak w sposéb zasadniczy od
innych rynkéw europejskich. Mikropozyczki, ze wzgledu na niska kwote kredytu
oraz wysokie koszty wlasne firm pozyczkowych oferowane s3 przede wszystkim
w kanale internetowym (fintech).

W Polsce prowadzenie dziatalnosci pozyczkowej nie jest regulowane zadnym
odrebnym aktem ustawowym i nie jest to dziatalno$¢ podlegajaca reglamentacji
w rozumieniu Ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Natomiast sg akty
prawne odnoszace si¢ w okreslony sposéb do dzialalnosci pozyczkowe;:

» Ustawa z dnia 12 maja 2011 roku o kredycie konsumenckim (z pdzniejszymi
zmianami) - stanowigca implementacje¢ Dyrektywy Parlamentu Europejskiego

i Rady (2008/48/WE) z dnia 23 kwietnia 2008 — w zakresie umoéw o kredyt kon-

sumencki,

 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (z p6zniejszymi zmianami)

- w zakresie wysokosci odsetek maksymalnych,

o Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 roku o ustugach platniczych - w zakresie ofero-
wania kart kredytowych,

o+ Ustawa z dnia 12 maja 2011 roku Prawo bankowe — w zakresie wymiany infor-
macji stanowigcych tajemnice bankows,

 Ustawa z dnia 21 lipca 2006 roku o nadzorze nad rynkiem finansowym - w zakre-
sie uprawnien do przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego podlegajacego
nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego® oraz sankgji finansowych za prowa-
dzenie dzialalnosci niezgodnej z prawem.

5 M.in. art. 17, 18, 20 rzeczonej Ustawy.
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Kto pozycza i dlaczego?

Krotkoterminowe kredyty konsumenckie nie staly si¢ jeszcze przedmiotem
ogolnopolskich badan. Pierwsze zakrojone na szersza skale badanie rynku mikropo-
zyczek przeprowadzono w 2014 r. na zlecenie Zwigzku Firm Pozyczkowych (ZFP)®
— dotyczylo ono tylko mikropozyczek i obejmowato 12 czlonkéw tej organizacji
oraz dwie firmy niebedace stalymi uczestnikami ZFP. W pierwszym pétroczu 2015r.
przeprowadzono ponowne badanie - tym razem oparte na analizie rynku i konsu-
mentow, a nie na ankietach wypelnianych przez spétki.

Wedlug Diagnozy spotecznej (Panek, Bialowolski, Kotowska i Czapinski, 2013)
gospodarstwa domowe korzystajace z pozyczek konsumenckich w firmach pozycz-
kowych mialy znaczaco nizsze $rednie dochody od tych charakterystycznych dla
klientéw bankéw komercyjnych.

W badaniu zrealizowanym na zlecenie Zwigzku Firm Pozyczkowych (Raport ZFP,
2013) uzyskano potwierdzenie tego, ze znaczna cz¢s$¢ klientéw instytucji pozyczko-
wych to osoby wykluczone z sektora bankowego w zwigzku z brakiem mozliwosci
potwierdzenia wymaganego przez banki charakteru ich zatrudnienia i stabilnosci
dochodu w trakcie splaty kredytu. Blisko potowa klientéw sektora pozyczkowego
to osoby zatrudnione na umowach zlecenia, umowach o dzieto, pracujace w systemie
akordowym, samozatrudnione o zmiennych strumieniach przychodéw lub po prostu
pracujace w szarej strefie.

Dla ponad 35 proc. klientéw lidera polskiego rynku pozyczkowego” — firmy
Vivus - niezwykle waznym czynnikiem, przesadzajacym o skorzystaniu z oferty
finansowej jest szybkos¢ decyzji oraz prostota procedury kredytowej. Wiekszos¢
dzialajacych na rynku firm pozyczkowych gwarantuje podjecie ostatecznej decyzji
kredytowej w kilkanascie minut — bez koniecznosci fizycznej obecnosci kredytobiorcy
w jakiejkolwiek placéwce handlowej lub biurze - i umozliwia uzyskanie dostepu do
$rodkéw w tym samym dniu.

Instytucje pozyczkowe oferuja mozliwos¢ zaciggania kredytéw konsumenckich
na bardzo krotkie okresy i w bardzo niskich kwotach, co pokazuje tabela 1.

Pomimo znacznej liczby podmiotéw oferujacych mikropozyczki w kanale
internetowym (w 2015 r. bylo to ponad 28 zidentyfikowanych firm, uzywajacych
nie mniej niz 39 réznych witryn internetowych — w roku 2016 liczba ta wrosta do

6 Poza ZFP instytucje pozyczkowe stowarzyszone sg takze w Konferencji Przedsi¢biorstw Finanso-
wych w Polsce z siedzibg w Gdansku.
7 Badania wlasne prowadzone w latach 2013-2016.
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ponad 46 podmiotéw, a dzi$ przekracza 100) wartos$¢ tego segmentu rynku zawiera
sie w przedziale 1,9-2,1 mld PLN (przy ponad 150 mld PLN wartosci kredytéw
konsumenckich udzielonych przez banki) i dotyczy 230-240 tys. zawieranych comie-
siecznie umow. Najwigksze dzialajace w Polsce firmy oferujace mikropozyczki przez
Internet wymienia tabela 2.

Tabela 1. Przecietna kwota mikropozyczki netto (w PLN)

Klienci 2012 2014 2016
Nowi Klienci 445 500 750
Klienci powracajacy 733 850 1000

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Mikropozyczki w Polsce oraz badania wlasne.

Tabela 2. Oferta najwi¢kszych firm oferujacych mikropozyczki w Internecie

Firma pozyczkowa Pierwsza pozyczka (w PLN) Okres finansowania (dni)
Vivus.pl 200-1500 7-30
Wonga.pl 50-750 1-60
SMS365.pl 200-2000 15-30
ViaSMS.pl 100-2000 1-30
Lendon.pl 100-500 5-30
Kredito24.pl 700-2000 7-30
Mikrokasa.pl 500-2000 1-365

Zrédlo: badania wlasne 2016/2017.

Wiekszos¢ firm oferuje pierwsza pozyczke bez jakichkolwiek kosztow dla klienta.
Standardowe mikropozyczki oferowane sa na ogdét jako produkt bezodsetkowy.
Konsument z tytutu kosztéw placi prowizje wynoszaca od 12 proc. do nawet ponad
30 proc. kwoty pozyczki - za kazde 30 dni korzystania z niej. Mikropozyczki sptacane
sa jednorazowo na koniec okresu kredytowania.

Konsumenci, ktdrzy nie dysponujg srodkami potrzebnymi na jednorazowsa splate
kwoty zadluzenia, mogg ,,przedtuzy¢ pozyczke”, wplacajac jedynie kwote prowizji
nalezng za kolejny miesiac korzystania ze srodkow.

Warto zauwazy¢, ze w 2017 r. doszto do znaczacego spadku popytu na mikro-
pozyczki w Polsce. Jedynym istotnym czynnikiem wplywajacym na ten fakt staly sie
nie regulacje cenowe mikropozyczek, a raczej Swiadczenia wychowawcze wyplacane
rodzinom w ramach rzgdowego programu 500+.

nr1(17)2018



40 tukasz Gebski

Jak mierzy¢ koszt kredytu, ktéry ma by¢ ograniczany?

Ponizej przedstawiono analize historii inicjatyw regulacyjnych podejmowanych
w Polsce po roku 2013 - gdyz wcze$niej dziatalno$¢ pozyczkowa realizowana przez
niebankowe instytucje finansowe nie byla w zaden szczegdlny sposéb regulowana
(podlegatla jedynie ogélnym przepisom o prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej,
Kodeksowi cywilnemu w zakresie odsetek maksymalnych oraz ograniczeniom w zakre-
sie prowadzenia dziatalnosci zarezerwowanej dla bankow - dzialalnos¢ depozytowa).

Ograniczenie maksymalnego kosztu kredytu to najwazniejsze narzedzie kontroli
funkcjonowania rynku, z ktérego w sposéb kompleksowy jako pierwszy zdecydowat
sie skorzysta¢ w 2015 r. rzad Ewy Kopacz.

Odsetki maksymalne byly wcze$niej zdefiniowane w Kodeksie cywilnym na pozio-
mie czterokrotnosci stopy lombardowej. Wysokos¢ tej stopy okresla Rada Polityki
Pieni¢znej®. Nie istnialo natomiast pojecie maksymalnego catkowitego kosztu kredytu/
pozyczki, dlatego tez sektor pozabankowy, a zwlaszcza firmy mikropozyczkowe udzie-
laty pozyczek, ktdre formalnie byly nieoprocentowane, ale ich otrzymanie wymagato
whiesienia wysokiej, okreslonej kwotowo, a nie procentowo oplaty (wtedy stanowity
one nielimitowane koszty, a nie — ograniczone ustawowo odsetki).

W trakcie rozpoczetych jesienig 2014 r. prac nad przepisami w tym zakresie
jako jedno z pierwszych zagadnien wylonila si¢ kwestia identyfikacji uniwersalnego
narzedzia do regulacji, oceny i poréwnywania ofert na rynku pozyczek krétkoter-
minowych (udzielanych na okres krétszy niz 1 rok).

W toku prac konsultacyjnych projektu zmian do Ustawy o kredycie konsumenc-
kim, pod wpltywem argumentéw zaproszonych do udziatu w pracach legislacyjnych
przedstawicieli sektora finansowego, odpowiedzialne za projekt przepiséw Minister-
stwo Finanséw uznalo, ze w wypadku mikropozyczek (pozyczki udzielane na okres
do 30 dni) uzyskiwane warto$ci RRSO bylyby na tyle wysokie, ze mogtyby myli¢
konsumenta i podwaza¢ jego zaufanie do rekomendowanego narzedzia. Oznaczato
to odejscie od popularnej w USA i wielu panstwach UE koncepcji okreslenia limitu
kosztéw kredytéw konsumenckich na podstawie rzeczywistej rocznej stopy opro-
centowania (RRSO).

U zrodel takiej decyzji znalazly si¢ wnioski ptynace z badan preferencji i zacho-
wan konsumentéw’, wskazujace na to, ze dla konsumentéw kluczowym czynnikiem

8 ‘W zwigzku z tym wg stanu na kwiecienl 2008 r. maksymalne odsetki wynosity 29 proc. (4 x 7,25 proc.).
Strony jakiejkolwiek umowy nie mogty uméwic si¢ na wyzsze niz 29 proc. oprocentowanie.
° Przygotowanych przez PWC, KPF oraz ZFP.
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decyzyjnym na rynku finansowym jest realny koszt pozyczki wyrazony w réznicy
pomiedzy kwotg pozyczang i zwracang (podejscie budzetowe), a nie RRSO, ktorego
w wiekszosci nie potrafig interpretowac.

Konsumenci zapytani, czy ,,pozyczka w kwocie 100 zlotych, udzielona na okres
jednego tygodnia i sptacona jednorazowo w kwocie 105 ztotych, uznana bytaby
przez nich za drogg?” praktycznie jednomyslnie (98 proc. respondentéw) udzielali
odpowiedzi, ze ,absolutnie nie i jej koszt jest adekwatny” — czgsto poréwnywali koszt
takiej pozyczki do ceny filizanki kawy lub herbaty. Informacja, ze RRSO dla takiego
kredytu wyniosto 1131 proc. wprawiala 95 proc. ankietowanych w zaklopotanie i byta
kwitowana niedowierzaniem.

Ochrona konsumentéw jako nadrzedny cel wprowadzanej
w Polsce regulacji

Po kilku miesigcach prac — wlecie 2015 r. - Ministerstwo Finanséw przedstawito
Sejmowi projekt nowych regulacji, ktory zaktadal radykalne jak na tamten moment
zwigkszenie poziomu ochrony konsumentéw. Dnia 5 sierpnia 2015 r. uchwalono
Ustawe o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz niektérych innych
ustaw, wprowadzajac m.in. rozszerzone kompetencje prezesa UOKiK w zakresie
kontroli nad rynkiem pozyczkowym, rejestr firm pozyczkowych oraz minimalne
wymogi kapitatowe dla firm chcacych podjaé tego typu dziatalnosc.

Wedlug tego prawa, jednak umiarkowanie restrykcyjnego dla rynku, narzedziem
ochrony konsumentdw stalo si¢ ograniczenie maksymalnego catkowitego kosztu
kredytéw konsumenckich i pozyczek. Obejmujacy juz wszystkie ewentualne elementy
kosztow limit obliczany mial by¢ jako suma odsetek oraz wszystkich kosztow poza-
odsetkowych.

Maksymalna wysoko$¢ pozaodsetkowych kosztow kredytu nie mogta by¢ wyzsza
od sumy" 25 proc. calkowitej kwoty kredytu powigkszonej o 30 proc. calkowitej kwoty
kredytu wyrazonej w stosunku rocznym. Maksymalng wysokos$¢ pozaodsetkowych
kosztow kredytu obliczano do$¢ skomplikowanym wzorem:

MPKK < (KX25%)+(KX§X30%)

gdzie:
MPKK - maksymalna wysoko$¢ pozaodsetkowych kosztéw kredytu,

10 Zgodnie z art. 36a ustawy o kredycie konsumenckim.
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K - calkowita kwota kredytu,
N - okres sptaty wyrazony w dniach,
R - liczba dni w roku.

Wprowadzono dodatkowe ograniczenia we wznawianiu pozyczek krétkotermino-
wych, wprowadzajac tzw. ,,regule 120 dni”. Dotyczyta ona sytuacji, w ktdrej za oplata
odraczano klientowi splate jego zadluzenia w okresie 120 dni od dnia udzielenia
pierwszej mikropozyczki. W takiej sytuacji suma kosztéw w okresie owych 120 dni
nie mogta przekroczy¢ ustawowego limitu, ktéry byt odnoszony do kwoty pierwszej,
udzielonej przez dang firme pozyczki.

Na poczatku roku 2016 kierowane przez Zbigniewa Ziobre Ministerstwo Spra-
wiedliwosci przedstawilo projekt radykalnego zaostrzenia przepiséw dotyczacych
maksymalnego kosztu kredytéw i pozyczek. Rekomendowano, aby nowy propono-
wany limit byt trzykrotnie nizszy niz w ustawie z roku 2015:

N
MPPK < (K><10%)+(K><E><10%j

gdzie:

MPKK - oznacza maksymalng wysoko$¢ pozaodsetkowych kosztéw kredytu,
K - calkowitg kwote kredytu,

N - okres splaty wyrazony w dniach,

R - liczbe dni w roku.

Projekt Ministerstwa Finanséw przewidywal takze znacznie bardziej rygorystyczne
sankcje dla firm pozyczkowych, ktére zdecydowaly sie pobiera¢ odsetki wyzsze od
okreslonych limitem ustawowym. Poza sankcja ,,kredytu darmowego” — kredyty uznane
za udzielone niezgodnie z prawem mialy stawac si¢ darmowe dla pozyczkobiorcy,
proponowano wprowadzenie odpowiedzialnosci karnej dla naruszajacych przepisy.

Ostatecznie inicjatywa Ministerstwa Sprawiedliwosci jako zbyt radykalna — réwniez
dla bankéw komercyjnych - oraz ograniczajaca gwarantowana w Konstytucji swobode
dziatalnosci gospodarczej nie znalazta uznania w rzadzie (zwlaszcza w Ministerstwie
Rozwoju) i nie zdecydowano sie na jej przedlozenie Sejmowi do gtosowania.

Regulacja rynku pozyczkowego w $wietle
doswiadczen miedzynarodowych

Wiele panstw europejskich w swojej polityce publicznej ucieka si¢ do wprowa-

dzania administracyjnych regulacji cenowych jako narzedzia ochrony konsumentéw
na rynku finansowym. Jest to rozwigzanie majgce niewatpliwe walory z punktu
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widzenia warto$ci spotecznych i komunikacyjnych, chociaz jego skuteczno$¢ nie
zawsze pozostaje bezdyskusyjna.

Po roku 2008 zdecydowano si¢ wprowadzi¢ taka regulacje rynku kredytowego
m.in. w Australii, Wlk. Brytanii, Stowacji, na Wegrzech, w USA. Rzady poszcze-
gélnych panstw zawsze podkreslaty, ze ich celem jest wsparcie obywateli bedacych
w trudnej sytuacji materialnej poprzez obnizenie kosztow kredytu konsumenckiego
i wyeliminowanie lichwy. Wskazywatly takze, ze nie chca przy tym zwieksza¢ skali
wykluczenia finansowego, gdyz rodzi ono powazne skutki spoteczne - poczucie
marginalizacji, frustracje, niezadowolenie spoteczne, wzrost drobnej przestepczosci.

Regulatorom nie zawsze towarzyszyla $wiadomos¢, ze podmioty z sektora regu-
lowanego nie beda w stanie przejac obstugi wszystkich klientéw firm pozyczkowych.
Banki nie mogly zaakceptowa¢ zbyt wysokiego ryzyka kredytowego zwigzanego
z finansowaniem takich klientéw. Na czesci rynkéw zdano sobie szybko sprawe
z tego, Ze nadmierna regulacja cenowa'' rodzi takze ryzyko internacjonalizacji oraz
»paszportyzacji” dzialalnosci kredytowej w ramach arbitrazu regulacyjnego pomiedzy
panstwami stowarzyszonymi.

Potwierdzono empirycznie, ze w wyniku nadmiernej regulacji mogga si¢ wytworzy¢
naturalne warunki do rozwoju szarej strefy. Pozbawieni wyboru konsumenci zaczy-
nali bowiem wrecz chronié firmy pozyczkowe (Stowacja), ktére dziataty na granicy
prawa, gdyz tylko one dostarczaty im pozyczek, na ktére byt popyt.

W Wielkiej Brytanii, przy okazji ostatniej duzej nowelizacji przepisow (tzw. Wonga
law z 2014 r.), Financial Conduct Authority kilkakrotnie podnosita argument, ze
w wypadku stwierdzenia nasilenia si¢ zjawiska wykluczenia finansowego dopusz-
cza ponowng liberalizacje przepiséw (co zrobiono np. w Australii po 2015r.), gdyz
banki na pewno nie zdolajg zagospodarowac calosci przestrzeni rynkowej pozo-
stawionej przez firmy pozyczkowe, dla ktérych nowe warunki cenowe okazatyby
sie nieakceptowalne.

We Francji parabanki (np. Cofidis) dzialajg jako wyspecjalizowane instytucje
kredytowe w ramach grup bankowych. Prowadza one swoisty arbitraz regulacyjny
pozwalajacy na finansowanie nawet duzo bardziej ryzykownych klientéw, nie obcig-
zajac bilanséw bankéw komercyjnych.

Przywotana wczedniej Stowacja jest przyktadem radykalnej regulacji (silnie
ingerujacej w mechanizmy rynku). Zakonczyta si¢ ona jednak tylko potowicznym
sukcesem. W stowackim kodeksie cywilnym (Akt No. 106/2014 obowiazujacy od

11 Limit dla catkowitego kosztu kredytoéw konsumenckich i pozyczek, obejmujacy wszystkie ewentu-
alne elementy kosztéw. Limit obliczany jako suma odsetek oraz wszystkich kosztéw pozaodsetkowych.
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1 czerwca 2014 r.) wskazano lichwe jako przestanke'?, ktéra pozwala na podwazenie
legalnosci umowy finansowej. Zdefiniowano pojecie lichwy cywilnej*® (civil usury).
Po wprowadzeniu nowych przepiséw pozyczka moze podlega¢ sankcji kredytu dar-
mowego, jesli klient dowiedzie, ze wystapila nieuzasadniona asymetria stron umowy
lub wymuszenie na nim przyjecia warunkéw nadzwyczajnie dla niego niekorzystnych.
Jako wymuszenie traktowane jest teraz m.in. wprowadzenie do umowy z klientem
wszelkich warunkéw, produktéw i ustug dodatkowych, ktdre nie zwigkszajg jej war-
tosci dla klienta, a ich pozorna warto$¢ stuzy jedynie uzasadnieniu wysokiej ceny
kredytu konsumenckiego.

W razie sporu z instytucja finansowg sfowacki konsument moze si¢ broni¢, pod-
kreslajac swoja niewiedze lub niezrozumienie zapiséw umowy (na skutek niskiego
wyksztalcenia, kalectwa, zaleznosci finansowej) dzialaniem w stanie przymusu finan-
sowego w stosunku do kredytodawcy oraz kredytodawcy bedacego jednoczesnie jego
wierzycielem — i jest to okolicznos¢ interpretowana przy rozstrzyganiu ewentualnych
sporéw na korzys$¢ konsumenta.

Do katalogu czynnosci wptywajacych na skuteczno$¢ zawartej umowy dodano
przestanke o dzialaniu w mylnym przekonaniu co do okolicznosci i warunkéw,
na jakich zawierana jest umowa, a takze umowy zawartej pod wyplywem sugestii
innej osoby (np. sprzedawcy kredytu, doradcy kredytowego).

Narzedziem likwidacji lichwy cywilnej miato by¢ takze zakazanie tak zwanej
obstugi domowej, a wiec zawierania uméw kredytowych i splacania rat kredytu
w miejscu zamieszkania klienta oraz wyplacania pozyczek w formie gotowkowej'.

Po kilku miesiagcach wigkszos$¢ firm pozyczkowych dokonata jednak korekt tresci
umow i oswiadczen skladanych przez klientéw i sytuacja wrdcita praktycznie do
punktu wyjscia. Kluczowa role odegraly tu banki komercyjne, ktére wykazaly sie
praktycznie zerowg elastycznoscig wobec dotychczasowych klientéw firm pozycz-
kowych, ktérym odmawiaty kredytu, a ci zdesperowani poszukiwali finansowania
nawet w szarej strefie.

W Grecji réwniez wystapily negatywne efekty regulacji. Parlament w porozumieniu
z bankiem centralnym ograniczyt poprzez niezwykle wysokie wymogi kapitatowe
mozliwo$¢ tworzenia firm pozyczkowych. W konsekwencji juz po kilku latach od

12 Stowacki Kodeks cywilny wprowadzit definicje lichwy jako udostepniania finansowania po koszcie
wyzszym od maksymalnych limitéw wprowadzonych aktualnie obowigzujacym prawem (koszty maksy-
malne).

13 Zdefiniowana lichwa cywilna to wykorzystanie czyjego$ stanu cierpienia, niedo$§wiadczenia, nie-
dostatecznej dojrzalosci umystowej, podniecenia, fatwowiernosci, lekkomyslnosci, finansowej zaleznosci
lub niemozno$ci wywigzania si¢ z zobowigzan wobec osoby trzeciej dla osiggnigcia celu finansowego
(wprowadzenia zasad, jakie w normalnych warunkach nie moglyby by¢ zastosowane).

14 'W Polsce w tym modelu biznesowym dziala m.in. spétka Provident.
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nowelizacji przepiséw funkcjonowata tam najwigksza w Unii Europejskiej liczba
lombardéw w przeliczeniu na obywatela.

Paradoksalnie sytuacja prawnofinansowa konsumentéw na rynkach, na ktérych
nie obowigzuja regulacje cenowe wcale nie musi by¢ znaczaco stabsza. Przykladem
wysokorozwinigtego kraju skutecznie realizujacego polityke ochrony konsumen-
tow bez uciekania si¢ do regulacji cenowych jest Nowa Zelandia. Tam niezwykle
duzy nacisk ktadziony jest jednak na powszechng edukacje¢ finansowg i zwigkszanie
transparentnosci rynku finansowego. We Francji wysoko$¢ maksymalnego kosztu
pozyczki powigzana jest z oprocentowaniem kredytéw udzielanych przez banki.

Mikropozyczki sa produktami finansowymi, ktore maja to do siebie, Ze s3 w zasadzie
niesubstytuowane przez sektor bankowy. Na wszystkich rynkach mikropozyczkowych
na $wiecie jest to tak samo dobrze widoczne. W USA Consumer Financial Protection
Bureau badato zmiany wielkosci i struktury rynku pozyczkowego po wprowadzeniu
regulacji cenowych i administracyjnych zakazdw tego typu dziatalno$ci w wybranych
stanach (np. New York). W rezultacie stwierdzono, ze w zadnym ze standw banki ani
kasy oszczgdno$ciowo-kredytowe nie zdecydowaly sie na zaoferowanie produktow
substytuujacych dla zakazanych lub trudniej dostepnych mikropozyczek (payday
loans). Nowg przestrzen biznesowa znalazly natomiast lombardy - poniewaz one
nie podlegaly regulacjom kredytowym.

Niezamierzone konsekwencje polityki panstwa?

Regulacje na rynku kredytu konsumenckiego maja na celu przede wszystkim
aspekt spoteczny. Chodzi o zwigkszenie poziomu ochrony konsumentéw (pozycz-
kobiorcow). Wydaje si¢ to jak najbardziej uzasadnione.

Jednocze$nie tworcy polityki publicznej w tym zakresie czesto pomijajg zagadnienie
poziomu wiedzy oraz $wiadomosci finansowej konsumentow. Jest on czesto tak niski,
ze konsumenci nie s3 w stanie samodzielnie dokonywac¢ analizy i poréwnywania ofert.
Wynika to z wielu czynnikéw. Korzystajacy z pozyczek to czesto osoby wykluczone
z oferty kredytowej sektora bankowego, a pienigdze sg pozyczane na zaspokojenie
ich elementarnych potrzeb konsumpcyjnych. Udzielanie pozyczki odbywa si¢ zwykle
pod presja czasu, bez mozliwosci zadania dodatkowych pytan sprzedawcy (kanat
internetowy — m.in. firmy Vivus.pl, Wonga.pl, NetCredit.pl, Lendon.pl) lub pod
presja wysoce motywowanego sprzedawcy.

Zbyt radykalne regulacje w tym zakresie wzbudzajg liczne obawy co do ich sku-
tecznosci. Innymi stowy, zbyt radykalne zaostrzenie przepiséw mogtoby prowadzi¢
do nasilenia si¢ obserwowanego juz obecnie zjawiska arbitrazu regulacyjnego. Moze

nr1(17)2018



46 tukasz Gebski

on przybiera¢ forme produktowa'® i/lub polega¢ na prowadzeniu przez instytucje
polskie dzialalnosci opartej na zagranicznych licencjach bankowych - na podstawie
tzw. ,,paszportu europejskiego”

Niezamierzong konsekwencja mégltby by¢ rowniez rozrost szarej strefy. Wiek-
szo$¢ podmiotéw operujacych w szarej strefie nie zawiera uméw kredytowych/
pozyczkowych w standardowej formie pisemnej. Relacja taczaca pozyczkodawce
i pozyczkobiorce opiera si¢ na relacjach srodowiskowych i bezposredniej zaleznosci
personalnej. Kiedy dochodzi do nieprawidtowosci i strat dla klienta, w takiej sytu-
acji skuteczne postepowanie dowodowe jest praktycznie niemozliwe, a sktonno$¢
konsumenta do uciekania si¢ po pomoc do organéw panstwa pozostaje ograniczona
naturalnym strachem.

Konkludujac, mozna przyjaé, ze regulacje cenowe jeszcze diugo pozostana
podstawowym narzedziem regulacji rynkéw finansowych i ochrony konsumentéw.
Ich skuteczno$¢ wynikaé bedzie z przejrzystosci zapisow prawa oraz praktycznej
minimalizacji skali wykluczenia finansowego. Jednak nie mozna zapominac, ze bez
edukacji konsumentéw oraz budowania w nich §wiadomosci finansowej skutecznosé
kazdej regulacji bedzie zdecydowanie nizsza od zamierzone;j.

Bibliografia

Analiza skutkow regulacji rynku pozyczkowego w Polsce. https://staticl.squarespace.com/
static/51bf101ae4b010d205{86e84/t/53907bbee4b087ae04f9b62b/1401977790477/
2014-05-01+ZFP+ocena+skutk%C3%B3w+regulacji.pdf, dostep marzec 2018.

Atkinson, A.iMessy, F. (2012). Measuring Financial Literacy. OECD Working Papers on Finance,
Insurance and Private Pension, No. 15.

Australian Securities and Investment Commission ASIC (2008). ANZ Survey of Adult Financial
Literacy in Australia.

Campbell, J. (2006). Household Finances. Journal of Finance, Vol. 61, No. 4: 1553-1604.

Cupano, A. i Ramsay, I. (2011). What Causes Suboptimal Financial Behavior? An Exploration of
Financial Literacy. Social Influences and Behavioral Economics, The University of Melbourne,
No. 3.

15 Przepisy dotyczace maksymalnych kosztéw kredytéw konsumenckich nie dotycza np. kart kre-
dytowych i w zwigzku z tym cze$¢ podmiotéw, ktorych dotyczy regulacja probuje dokonywac takich
zmian w konstrukeji swoich produktéw finansowych, aby mogly zosta¢ one uznane za kredyt odnawialny
wlasciwy dla karty kredytowej.

Studia z Polityki Publicznej



Skuteczno$¢ administracyjnej regulacji cen kredytéw konsumenckich... 47

Dyrektywa Komisji 2011/90/UE z dnia 14 listopada 2011 r. zmieniajaca cze$¢ 11 zatacznika I
do dyrektywy 2008/48/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, zawierajaca dodatkowe
zalozenia do obliczania rzeczywistej rocznej stopy oprocentowania, Dz. Urz. UE L 296
2 15.11.2011: 35.

Elliehausen, G. (2010). Implications of Behavioral Research for the Financial Sector Regulation
of Consumer Credit Products. Federal Reserve Board. Finance and Economics Discussion
Series, No. 25.

Kodres, L.E. (2013). What is Shadow Banking. Finance & Development, Vol. 50, No. 2.

Komitet Stabilno$ci Finansowej (2013). Raport Analiza dziata# organéw i instytucji paristwo-
wych w odniesieniu do Amber Gold Sp. z o.o0.

Konferencja Przedsiebiorstw Finansowych w Polsce (2013) - Kongres Consumer Finance,
materialy i wystapienia kongresowe.

Raport ,,Mikropozyczki w Polsce”. https://staticl.squarespace.com/static/51bf101ae4b010

d205f86e84/t/5391fdc3e4b0dd94905fec79/1402076611218/Mikropo%C5%BCyczki+
w+Polsce.pdf, dostep marzec 2018.

Raport Rynek firm pozyczkowych w Polsce. https://www.pwc.pl/pl/publikacje/2013/rynek-firm
-pozyczkowych-w-polsce.html, dostep marzec 2018.

Ustawa z dnia 14 wrze$nia 2012 r. o zmianie ustawy o kredycie konsumenckim oraz ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, Dz. U.
2012, nr 0, poz. 1193.

Wilmarth Jr., A.E. (2011). The Dodd-Frank Act’s Expansion of State Authority to Protect
Consumers of Financial Services. The George Washington University Law School Legal
Studies Research Paper, No. 572.

Zmiana do Ustawy No. 106/2014 - zmiana do Kodeksu cywilnego Republiki Sfowackie;j.

Zmiana do ustawy No. 128/2002 - zmiana do Ustawy o ochronie konsumentéw Republiki Sto-
wackiej.

Zmiana do ustawy No. 129/2010 - zmiana do Ustawy o kredycie konsumenckim Republiki Sto-
wackiej.

Zmiana do ustawy No. 527/2002 - zmiana w przepisach o dobrowolnym poddaniu si¢ egzekucji
Republiki Stowackiej.

nr1(17)2018






