ANALIZA IMPACTULUI DE REGLEMENTARE
la proiectul de Lege cu privire la organizațiile financiare nebancare
I. DEFINIREA PROBLEMEI

Componenta juridică

Prin proiectul de Lege cu privire la organizațiile financiare nebancare se propune stabilirea unui cadru comun de reglementare și supraveghere a activității desfășurate de organizațiile financiare nebancare, care include activitatea desfășurată în prezent de organizațiile de microfinanțare, de creditare ipotecară nebancară, de leasing financiar. 

Cadrul legal special existent, care reglementează activitatea organizaţiilor de microfinanţare şi determină statutul lor juridic, particularităţile de constituire şi de activitate, este stabilit prin Legea nr. 280-XV din 22.07.2004 „Cu privire la organizaţiile de microfinanţare”. Potrivit prevederilor legii menţionate, aceasta are drept scop asigurarea condiţiilor de apărare a drepturilor şi a intereselor legitime ale creditorilor, donatorilor, beneficiarilor, precum şi ale fondatorilor, asociaţilor şi acţionarilor organizaţiilor de microfinanţare. Totodată, potrivit art. 9 din lege, activitatea organizaţiilor este doar monitorizată şi nu supravegheată de către autoritatea de supraveghere.
Cadrul legal special care reglementează bazele juridice a raporturilor de leasing, obiectul leasingului, participanţii la operaţiunile de leasing, drepturile, obligaţiile şi răspunderea acestora este stabilit prin Legea nr. 59-XVI din 28.04.2005 Cu privire la leasing. Totodată, desfășurarea acestui gen de activitate pînă în prezent nu este supus supravegherii din partea statului, cu excepția leasingului financiar desfășurat de către instituțiile financiare prin prisma Legii instituțiilor financiare nr. 550-XIII din 21.07.1995. 
La scară mondială, nu există uniformitate în materie de reglementare a activităţii de microfinanțare și leasing. Extremele sunt lipsa oricăror forme de intervenţie a statului în aceste activități, altele decît reglementarea generală a societăţilor comerciale, pe de o parte, şi reglementarea excesivă prin impunerea cerințelor de licenţiere şi stabilire a unor indicatori de prudenţă financiară pe care societăţile de microfinanțare și leasing sunt obligate să le respecte, iar respectarea să o raporteze autorităţii publice de resort.
Pentru că nu acceptă depozite ale populaţiei, activitatea de microfinanțare și leasing nu prezintă riscuri semnificative pentru obiectivul de protejare a drepturilor şi intereselor legale ale publicului. Totuşi, disfuncțiile sau colapsul unei sau mai multor societăţi de leasing sau organizații de microfinanțare pot periclita realizarea altor obiective pe piaţa financiară nebancară şi anume obiectivele asigurării stabilităţii, transparenței, siguranţei şi eficienţei pieţei şi a promovării încrederii în piaţa financiară nebancară. 
În acest context, este justificată intervenţia limitată a statului, prin constituirea unui cadru legal necesar pentru reglementarea şi supravegherea, la nivel adecvat, neexcesiv, al activităţii de microfinanțare și leasing. 
Elementul analitic

Cele mai importante premise care au determinat îmbunătăţirea cadrului legal cu privire la organizațiile de microfinanțare și leasing este lipsa (sau existența minimă a) supravegherii publice a activităţii financiare nebancare de microfinanțare și leasing, în special a leasingului financiar, din partea unei autorităţi publice de specialitate.

Lipsa reglementării şi supravegherii sectorului de leasing, chiar dacă prezintă şi anumite beneficii, legate de dezvoltarea nestingherită a relaţiilor economice în virtutea libertății activităţii de întreprinzător şi a libertăţii contractuale, totuşi prezintă şi dezavantaje legate de iminenţa concurenţei neloiale, a abuzurilor din partea operatorilor de leasing întîmplători şi a inechităţii contractuale. Mai mult, convergenţa componentelor sistemului financiar nebancar (microfinanţarea, creditarea nebancară ipotecară şi de consum, creditul nebancar în general) şi creşterea ponderii sectorului nebancar în sistemul financiar ridică problema unor reglementări uniforme aplicabile deopotrivă tuturor instituţiilor financiare nebancare, cu menţiunea că intensitatea efortului de reglementare şi supraveghere trebuie să rezulte din riscul pe care o anumită activitate o prezintă pentru realizarea obiectivelor supravegherii pe piaţa financiară nebancară.

Scopul acţiunilor statului

Pornind de la premisele sus-numite, scopul prezentei legi constă în asigurarea stabilităţii financiare şi dezvoltarea sectorului financiar nebancar, prevenirea riscurilor excesive în sistem, sporirea accesului la resurse financiare a persoanelor fizice și juridice.
În acelaşi timp, reglementările noi trebuie să reflecte principiile de drept care stau la baza sistemului de drept al Republicii Moldova, aşa cum acestea rezultă din Constituţie, tratatele internaţionale la care Republica Moldova este parte şi actele legislative naţionale.  În particular, legea nouă trebuie să reflecte principiile de bază ale economiei de piaţă consacrate la art.9 alin.(3) din Constituţie (piaţa, libera iniţiativă economică, concurenţa loială sunt factorii de bază a economiei) şi rolul statului stabilit la art.126 alin.(2) din Constituţie, inclusiv asigurarea libertăţii comerţului şi activităţii de întreprinzător, protecţia concurenţei loiale, protejarea intereselor naţionale în activitatea economică şi financiară, inviolabilitatea investiţiilor private.  
În acest context, reglementările noi reies din premisa exercitării libere a activităţii de întreprinzător pe piaţa financiară nebancară şi limitarea intervenţiei statului la situaţii determinate de necesitatea realizării obiectivelor publice stabilite de lege. 
Estimarea posibilelor consecinţe în cazul în care nici o acţiune nu este întreprinsă
Deficienţele legislaţiei existente cu privire la leasing au fost semnalate atît de participanţii pieţei, cît şi de instituţiile financiare internaţionale (inclusiv Banca Mondială și FMI). Mai mult, în cadrul analizei comparative efectuate cu ocazia elaborării proiectului de lege, s-a observat că statele în care leasingul cunoaşte o dezvoltare rapidă (ex. România, Croaţia, Federaţia Rusă, Azerbaidjan, Uzbekistan) au parte şi de norme juridice mai avansate, în special în materie de protecţie a drepturilor şi intereselor părţilor.
Cu referire la organizațiile de microfinanțare, deficiențele legislative se rezumă la:

- existenţa dreptului de atragere a mijloacelor băneşti de la persoane fizice (populaţie) - sub formă de investiţii sau împrumuturi (art. 7 alin. (3) din lege). Acest drept, utilizat de către organizaţiile de microfinanţare necontrolat şi/sau abuziv, implică riscul de camuflare sub „activitatea de microfinanţare” a activităţii de atragere în masă a mijloacelor financiare de la populaţie, activitate care poate fi egalată cu atragerea depunerilor de economii/depozitelor.

· lipsa unor prevederi unice comune pentru constituirea provizioanelor - pentru acoperirea potenţialelor pierderi legate de nerambursarea împrumuturilor. Standardizarea regulilor de constituire a provizioanelor, are drept scop prevenirea eschivării de la plata impozitelor stabilite (sau care urmează a fi), precum şi pentru permiterea unei analize şi constatări fidele a performanţelor organizaţiilor de microfinanţare şi sănătăţii financiare a întregului sector (art. 7 alin. (4) din lege).

· lipsa cerinţelor de informare şi evidenţă - a organului de supraveghere competent privind constituirea şi desfăşurarea activităţii de microfinanţare de către organizaţia de microfinanţare nou creată. 

· lipsa cerinţelor minime prudenţiale - în scopul asigurării stabilităţii financiare a sectorului de microfinanţare (ex. cerinţa minimă de capital, limitarea concentrărilor sectoriale a portofoliului de împrumut, etc.).

lipsa cerinţelor neprudenţiale - în scopul evitării abuzurilor şi fraudelor financiare (ex. prevederi privind protecţia drepturilor consumatorilor, exigenţe faţă de administratorii organizaţiilor de microfinanţare etc.)
Se poate estima că conservarea reglementărilor curente ar avea următoarele consecinţe negative majore: perpetuarea modelului bazat pe lipsă a reglementării şi supravegherii va defavoriza concurenţa loială şi utilizarea eficientă a factorilor de producere, va reduce accesul operatorilor de leasing și microfinanțare la resurse financiare străine şi internaţionale, va favoriza „hazardul moral” în activitatea societăţilor de leasing și microfinanțare şi, nu în ultimul rînd, va descuraja debitorii importanţi să apeleze la microfinanțare/leasing, ca sursă alternativă de finanţare.
II. IMPACTURILE POTENŢIALE

Beneficii

Cu un grad înalt de certitudine, se poate aprecia că beneficiile adoptării reglementărilor noi vor fi resimţite în egală măsură de către operatorii pieţei de leasing și microfinanțare şi de clienţii acestora.  Într-un final, aceste beneficiile vor fi măsurate prin prisma realizării scopurilor stabilite de lege.

Beneficii pentru operatorii pieţei financiare nebancare de microfinanțare și leasing:

a) Instituirea unor condiţii de intrare în piaţă (capital minim, cerinţe faţă de administratori) va purga piaţa de elemente întîmplătoare şi va spori competitivitatea acesteia în faţa pieţei (reglementate) bancare.
b) Publicitatea datelor cu privire la organizațiile de microfinanțare/leasing, în mărimea minimă stabilită de lege, va spori transparenţa activităţii societăţilor de leasing şi, implicit, concurenţa loială.

c) Instituirea unor cerinţe legale faţă de sistemele şi procesele interne de control intern şi gestiune a riscului, în conformitate cu standardele moderne internaţionale, vor ghida societăţile de microfinanțare/leasing în construirea acestor sisteme şi procese interne şi, în ultimă instanţă, vor contribui la prevenirea dezechilibrelor financiare pe piața financiară nebancară. Caracterul flexibil al acestor cerinţe legale (în funcţie de natura, extinderea şi complexitatea activităţilor) vor permite o alocare adecvată a resurselor interne, fără a pune presiune excesivă asupra scopului de profit al societăţii de microfinanțare/leasing.

d) Reglementarea modului de constituire şi utilizate a provizioanelor de risc de credit va permite clasificarea adecvată a portofoliului de expuneri şi optimizarea cheltuitelor, prin deducerea fiscală a cheltuielilor cu provizioane.

e) Stabilirea prin lege a cerințelor minime faţă de funcţia de audit intern şi comitetul de gestiune a riscurilor, dar şi a caracterului opţional al constituirii acestora, va încuraja societăţile de microfinanțare/leasing să realizeze beneficiile asociate existenţei acestor organe şi, respectiv, va încuraja constituirea lor.

f) Regulile cu privire la secretul nebancar şi confidenţialitatea informaţiei, similare celor aplicabile secretului bancar, vor clarifica cazurile şi condiţiile în care societatea de microfinanțare/leasing este obligată să dezvăluie informaţii privilegiate şi o vor proteja de riscuri juridice în relaţiile cu clienţii.

g) Reglementarea explicită a modului de exercitare a supravegherii activităţii de organizațiilor financiare nebancare (microfinanțare și leasing), inclusiv a drepturilor şi obligaţiilor autorităţii de supraveghere şi a acestor organizații, stabilirea prin lege a limitelor intervenţiei în activitatea de întreprinzător asigură o protecţie necesară pentru operatorii pieţei şi creează un scut de protecţie pentru eventualele abuzuri din partea factorului public.
Beneficii pentru clienţii organizațiilor financiare nebancare (societăților de leasing și microfinanțare):

a) În mare măsură, beneficiile sus-numite pentru operatorii de microfinanțare/leasing vor fi resimţite şi de clienţii existenţi sau potenţiali ai acestora. Astfel, o ofertă îmbunătăţită din partea societăţilor de microfinanțare/leasing va spori accesul la finanţarea nebancară, iar competiţia sănătoasă între operatorii viabili va permite clienţilor să aleagă cele mai bune oferte de finanţare. În egală măsură, transparenţa datelor despre organizațiile financiare nebancare şi despre activitatea acestora va permite debitorilor importanţi să selecteze corect partenerii de finanţare.

b) Totodată, supravegherea eficientă a activităţii de financiare nebancare (microfinanțare și leasing) din partea unei autorităţi publice specializate este de natură să prevină abuzurile din partea finanţatorilor şi să asigure debitorilor mecanisme de protecţie suplimentare. 

c) Cerinţele privind transparenţa condiţiilor de finanţare şi echitatea contractuală, inclusiv cerinţele faţă de determinarea costul finanţării, vor proteja debitorii împotriva costurilor ascunse şi vor permite luarea unor decizii de finanţare bazate pe analiza comparativă corectă. Mai mult, cerinţele speciale faţă de protecţia consumatorilor vor asigura prevenirea prejudicierii drepturilor consumatorului şi echitatea în raporturile cu consumatorii.

Beneficii pentru piaţa financiară nebancară (de microfinanțare și leasing), ca segment al pieţei financiare:

a) Cu toate că înregistrează tendinţe pozitive
, piaţa de microfinanțare și leasing rămîne sub-dezvoltată în comparaţie cu piaţa bancară. Îmbunătățirea reglementărilor cu privire la microfinanțare și leasing, inclusiv a reglementărilor fiscale, are menirea să impulsioneze alocarea resurselor pentru creşterea şi diversificarea finanţărilor nebancare şi, respectiv, să sporească competitivitatea sectorului. Recuperarea silită complicată, riscurile legate de înstrăinarea frauduloasă a bunurilor, discriminarea fiscală a operatorilor naţionali în raport cu cei străini sunt probleme-cheie abordate de reglementările noi, a căror rezolvare va cataliza evoluţia pieţei financiare nebancare naţionale.
b) Supravegherea activităţii de microfinanțare/leasing din partea unei autorităţi publice de specialitate, exercitată în mod adecvat şi eficient, tinde să prevină dezechilibrele care pot fi cauzate de viciile inerente ale auto-reglementării bazate pe forţele pieţei, inclusiv evaluarea incorectă şi acceptarea excesivă a riscurilor. Condiţia este cuantificarea corectă a efortului de supraveghere şi alocarea corectă a resurselor de supraveghere, obiective care se realizează plenar în cadrul supravegherii bazate pe profilul de risc, care porneşte de la estimarea probabilității survenirii unui eveniment negativ şi a impactului scontat al acestuia asupra pieţei şi realizării obiectivelor supravegherii. În ipoteza tranziţiei cu succes la acest model de supraveghere, intervenţia autorităţii de supraveghere va asigura valorificarea eficientă a factorilor de producere ai societăţilor financiare nebancare şi, ca efect, va cataliza evoluţia unei pieţe financiare nebancare puternice şi robuste.

c) Creşterea şi nuanţarea rolului supravegherii segmentelor pieţei financiare nebancare, determinată atît de cauze externe (turbulenţele sistemului financiar internațional), cît şi de cauze interne (convergenţa cadrului de supraveghere pe piaţa financiară nebancară) tinde să atragă segmentul de microfinanțare și leasing în aria supravegherii consolidate. Lipsa unei reglementări şi supravegheri adecvate poate rezulta în reducerea interesului investitorilor faţă de sectorul de financiar nebancar şi, ca efect, stagnarea acestuia. 

d) Reglementarea şi supravegherea bazate pe standarde moderne internaţionale, cu respectarea echităţii în relaţiile dintre stat şi întreprindere, constituie un factor important al climatului investiţional al ţării.  Deciziile investiţionale în mare măsură se raportează la calitatea regimului de supraveghere, iar caracterul adecvat al acestuia contribuie pozitiv la atragerea investiţiilor în instrumentele pieţei financiare nebancare. 

Costuri

Punerea în aplicare a reglementărilor noi va determina estimativ trei categorii de costuri:

Costuri în sarcina operatorilor de microfinanțare/leasing:

a) Costuri legate de majorarea capitalului social minim. 
Organizațiile de microfinanțare

Potrivit indicatorilor financiari la situaţia din 31.12.2010 din 37 organizaţii de microfinanţare care au prezentat rapoartele financiare 27 organizații dețin un capitalul suficient pentru desfășurarea activității de microcreditare, iar capitalul la 22 organizații corespunde minimului stabilit pentru desfășurarea tuturor tipurilor de creditare, inclusiv activitate de creditare ipotecară și leasing. 
Societățile de leasing

Chiar dacă nu sunt în prezent supuse unor cerinţe minime faţă de capital, majoritatea societăţilor de leasing deţin capital social mult mai mare decît minimumul legal (5400 lei în cazul SRL şi 20000 lei în cazul SA). Majorarea capitalului social până la minimumul cerut de lege în sine nu implică costuri, pentru că aporturile depuse vor putea fi imediat utilizate în conformitate cu scopurile societăţii de leasing (este important că legea nouă nu conţine cerinţe faţă de menţinerea unor fonduri proprii minime sau constituirea de rezerve de capital obligatorii). Totodată, potrivit datelor prezentate de către Biroul Național de Statistică, din 22 societăți care desfășoară activitatea de leasing, la situația din 31.12.2010, 16 societăți dețin un capital suficient pentru desfășurarea acestei activități în conformitate cu noile prevederi ale proiectului de lege. Capital înregistrat la societățile menționate de leasing variază între 1,9 mil. lei pînă la 141,7 mil. lei.
b) Costuri potenţiale asociate respectării cerinţei de calificare şi experienţă a membrilor organului executiv a organizațiilor financiare nebancare. Sunt costuri operaţionale, rezultate din selectarea unor persoane calificate. Însă şi aceste costuri nu sunt nete, adică aduc după sine îmbunătăţirea resurselor (în acest caz – manageriale) ale societăţii. 

c) Costuri asociate îmbunătăţirii organizării interne, inclusiv costuri legate de construirea sau, după caz, îmbunătăţirea sistemelor interne de control intern şi gestiune a riscurilor. Respectarea prevederilor respective sunt obligatorii organizaţiilor financiare nebancare ale căror active depășesc 50.000.000 lei la finele anului de gestiune. La societăţile respective aceste costuri vor fi modice, pentru că ele, de regulă, au deja implementate sisteme şi procese moderne, care corespund cerinţelor minime stabilite prin legea nouă.
d) Costuri asociate raportării financiare şi specializate şi respectării altor cerinţe de supraveghere. S-a urmărit din start ca aceste costuri să fie limitate, reieşind din caracterul limitat al reglementării şi supravegherii sectorului.

Costuri în sarcina autorităţii de supraveghere şi altor autorităţi:

a) Costuri asociate elaborării şi implementării cadrului normativ subordonat legii noi. Aceste costuri sunt în mare parte absorbite de asistenţa tehnica a proiectului în cauză, o componentă a căruia este dezvoltarea reglementărilor Comisiei Naţionale, necesare pentru implementarea legii noi.

b) Costuri asociate supravegherii activităţii de microfinanțare/leasing. Este anticipat ca acestea să fie limitate, pornind de la caracterul limitat al supravegherii activităţii de microfinanțare/leasing. Totuşi, aplicarea modelului supravegherii bazate pe gradul de risc în cazul organizațiilor financiare nebancare comportă costuri, care vor fi în sarcina beneficiarilor nemijlociţi ai supravegherii.

c) Costuri în legătură cu ţinerea Registrului organizațiilor financiare nebancare. Este vorba despre resurse informaţionale şi umane, care sunt disponibile în cadrul CNPF.

Incertitudini

Adoptarea şi aplicarea reglementărilor noi comportă estimativ următoarele riscuri:

a) Rezistenţa posibilă din partea acelor participanţi ai pieţei, care nu pot sau nu vor să conştientizeze beneficiile reglementării şi supravegherii activităţii financiare nebancare. În principiu, în cadrul întâlnirii cu operatorii de leasing/microfinanțare la faza iniţială a proiectului, autorii proiectului de lege au remarcat că, în fond, operatorii realizează că beneficiile reglementării şi supravegherii, în format limitat, prevalează clar asupra costurilor.  Mai mult, chiar din partea operatorilor de leasing/microfinanțare a venit mesajul că lipsa totală a reglementării şi supravegherii este un factor care descurajează investitorii serioşi, în special instituţiile financiare internaţionale, să finanţeze societăţile în cauză. 

b) Retragerea din piaţă a operatorilor care nu sunt gata să facă faţă provocărilor unei supravegheri eficiente.  În sectorul pieţei financiare nebancare care în prezent au parte de supraveghere modestă sau lipsă (ex. microfinanţări, credit nebancar ipotecar sau de consum), există entităţi care ezită să accepte şi implementeze principiile moderne de conduită a afacerii (inclusiv gestiune a riscului şi control intern), profitând de insuficienţa reglementărilor normative şi carenţele procesului de supraveghere. Cerinţele minime faţă de organizare şi funcţionare, asociate cu supravegherea eficientă, vor ridica în faţa acestor entităţi dilema părăsirii pieţei sau acceptării noilor reguli de joc.
În concluzie, adoptarea şi punerea în aplicare a reglementărilor noi în domeniul pieței financiare nebancare este pe deplin de justificată, avînd în vedere că impactul pozitiv al legii noi depăşeşte impactul negativ pe care acestea le pot determina, iar riscurile asociate trebuie şi pot fi abordate constructiv, pentru a nu admite compromiterea scopului reformei.
III. IMPLEMENTAREA

Se poate estima că implementarea reuşită a reglementărilor noi este în funcţie de o serie de factori, cei mai importanţi fiind:

a) motivaţia şi capacitatea operatorilor existenţi ai pieței financiare nebancare să îndeplinească cerinţele legii noi;
b) capacitatea autorităţii de supraveghere (CNPF) să-şi extindă aria de supraveghere, pentru a include şi piaţa financiare nebancare; şi
c) factori de natură exogenă: situaţia macroeconomică naţională şi internaţională, interferenţa politicului etc.

Sub aspect de motivaţie, comunicarea cu operatorii de leasing/microfinanțare, permite cu un grad înalt de optimism a estima că aceştia sunt în cea mai mare parte dispuşi să accepte provocările induse de reglementările noi, atît timp cît acestea le oferă şi beneficii notabile.  Sub aspect de capacitate, pentru cei mai mulţi dintre operatori, în special cei cu acţionariat bancar sau străin, cerinţele faţă de organizarea şi funcţionarea internă nu ridică vreo problemă.
Includerea pieţei de leasing în aria de supraveghere a CNPF nu va necesita suplimentarea resurselor acesteia. În condiţiile de autofinanţare a CNPF, este de aşteptat că supravegherea să determine perceperea unor taxe aferente în sarcina entităţilor supravegheate. Aceste taxe trebuie prevăzute de bugetul CNPF, aprobat anual de Parlament, ocazie cu care va fi cuantificat şi decis nivelul curent al prestaţiilor. 


În concluzie, considerăm că atât piaţa financiară nebancară, cît şi autoritatea de supraveghere sunt bine poziţionate pentru a accepta şi implementa cu succes reformele aduse prin reglementările noi. Implementarea reglementărilor noi nu presupune alocarea resurselor din bugetul de stat şi nu necesită participare substanţială din partea autorităţilor administraţiei publice. 
� Volumul total al finanţărilor în regim de leasing în 2010 s-a cifrat la 535 mil. lei, în creştere cu 30% faţă de 2009, iar ponderea cea mai mare revine mijloacelor de transport (83,9%), urmată de maşini şi utilaje (8,6%) şi clădiri şi alte construcţii (7,4%). Portofoliul împrumuturilor organizațiilor de microfinanțare constituie 1191,5 mil. lei, sau 1,66% din PIB la finele anului 2010.
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