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Ocena skutkéw obowigzywania Ustawy z dnia 6 pazdziernika 2022 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania lichwie (Dz.U.
2022 poz. 2339)

Kontekst regulacyjny

Obecnie w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: ,UOKIK”) trwajg prace nad
projektem ustawy o kredycie konsumenckim (UC82) (dalej: ,projekt”), implementujgcym do
polskiego porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2225 z
dnia 18 pazdziernika 2023 r. w sprawie umow o kredyt konsumencki oraz uchylajgcej
dyrektywe 2008/48/WE (dalej: “CCD2"), ktdéry zmieni ustawe z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie
konsumenckim (Dz. U. z 2025 r.poz. 1362.) (dalej: ,ustawa”).

Obowiazujace obecnie przepisy

Ustawa z 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim ostatni raz zostata zmieniona ustawg
z dnia 6 pazdziernika 2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania lichwie),
ktéra weszta w zycie w dwoch etapach — 18 grudnia 2022 r. i 1 stycznia 2024 r.). Ustawa
ta zmienita wymogi formalne dot. firm pozyczkowych. Ustanowita min. kapitat zaktadowy
w wysokosci 1 min zt, wprowadzita znaczgce ograniczenia w jego pozyskaniu (tylko wktad
pieniezny, a srodki na jego pokrycie nie mogg pochodzi¢ z kredytu, pozyczek, emisji obligacji,
ani nieudokumentowanych zrédet). Od 1 stycznia 2024 r. objeta takze instytucje pozyczkowe
nadzorem KNF, na czym samemu sektorowi bardzo zalezato. Nadzor wigze sie z obowigzkiem
sktadania kwartalnych i rocznych sprawozdan, obejmujgcych szczegotowe dane o skali
i strukturze dziatalnosci, a takze z optatami na rzecz kosztow nadzoru.

Wprowadzone zostaty réwniez nowe wymogi oceny zdolnosci kredytowej, ktére podniosty
ztozonos¢ catego procesu, jak choéby konieczno$¢ wykorzystywania zewnetrznych zrédet
danych, a takze obowigzek przekazywania i aktualizowania informacji o udzielonych
pozyczkach do Biura Informacji Kredytowej. Wreszcie na firmy natozono dodatkowe obowigzki
informacyjne wobec klientow.

Najwazniejszg zmiang byto obnizenie limitu kosztow pozaodsetkowych. Ustawa obnizyta
warto$¢ maksymalnych pozaodsetkowych kosztéw kredytu (MPKK) do 10% catkowitej kwoty
kredytu + 10% catkowitej kwoty kredytu na kazdy rok kredytowania dla kredytow powyzej
30 dni, lub 5% catkowitej kwoty kredytu dla kredytéw do 30 dni. Zmniejszyta tez maksymalng
wysokos¢ optat dodatkowych ze 100% do 45% poczgtkowej kwoty kredytu oraz wprowadzita
zakaz udzielania pozyczek w celu sptaty istniejgcych pozyczek.

Ponadto firmy pozyczkowe sg objete podatkiem bankowym, bez mozliwosci skorzystania
z petnego rozpoznawania w kosztach uzyskania przychoddw niesciggalnych pozyczek
gotowkowych. Kolejne obowigzki pojawity sie wraz z innymi polskimi i unijnymi przepisami
takimi jak DORA, zastrzeganie numeru PESEL czy raportowanie CSRD. Dodatkowo firmy
pozyczkowe sg zobligowane do pfacenia skfadki przeznaczonej na dziatalno$¢ Rzecznika
Finansowego — instytucji, ktéra odpowiada za skargi konsumenckie. Kazdy z nowych
wymogow wigze sie z kosztami — alokacja zasobow na przystosowanie do nowych przepisow.
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Geneza przepisow

Koncepcja limitu kosztéw pozaodsetkowych dla kredytéw powyzej 30 dni na poziomie ,10+10”,
czyli czesci statej w wysokos$ci 10% od catkowitej kwoty kredytu i czesci zmiennej, zaleznej od
okresu sptaty w wysokosci 10% rocznie, ktéra stanowi fundament obecnie obowigzujgcych
przepisow, nie jest rozwigzaniem nowym, lecz propozycjg, ktérej geneza siega 2016 roku. To
wowczas, w ramach pierwszych prob uregulowania rynku pozyczkowego, w przestrzeni
publicznej pojawita sie propozycja sztywnych limitéw, ktéra ostatecznie zostata wprowadzona
do porzadku prawnego dopiero wspomniang ustawg z dnia 6 pazdziernika 2022 r. Oznacza
to, ze obecne ramy prawne opierajg sie na zatozeniach ekonomicznych sprzed niemal dekady.
W tym czasie polska gospodarka przeszia fundamentalng transformacje, a Polska stafa sie
panstwem aspirujgcym do grona dwudziestu najwiekszych gospodarek swiata. Nasze PKB
systematycznie rosnie, a inflacja — po okresie gwalttownych wzrostow — ulegta stabilizaciji, co
catkowicie zmienito realia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz strukture kosztéw
operacyjnych, czynigc historyczne wskazniki nieadekwatnymi do wspétczesnych wyzwan
rynkowych.

Co wazne, w przypadku prac nad ustawg z dnia 6 pazdziernika 2022 r. zabrakto solidnej oceny
skutkdw regulacji. Projektodawca nie podjat jakiejkolwiek proby oszacowania wptywu
projektowanych przepiséw na dostepnosc¢ finansowania dla konsumentéw, szarg strefe czy na
rynek pracy.

Co wazne, w przypadku prac nad ustawa z dnia 6 pazdziernika 2022 r. zabrakto solidnej oceny
skutkow regulacji. Projektodawca uznat, ze projektowane regulacje nie oddziatujg w duzym
stopniu na rynek pracy. Nie podjgt takze jakiejkolwiek préby oszacowania wptywu
projektowanych przepiséw na dostepnos¢ finansowania dla konsumentéw, czy szarg strefe.

Obecnie procedowany projekt nowej ustawy o kredycie konsumenckim, zamiast stanowié
okazje do dogtebnej rewizji dotychczasowych regulacji i naprawy btedow przesztosci, powiela
mechanizmy oparte na nieaktualnych danych. Projektodawca zrezygnowat z przeprowadzenia
nowej, rzetelnej oceny skutkdéw regulacji, opierajgc sie na powierzchownych analizach
przygotowanych ponad trzy lata temu.

Analiza wplywu skutkéw nowelizacji na sektor pozyczkowy
1. Uderzenie w legalnie funkcjonujacy rynek

Kolejne zmiany regulacyjne w sektorze pozyczkowym, w tym w szczegdlno$ci regulacje
wprowadzone ustawg o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania lichwie, istotnie
zmienity warunki prowadzenia dziatalnosci przez legalnie funkcjonujgce instytucje
pozyczkowe. Cho¢ czes¢ rozwigzan miata na celu eliminacje patologii rynkowych i ochrone
konsumentéw, ich skumulowany efekt doprowadzit do znaczgcego ograniczenia liczby
podmiotéw, spadku rentownos$ci dziatalno$ci oraz gtebokich zmian w modelach biznesowych
firm. Konsekwencje te majg bezposredni wptyw na poziom zatrudnienia, dostepnos¢ ustug
finansowych oraz dalszg koncentracje rynku.

o W wyniku wejscia w zycie ustawy antylichwiarskiej liczba aktywnie dziatajgcych firm
pozyczkowych zmniejszyta sie z blisko 500 do ok. 100 podmiotéw, co oznacza
redukcje rynku o ok. 80%. Z dziatalnosci wycofaty sie przede wszystkim mniejsze i
srednie firmy, ktére nie byly w stanie sprosta¢ nowym wymogom kapitatowym,
organizacyjnym i sprawozdawczym.
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¢ Rosngce koszty regulacyjne i operacyjne przetozyly sie bezposrednio na rynek pracy.
Od 2023 r. poziom zatrudnienia w sektorze pozyczkowym spadi sSrednio
ook.30%, a w segmentach zwigzanych z bezposrednia obstugg klienta —
konsultantéw, doradcow i wspotpracownikow terenowych — redukcje siegnetly
ok. 50% w porownaniu do okresu sprzed wejscia w zycie nowych regulacji.

e Ograniczenie maksymalnych kosztow pozaodsetkowych oraz zawezenie grupy
konsumentéw mogacych uzyska¢ finansowanie istotnie obnizyly rentownosc¢
tradycyjnych modeli biznesowych. Firmy pozyczkowe, w celu ograniczania kosztow
statych, w coraz wiekszym stopniu rezygnuja z obslugi stacjonarnej
i telefonicznej na rzecz kanatéw cyfrowych.

o Brak urealnienia obowigzujgcych limitow kosztowych, przy jednoczesnym wzroscie
kosztow pracy, technologii oraz obowigzkéw regulacyjnych, moze prowadzic¢
do dalszej konsolidacji rynku, ograniczenia konkurencji oraz pogtebiania
negatywnego wptywu na poziom zatrudnienia w sektorze.

2. Spadajaca komplementarnos¢ sektoréw bankowego i pozyczkowego oraz dostep
konsumentéw do zrédet finansowania

Przez wiele lat sektor bankowy i pozyczkowy petnity komplementarne funkcje w systemie
finansowym, odpowiadajgc na potrzeby réznych grup konsumentéw. Banki koncentrowaty sie
na klientach o stabilnych dochodach i nizszym profilu ryzyka, natomiast instytucje pozyczkowe
uzupetniaty te oferte, zapewniajgc finansowanie osobom o nieregularnych dochodach,
nizszej zdolnosci kredytowej lub wnioskujacym o niewielkie kwoty, dla ktérych kredyt
bankowy byt niedostepny lub nieoptacalny kosztowo. Skumulowany efekt regulacji i presji
kosztowej doprowadzit jednak do zacierania sie tej komplementarnosci, ograniczenia
dostepnosci legalnego finansowania oraz wzrostu liczby konsumentéw wykluczonych z obu
segmentéw rynku.

e Do niedawna oferty bankéw i instytucji pozyczkowych byly w duzej mierze
uzupetniajgce, choc¢ istniat czesciowy wspdlny zbiér klientow. Firmy pozyczkowe
obstugiwaty osoby, ktére nie spetnialy bankowych kryteriéw kredytowych lub
wnioskowaty o niskie kwoty, przy ktérych banki nie byly zainteresowane
ponoszeniem kosztow obstugi.

e W odpowiedzi na rosnace koszty regulacyjne i operacyjne, instytucje pozyczkowe
zaostrzyly polityki kredytowe, rezygnujgc z finansowania czesci klientow
uznawanych za bardziej ryzykownych, w tym m.in. osob zatrudnionych na umowach
cywilnoprawnych, samozatrudnionych czy bez stalych dochodéw, mimo ze wiele
z nich byto w stanie terminowo obstugiwaé zobowiazania.

o W efekcie firmy pozyczkowe obstuguja srednio o ok. 30% mniej klientéw niz przed
wejsciem w zycie ustawy antylichwiarskiej, a aktualny poziom odrzucen wnioskow
o pozyczke wynosi 79,3% (najnowsze dane za listopad 2025 r.). Oznacza to,
ze4 nab oséb poszukujacych legalnego wsparcia finansowego otrzymuje
odmowe.

e Szczegolnie dotkliwe skutki obserwowane sg wsrod grup wrazliwych, w tym
senioréw (60+). Jeszcze w 2022 r. odmowe otrzymywato ok. 23% wnioskujgcych
w tej grupie wiekowej, podczas gdy obecnie odsetek ten przekracza 40%,
co oznacza niemal dwukrotny wzrost w ciggu kilku lat.
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e« Jednoczed$nie banki i instytucje pozyczkowe coraz czesciej obstuguja tego
samego klienta, przy czym jest to w przewazajgcej mierze klient powracajacy. Udziat
nowych klientow w sektorze pozabankowym systematycznie spada — w listopadzie
2025 r. wyniést 8,7%, wobec 10,9% w grudniu 2023 r., co potwierdza kurczenie si¢
bazy nowych konsumentéw na rynku kredytu konsumenckiego.

+ Kolejne obcigzenia regulacyjne, bez rownolegtego dostosowania limitéw kosztowych
do realiéw rynkowych, mogg prowadzi¢ do dalszego wzrostu odsetka odrzucen,
poglebiania wykluczenia finansowego oraz wypychania czesci popytu do
nieregulowanych lub nielegalnych zrédet finansowania.

3. Rosnace wykluczenie finansowe i rozwoj szarej strefy ustug finansowych

Dynamiczny wzrost odsetka odrzucanych wnioskéw o finansowanie w legalnie dziatajgcych
instytucjach finansowych prowadzi do narastajgcego wykluczenia finansowego oraz
systemowego wypychania konsumentow do szarej strefy ustug finansowych. Skala tego
zjawiska wykracza poza indywidualne przypadki i przybiera charakter strukturalny, obejmujac
zarébwno osoby starsze, jak i miodych konsumentéw oraz mieszkancéw mniejszych
miejscowosci. Ograniczenie dostepu do legalnych zrédet finansowania, przy jednoczesnym
utrzymujgcym sie popycie na niewielkie kwoty pozyczek, sprzyja rozwojowi nieformalnych
i nielegalnych form udzielania finansowania, ktére pozostajg poza jakgkolwiek ochrong prawng
i nadzorcza.

e Przy blisko 80% poziomie odrzucen wnioskéw konsumenci, pozbawieni realnej
alternatywy, sg coraz czesciej zmuszeni do poszukiwania finansowania w szarej
strefie. Jak pokazuje raport Federacji Konsumentéw ,Sytuacja finansowa
Polakéw. Czy sptacamy swoje dtugi?”’, za kazdg odmowg stojg konkretne, losowe
zdarzenia zyciowe — utrata pracy, choroba, $mier¢ bliskiej osoby, nagte potrzeby
dzieci, awarie sprzetu czy chwilowy brak ptynnosci finansowe;j.

o Najbardziej dotkniete wykluczeniem finansowym sg grupy wrazliwe, w tym
seniorzy, miode osoby wchodzace w dorostosé, mieszkancy malych
miejscowosci i terenéw wiejskich, a takze osoby wykluczone cyfrowo, ktore nie
korzystajg swobodnie z nowoczesnych kanatéw finansowych.

e Zgodnie z szacunkami Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG)
dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa stanowi ok. 1% PKB wytworzonego
w szarej strefie, przy czym trend ten ma charakter wzrostowy. Cata szara strefa w
Polsce w 2024 r. odpowiadata za ok. 17,5% PKB, a w 2025 r. prognozowany jest
jej wzrost do 18,1% PKB.

e Wedlug raportu Warsaw Enterprise Institute ,Szara strefa w Polsce. Rynek
pozyczek pozabankowych” (styczen 2026 r.), szara strefa na rynku pozyczek
pozabankowych osiggneta ok. 15% calego sektora, generujgc ok. 5,1 mid zt
obrotu rocznie. Skala szarej strefy na rynku pozyczek pozabankowych jest
wyjatkowo wysoka na tle innych branz. Podczas gdy w handlu detalicznym,
gastronomii czy transporcie drogowym udziat nielegalnej dziatalnosci szacowany jest
na 4-10%, w sektorze pozyczek pozabankowych siega on wspomnianych ok. 15%
rynku. Oznacza to, ze co szésta transakcja pozyczkowa realizowana jest poza
ramami prawnymi, co stanowi poziom poréwnywalny lub wyzszy niz w branzach
tradycyjnie uznawanych za najbardziej narazone na szarg strefe, takich jak
budownictwo.
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o Wyliczenia WEI wskazujg, ze przy niemal 80% odrzucen wnioskow, az 59% oséb
wnioskujacych o pozyczke nie otrzymuje finansowania w Zzadnej legalnej
instytucji. Tylko w 2024 r. ok. 2,8 min potrzeb pozyczkowych pozostato bez
mozliwoéci legalnego sfinansowania, a srednio 45% os6b po odmowie poszukuje
alternatywnego finansowania.

e Istnieje realny potencjal powrotu czesci konsumentéw do legalnego rynku,
co potwierdzajg dane makroekonomiczne. W | kwartale 2025 r. zadtuzenie polskich
gospodarstw domowych wyniosto 22,5% PKB, podczas gdy srednia dla Unii
Europejskiej to 51,1% PKB, co wskazuje na relatywnie niski poziom zadluzenia
Polakoéw.

o Konsumenci korzystajgcy z finansowania w szarej strefie pozbawieni s3 jakiejkolwiek
ochrony prawnej — nie obejmujg ich przepisy ustawy antylichwiarskiej ani dziatania
KNF, UOKiK czy Rzecznika Finansowego. Badania Federacji Konsumentéow
wskazujg przypadki, w ktérych pozyczkobiorcy byli zmuszani do zwrotu dwukrotnosci
pozyczonej kwoty, czesto pod grozba, z wykorzystaniem zabezpieczen na majatku.

e Szara strefa intensywnie wykorzystuje media spotecznosciowe, fora internetowe
oraz ogtoszenia w przestrzeni publicznej, czesto pod hastami typu ,,pozyczki bez
BIK”. Kanatly te sg rowniez wykorzystywane przez oszustow, ktérzy pobierajg optaty
za ,udzielenie pozyczki”, ktorej nastepnie nigdy nie wyptacaja.

o Z dostepnych doniesien policyjnych wynika, ze za czescig dziatalnosci lichwiarskiej
stojg zorganizowane grupy przestepcze, w tym podmioty powigzane m.in. z Gruzja
i Biatorusia. Dla tych struktur jest to wysokomarzowy i niskiego ryzyka biznes,
poniewaz poszkodowani konsumenci nie majg realnych mozliwosci dochodzenia
swoich praw.

Podsumowanie i rekomendacje

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze obecny model regulacyjny rynku pozyczek
pozabankowych nie odpowiada realiom gospodarczo-ekonomicznym, w jakich
funkcjonujg legalnie dziatajgce instytucje finansowe. Skumulowany efekt sztywnego limitu
kosztéw pozaodsetkowych, rosngcych kosztow prowadzenia dziatalnosci oraz zmian po
stronie popytu doprowadzit do ograniczenia dostepnosci legalnego finansowania, wzrostu
wykluczenia finansowego oraz dynamicznego rozwoju szarej strefy ustug finansowych.
Od 2022 r. otoczenie makroekonomiczne ulegto fundamentalnej zmianie. W latach 2022—-
2023 inflacja przekraczata 10%, a nastepnie zaczeta spadaé — wedtug lipcowej prognozy NBP
ma wynies¢ 3,9% w 2025 r. Jednoczesnie nastgpit bezprecedensowy wzrost ptacy
minimalnej o ponad 40%, co znaczgco zwiekszyto koszty pracy. Réwnolegle w 2024 i 2025
r. rozpoczat sie cykl obnizek stop procentowych — stopa referencyjna NBP spadta z 6,75%
na koniec 2022 r. do 4,00% w grudniu 2025 r. Te zmiany istotnie obnizyly dochodowo$é
dziatalnosci pozyczkowej, poniewaz przychody sektora sg regulacyjnie zamrozone,
podczas gdy koszty operacyjne — pracy, technologii, zgodno$ci regulacyjnej i ryzyka — rosna
lub utrzymuja sie¢ na wysokim poziomie. W tym kontekscie procedowany projekt ustawy
o0 zmianie ustawy o kredycie konsumenckim (nr z wykazu UC82) utrwala rozwigzania
niedostosowane do aktualnych warunkéw, pogtebiajgc negatywne skutki regulacyjne
zamiast je ograniczad.

Rekomendacje dotyczace projektu ustawy UC82:

e Projekt ustawy UC82 utrzymuje sztywny limit kosztéw pozaodsetkowych, ktéry
w obecnych warunkach gospodarczych petni funkcje administracyjnej ceny
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maksymalnej. Mechanizm ten nie uwzglednia zmian makroekonomicznych,
prowadzgc do trwatej nierbwnowagi miedzy zamrozonym putapem przychodéw
a rosngcymi kosztami dziatalnosci, czego skutkiem sg: spadek liczby podmiotow
w rejestrze KNF, wysoki poziom odrzucen wnioskow kredytowych oraz
dynamiczny wzrost szarej strefy.

e Prace legislacyjne opierajg sie na nieaktualnej Ocenie Skutkéw Regulacji sprzed
niemal trzech lat, podczas gdy obowigzujgce dzi$ limity byly po raz pierwszy
dyskutowane nawet 9 lat temu, w zupetnie innym otoczeniu gospodarczym
i regulacyjnym.

e Konieczne jest urealnienie zaréwno wartosci procentowych we wzorze, jak
i maksymalnego limitu catkowitego kosztéw pozaodsetkowych (cap) do poziomu
65%. Przy utrzymaniu obecnego limitu 45%, legalne pozyczki dlugoterminowe (np. 24—
36 miesiecy) stajg sie ekonomicznie nieoptacalne, poniewaz koszt obstugi, ryzyka
i kapitatu w czasie przewyzsza dopuszczalny poziom przychodéw.

e W warunkach obnizek stéop procentowych NBP, maksymalne oprocentowanie
(odsetki) systematycznie spada. Podniesienie limitu kosztéw pozaodsetkowych
do 65% powinno peti¢ funkcje bufora stabilizacyjnego, pozwalajgcego rynkowi
funkcjonowaé w okresie niskich stép bez odcinania konsumentéw od legalnego
finansowania. Analogiczny efekt przyniesie zwiekszenie wartosci
w dotychczasowym sposobie liczenia MPKK (15% + 15%).

e Proponuje sie modyfikacje wzoru MPKK dla kredytéw powyzej 30 dni poprzez:

o MPKK = (K x 15%) + (K x n/R x 15%), oraz
o podniesienie limitu catkowitego (cap) do 65%.

o Dostosowanie limitéow do realiow gospodarczych umozliwi rozszerzenie dostepu
do finansowania dla klientéw obecnie uznawanych za bardziej ryzykownych, w tym
przedsiebiorcéw, zleceniobiorcéw, emerytéw i rencistow oraz o0séb
o nieregularnych dochodach, ktére mimo to rzetelnie obstugujga swoje
zobowigzania.

e Zmiana regulacji w proponowanym kierunku pozwoli przywréci¢ czesé¢ popytu
do legalnego, nadzorowanego rynku, ograniczy¢ wykluczenie finansowe oraz
zahamowac dalszy rozwoj szarej strefy, zwiekszajgc jednoczesnie poziom ochrony
konsumentow.
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