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Streszczenie. Celem artykutu jest analiza ewolucji koncepcji unii bankowej od momentu jej
powstania do czasu przedstawienia ostatecznej formy jej wprowadzenia w zycie, tj. do sierpnia
2014 r. W poszczeg6lnych punktach omowione zostaty trzy filary unii bankowej, a takze poruszono
kwesti¢ Polski i jej stanowiska wobec nowego systemu nadzoru.

Stowa kluczowe: unia bankowa, Jednolity Mechanizm Nadzoru, Europejski Bank Centralny,
system restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, system gwarantowania depozytow.

1. WPROWADZENIE

Jeszcze dwa lata temu nikt nie kwestionowat konieczno$ci szerszej inte-
gracji w sferze bankowos$ci Starego Kontynentu!. W miare jednak, gdy kry-
zys stabl, znikat rowniez poczatkowy zapat do szeroko zakrojonej wspotpracy.
Propozycja unii bankowej opartej na trzech stabilnych filarach — wspolnego
nadzoru, wspolnego mechanizmu restrukturyzacji i likwidacji oraz wspdlnego
systemu gwarantowania depozytow — miata stanowic¢ flagowy projekt, pokazu-
jacy wewnetrzng spojno$¢ Unii Europejskiej oraz gotowos¢ do walki z kryzysa-
mi finansowymi w przysztosci. W obliczu zagrozenia niewyptacalnoscig wielu
panstw cztonkowskich konieczno$¢ wprowadzenia wszystkich trzech filarow
wydawata si¢ oczywista, jednak gdy przyszto do negocjowania szczegdtow no-
wych mechanizmoéw, okazato si¢, ze kompletna unia bankowa w Europie to
odlegta perspektywa. Z poczatkiem 2014 r. podjeto decyzje zaledwie w zakre-
sie wprowadzenia wspdlnego nadzoru. Mechanizmy restrukturyzacji panstwa
cztonkowskie prébowaty tworzy¢ z pominigciem struktur unijnych, zas projekt
wspdlnego systemu gwarantowania depozytow porzucono. Jeszcze na poczatku
2014 r. wydawalo sie, ze losy mechanizmu likwidacji banku na mocy decyzji
organdw unijnych sa przesadzone, tymczasem w potowie kwietnia udalo si¢
osiggna¢ pewien kompromis.

* Uniwersytet £.odzki, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny, Katedra Migdzynarodowych Sto-
sunkow Gospodarczych.
! Stan badan zaprezentowanych w artykule aktualny na sierpien 2014 r.
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Unia bankowa stanowi przedmiot ozywionej dyskusji w wielu panstwach
cztonkowskich, w tym rowniez w Polsce. Koncepcja przeniesienia odpowiedzial-
nosci za stabilno$¢ systemu bankowego na poziom mi¢dzynarodowy ma réwnie
wielu przeciwnikow, co zwolennikow. Ci pierwsi podkreslaja, ze skoro rodzimy
nadzor doskonale sprawdzit si¢ nawet w czasie kryzysu, nie nalezy go przekazy-
wac pod unijng kuratele; drudzy zas, Ze pozostanie poza unig bankowa doprowa-
dzi do marginalizacji polskiej bankowosci.

Z czego wynika ta niech¢¢ do rozszerzenia wspotpracy na rzecz rozwigzania
probleméw kontroli systemu bankowego? Petna zgodno$¢ w kwestii koniecznosci
zabezpieczenia si¢ przed kryzysem sektora finansowego Unii walczy tu z obawa
przed scedowaniem mozliwosci osadu krajowych bankéw na poziom migdzyna-
rodowy. Konsekwencje upadku banku w danym kraju sg bardzo dotkliwe w sferze
gospodarczej, spotecznej, jak rowniez politycznej — zatamanie si¢ sektora banko-
wego w danym kraju z pewnoscig nie da jego partii rzgdzacej dobrych perspektyw
na reelekcje.

Celem niniejszego artykutu jest analiza koncepcji utworzenia unii banko-
wej, w tym rowniez zmian, jakim ulegat ten projekt w toku negocjacji. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze stan zaawansowania prac nad ostatecznym ksztattem
tego rozwigzania zostat opisany na sierpien 2014 r. W koncowej czgsci artykutu
zostanie pokrotce omowione stanowisko polskiego rzadu i srodowisk zwigza-
nych z polskim systemem bankowym w zwigzku z nowo tworzonym europej-
skim nadzorem.

Koncepcja utworzenia unii bankowej pojawita si¢ w potowie 2012 r. w przed-
stawionym przez szefa Rady Europejskiej sprawozdaniu W kierunku faktycznej
Unii Gospodarczej i Walutowej (Zielinska 2013: 31-32). Plan ten zawieral pro-
pozycje dziatan majacych na celu dalszg integracj¢ europejskich systemow finan-
sowych. Zacie$nianie wspolpracy migdzy panstwami czlonkowskimi miato by¢
odpowiedzia na kryzys finansowy, jaki dotknat unijne kraje w 2008 r., a nastepnie
przerodzit si¢ w kryzys zadtuzeniowy. Zgodnie z projektem, nowa Unia Gospo-
darcza 1 Walutowa ma opiera¢ si¢ na czterech filarach, zas$ jednym z nich sg zinte-
growane ramy finansowe, pod ktorymi kryje si¢ unia bankowa.

Unia bankowa to bardzo ambitny projekt integracji narodowych systemow
finansowych na niespotykang dotad skale. Jej koncepcja zakladata utworzenie
wspolnego mechanizmu, majacego potozy¢ kres koniecznosci ratowania duzych
instytucji finansowych z publicznych $rodkéw poprzez ujednolicenie i wzmoc-
nienie nadzoru nad podmiotami sektora bankowego oraz stworzenie mozliwosci
skutecznej likwidacji bankow bez koniecznosci przenoszenia jej kosztéw na spo-
teczenstwo. Autorzy projektu zaproponowali utworzenie trzech filardw na rzecz
integracji krajowych systemdéw bankowych: Jednolitego Mechanizmu Nadzorcze-
go, Europejskiego Mechanizmu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
oraz Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozytow, ktore zostana doktadnie
omoéwione w dalszych punktach niniejszego opracowania.
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2.1 FILAR UNII BANKOWEJ — JEDNOLITY MECHANIZM NADZORCZY

Jednolity Mechanizm Nadzorczy jako pierwszy element unii bankowej zostat
zaakceptowany przez kraje cztonkowskie i wejdzie w zycie 4 listopada 2014 r.
na mocy rozporzadzenia UE nr 1024/2013 z dnia 15 pazdziernika 2013 r. Celem
tego filaru jest utrzymywanie stabilno$ci europejskiego sektora bankowego oraz
zagwarantowanie mu bezpieczenstwa.

Podmiotem odpowiedzialnym za realizacj¢ zadan przewidzianych w tym fila-
rze ma by¢ Europejski Bank Centralny (EBC), ktory ma koordynowac efektywne
dziatanie mechanizmu. EBC wskazany zostat jako wlasciwy podmiot do penie-
nia funkcji nadzorcy z uwagi na szeroki dostep do informacji na temat kondycji
bankoéw, jak rowniez na jego niezalezno$¢ od organow panstwowych. W jego ge-
stii znajdzie si¢ nie tylko tworzenie stosownych regulacji dla podmiotow sektora
bankowego, ale rowniez egzekwowanie tych ustalen.

Europejski Bank Centralny bedzie wspotpracowat w zakresie kontroli z wta-
$ciwymi organami nadzorczymi, jak rbwniez harmonizowat ich dziatania, zapew-
niajac tym samym efektywno$¢ funkcjonowania Jednolitego Mechanizmu Nad-
zorczego. Nadzor swoim zasiggiem obejmie wszystkie panstwa nalezace do strefy
euro oraz panstwa pozostajace poza nig, ktore podejma decyzje o bliskiej wspot-
pracy. Nalezy podkresli¢, iz panstwa cztonkowskie, ktore nie zdecydowaty sie
na wspolprace z EBC, beda zobowigzane do podpisania z nim osobnych ustalen
zawierajacych zasady ich wspotdziatania. Pod pojeciem ,,wlasciwy organ nadzor-
czy” nalezy rozumiec¢ instytucje, ktorg dane panstwo cztonkowskie wyznaczyto
na krajowy organ nadzorczy. Na funkcje¢ t¢ nie zostaty jednak powotane krajowe
banki centralne, lecz inne instytucje, cho¢ banki centralne rowniez beda petnity
okreslone funkcje w tym systemie.

Europejski Bank Centralny bedzie sprawowat swdj nadzor w dwojaki spo-
sob. Bedzie on prowadzit nadzoér bezposredni, ktorym obejmie systemowo wazne
instytucje kredytowe. Stanowia one niemal 85% tacznych aktywoéw bankowych
w catej strefie euro (EBC 2014b). Systemowo wazne instytucje finansowe to in-
stytucje kredytowe, ktore spetniaja okreslone przepisami kryteria. W tym przy-
padku to m.in. banki, ktére prowadza swoja dzialalnos¢ na duzg skalg, a takze te,
ktorych aktywa stanowiag wiecej niz 30 mld euro, badz wartos¢ ich aktywow jest
wyzsza od 20% PKB kraju macierzystego i s jednoczes$nie wyzsze od 5 mld euro
(Grosse 2013: 11-12). Do systemowo waznych instytucji kredytowych zaliczone
zostang rowniez banki, ktore zostaty objete jednym z programéw pomocowych
Unii Europejskiej. EBC, oprocz objgcia swoim nadzorem systemowo waznych
instytucji kredytowych, obejmie tez nadzér nad przynajmniej trzema bankami,
ktore sg wazne z punktu widzenia gospodarki krajowej danego panstwa czton-
kowskiego. Ostateczna lista instytucji kredytowych, ktore zostang objete Jednoli-
tym Mechanizmem Nadzorczym, zostanie opublikowana przez Europejski Bank
Centralny we wrzesniu 2014 r.
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Drugi rodzaj nadzoru prowadzony przez EBC to nadzor posredni, ktorym
zostang objete pozostate europejskie banki — jest ich blisko 3400 (EBC 2014c).
W imieniu Europejskiego Banku Centralnego nadzér nad nimi bedzie prowa-
dzony przez organy krajowe. Na mocy wprowadzonych regulacji EBC w kazdej
chwili bedzie jednak mogt podjac¢ decyzje o objeciu mniejszej instytucji swoim
nadzorem, jezeli jej problemy finansowe bedg zagrazaly stabilnosci krajowego
sektora bankowego.
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Rys. 1. Procedura podejmowania decyzji w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego

Zrédto: EBC (2014e).

W celu prowadzenia przez EBC opisanej wyzej dziatalnosci powotano wy-
specjalizowang rade, tzw. Rade ds. Nadzoru, ktora bedzie zajmowata si¢ realiza-
cja zadan powierzonych EBC w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzoru. Rada
ds. Nadzoru bedzie sktadata si¢ z przewodniczacego, wiceprzewodniczgcego oraz
czterech 0sob reprezentujacych Europejski Bank Centralny. Ponadto kazdy kraj
cztonkowski bedzie mial w Radzie swojego przedstawiciela. Pod koniec 2013 r.
wytypowano nowa przewodniczaca Rady, ktora bedzie Daniele Nouy, dotychczas
petigca funkcje Sekretarza Generalnego we francuskim systemie nadzorczym
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(KE, Memo/13/1155). Zostata ona powotana na piecioletnia kadencje, natomiast
w lutym 2014 r. ogloszono, iz wiceprzewodniczgca Rady zostanie Sabine Lauten-
schldager (EBC 2014e), wybrana sposréd cztonkéw Zarzadu EBC.

W ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego wykorzystano nowy spo-
sob podejmowania decyzji z angielskiego non objection procedure, zaprezento-
wany narys. 1. Rada ds. Nadzoru bedzie przedstawia¢ propozycje swoich decyzji
Radzie Prezesow EBC, jesli za$ ta druga w okreslonym czasie nie wyrazi sprze-
ciwu, to decyzj¢ uznaje si¢ za przyjeta. Jesli za§ wyrazi ona swoje zastrzezenia,
przesylta je do Rady ds. Nadzoru, by mogta je ona uwzgledni¢ przy modyfikowa-
niu swojej propozycji; powotywany bedzie takze Panel Mediacyjny. Panel ma za-
pewni¢ stosowny bufor pomiedzy polityka pienigzng EBC a nowo zleconymi mu
zadaniami prowadzenia nadzoru nad sektorami bankowymi Unii Europejskie;j.
Wyrazne rozgraniczenie obydwu tych funkcji banku centralnego stanowito jeden
z najwazniejszych postulatow zgtaszanych przez kraje cztonkowskie. Po zaada-
ptowaniu ustalen uzgodnionych przez Rad¢ Prezes6w i Rade ds. Nadzoru, mozli-
we jest zgtaszanie wnioskow o wewnetrzny przeglad przyjetych decyzji z uwagi
na mozliwe szkody, jakie moga one wyrzadzi¢. Przegladu tego dokonuje specjal-
ny organ, Administracyjna Rada Odwotawcza, ztozona z niezaleznych ekspertow,
ktorzy przedktadaja Radzie ds. Nadzoru oraz Radzie Prezesow niewigzaca opini¢
w tej sprawie. W ciggu 10 dni od otrzymania takiej opinii Rada ds. Nadzoru moze
zglosi¢ nowy projekt uwzgledniajacy stosowne poprawki (EBC 2014a).

Przystapienie do mechanizmu jednolitego nadzoru panstw spoza strefy euro
jest dos¢ watpliwe. Beda one zobowigzane do finansowania wszelkich probleméw
i kryzysow finansowych, ktore dotkng instytucje kredytowe z pozostatych krajow
cztonkowskich, a rownocze$nie zostang pozbawione mozliwosci kontroli wlasne-
go systemu bankowego. Jeszcze bardziej wzrosnie tez ryzyko efektu zarazania
poprzez silniejszg integracj¢ z pozostatymi panstwami Unii. Z drugiej strony na-
lezy jednak podkresli¢, ze glos panstw spoza strefy euro w Radzie ds. Nadzoru be-
dzie liczyt sie tak samo, jak ten przystugujacy panstwom, ktore przyjety wspolna
walute 1 z ktorych wywodza si¢ najpot¢zniejsze banki. Jest to szczegolnie wazne,
wzigwszy pod uwage udzial aktywoéw bankoéw zagranicznych w aktywach naro-
dowych sektoréw bankowych wielu panstw Unii Europejskiej. Srednia warto$é
tego wskaznika w 2012 r. wyniosta 16%, nalezy jednak zaznaczy¢, ze w mniej
zamoznych krajach Europy potrafi on wynie$¢ przeszto 70% (Butlgaria, Litwa,
Rumunia), zas w Czechach udziat zagranicznych aktywow bankowych stanowi az
86% catego sektora bankowego (Schoenmaker, Peek 2014: 11-14).

Ocena Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego nie jest jednoznaczna w $ro-
dowiskach naukowych. Nalezy tu podkresli¢, ze przekazanie zadania prowadze-
nia 1 koordynacji nadzoru centralnemu bankowi strefy euro spotkato si¢ z silnym
oporem w fazie negocjacji. Zdaniem wielu ekspertow, w tym L. Balcerowicza,
przekazywanie funkcji nadzorcy Europejskiemu Bankowi Centralnemu nie jest
korzystne, poniewaz oznacza to zbyt duza koncentracj¢ wtadzy i moze wptywac
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niekorzystnie na prowadzong przez EBC polityke pieniezng (Waliszewski 2013:
29-58). Wedlug M. Zaleskiej powstanie migdzynarodowego nadzorcy oznacza
dalsza rozbudowe instytucjonalng Unii, ktdéra juz teraz jest silnie zbiurokratyzo-
wana (ibidem). Czesto pojawia si¢ rowniez pytanie, czy EBC w swojej ocenie in-
stytucji kredytowych bedzie potrafit prawidtowo uwzgledni¢ sytuacje panujaca na
danym rynku finansowym i kondycj¢ krajowej gospodarki. W krajach, w ktorych
systemy nadzoru byly skuteczne, widoczna jest nieche¢ wobec przekazywania
kompetencji w tym zakresie na szczebel migdzynarodowy. Argumentami prze-
mawiajacymi za wprowadzeniem mi¢dzynarodowego nadzoru jest jednak szeroki
dostep EBC do informacji na temat kondycji finansowej bankow, jak tez silna
pozycja europejskiego nadzorcy wobec najwigkszych instytucji finansowych.

Trudno stwierdzi¢, czy wprowadzenie Jednolitego Mechanizmu Nadzoru
w drodze przekazania kompetencji krajowych organow nadzorczych na rzecz
EBC odbije si¢ korzystnie na skutecznosci kontroli, zwlaszcza w pierwszych
latach funkcjonowania mechanizmu. Oznacza to bowiem, ze w proces decyzyj-
ny wlaczony zostat kolejny organ, powodujac tym samym wydtuzenie procedur
realizowanych dotychczas przez nadzorcow krajowych i wymuszajac dalszy
rozrost unijnej biurokracji. W wielu krajach Unii Europejskiej nadzor krajowy
funkcjonowal sprawnie, nalezaloby si¢ zatem zastanowié, czy podobnych efek-
tow nie udatoby si¢ osiagnac¢ poprzez harmonizacj¢ regulacji i rozpowszechnie-
nia dobrych praktyk stosowanych w poszczegolnych krajach na teren calej Unii.
Z drugiej strony, silna pozycja EBC wobec najwigkszych instytucji finansowych
dzialajacych na terenie wielu panstw moze wplyna¢ korzystnie na efektywnos¢
sprawowanej kontroli.

3. 11 FILAR UNII BANKOWEJ, CZYLI EUROPEJSKI MECHANIZM
RESTRUKTURYZACJI I UPORZADKOWANEJ LIKWIDACJI BANKOW

Projekt rozwigzania kwestii restrukturyzacji i likwidacji instytucji finanso-
wych zagrozonych utratg ptynno$ci zaktada utworzenie odpowiednich organéw,
ktére pozwolg skutecznie oraz bez uzycia publicznych srodkow interweniowaé
1 uchroni¢ sektor bankowy przed sytuacja kryzysowa. Powotany w tym celu Eu-
ropejski Mechanizm Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji Bankéw
(Single Resolution Mechanism — SRM) ma by¢ wyposazony w trzy grupy instru-
mentow: zapobiegawcze, wczesnej interwencji oraz restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji (Kolesnik 2013: 91-110). Pierwsza grupa ma obejmowac opra-
cowywanie planow naprawczych zarowno przez sam zagrozony bank, jak i organ
nadzorczy. Przez wczesng interwencje¢ rozumie si¢ nakazanie bankowi przez
nadzorce stosowanie si¢ do przygotowanych i zatwierdzonych planéw odbudowy
danej instytucji. Nadzorca w razie potrzeby mogltby rowniez nakaza¢ zwotanie
nadzwyczajnego zgromadzenia akcjonariuszy w celu zatwierdzenia waznych
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decyzji, jak rowniez doprowadzi¢ do spotkania z wierzycielami instytucji celem
wynegocjowania trybu sptaty dlugow. Ostatnie narzedzie to juz bezposrednia in-
terwencja organu nadzorczego w postaci dofinansowania, nakazu funkcjonalnego
i prawnego podzialu danej instytucji finansowej badz tez jej sprzedazy (Kolesnik
2013: 91-110).

Kontrole nad bankami ma sprawowa¢ EBC, wigc to jego zadaniem bedzie
zasygnalizowanie konieczno$ci interwencji w jednej z nadzorowanych instytu-
cji finansowych. Zaktadana zdolno$¢ mechanizmu do restrukturyzacji zagrozonej
instytucji bez uzycia srodkow publicznych wymagala wyposazenia go w odpo-
wiednie $rodki. Propozycja Komisji obejmowata zatem utworzenie stosownego
funduszu ze sktadek nadzorowanych instytucji, w wysokosci 1% sumy gwaran-
towanych depozytéw w danym sektorze. Poniewaz kwota ta jest relatywnie duza,
zaproponowano, by da¢ panstwom cztonkowskim czas na jej zgromadzenie — za-
ktadano dziesigcioletni okres gromadzenia tych $rodkéw wewnatrz krajowych
sektorow 1 stopniowe ich uwspolnotowienie. Rdwnoczes$nie, z uwagi na duze
rozmiary oraz tempo wzrostu europejskiego sektora bankowego, mechanizm za-
ktadat mozliwos¢ dalszego wspierania restrukturyzacji i likwidacji zagrozonych
instytucji w drodze sktadek wnoszonych ex post (Kolesnik 2013: 91-110).

Likwidacja bankow stanowi niewatpliwie bardzo kontrowersyjng kwestie,
cho¢ nie ulega watpliwosci, ze rozwigzanie problemu ,,zbyt wielkich by upas¢”
jest kluczowe dla funkcjonowania catej unii bankowej. Z wiadomych wzgledow
nalezalo decyzje o ewentualnej likwidacji banku ,,odpolityczni¢”. Mozna by tym
samym pomyslec, ze przeniesienie decyzji na poziom wielonarodowej instytucji
nie do konca umozliwi osiggnigcie tego celu, zwlaszcza wobec bankoéw na te-
renie najbardziej wptywowych panstw cztonkowskich. Komisja Europejska po-
stulowata zatem, by to jej przystugiwato ostateczne stowo w kwestii wszczecia
procedury likwidacji banku po tym, jak otrzyma ona informacj¢ od wspolnego
nadzoru oraz rady SRM (Parlament Europejski i Rada 2013, COM/2013/0520
final). Podnoszono tutaj kwestie, ze wazny jest czas podjecia takiej decyzji oraz
ze zarezerwowanie jej dla Rady Unii Europejskiej nada jej charakter polityczny.
Cho¢ pozostawienie decyzji Komisji Europejskiej mogtoby pozytywnie wplynaé
na skuteczno$¢ mechanizmu, pomyst ten zostat zakwestionowany przez Niemcy,
ktére nawotywaly do rozwigzania problemu likwidacji nierentownych instytucji
w drodze umowy miedzynarodowej, zapewniajacej wigksza pewnos¢ prawnag
funduszu. Ostatecznie mechanizm utworzony zostanie w drodze takiej wlasnie
umowy.

Nowy mechanizm wyposazony bedzie w srodki w wysokosci 55 mld euro.
Rzady ustalily, Ze zostang stworzone narodowe fundusze w wysokosci 1% war-
tosci ubezpieczonych depozytow w bankach, a §rodki majg zosta¢ zgromadzone
do 2025 r. (KE MEMO/14/244). Zgodnie z propozycja, fundusz ten z poczatku
nie bedzie miat charakteru wspolnotowego, zas jego uwspolnotowienie bedzie
nastepowalo stopniowo w ciagu 10 lat. Srodki zostang w calosci zgromadzone
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ze sktadek samych bankéw, tym samym koszt restrukturyzacji badz likwidacji
bedzie przeniesiony na wiascicieli oraz instytucjonalnych wierzycieli bankow
komercyjnych. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze w razie klopotow finanso-
wych danego banku, przed uwspolnotowieniem funduszu, koszty rekapitalizacji
ponownie poniosg podatnicy. Srodki klientow indywidualnych majg za$ by¢ za-
bezpieczone za posrednictwem krajowych systemow gwarantowania depozytow.
Tryb podejmowania decyzji wobec zagrozonej instytucji przedstawiono na rys. 2.

12 godz. 12 godz. @_
G Ve

KE moze wystapi¢ do Rady UE Zmiana decyzji
z wnioskiem o0 wyrazenie sprzeciwu z uwzglednieniem
. wobec planu postgpowania (ze wzglgdu Ocena zastrzezen Rady UE
Scenariusz [ ) na interes publiczny i/lub istotng wnioskuKE | —_
zmiang sposobu korzystania przez Radg
z jednolitego funduszu restrukturyzacji Wni,nsek_ KE ,Staj,e sie
L. h ) L o . obowiazujacy jesli Rada
SRB przyjmuje plan i uporzadkowanej likwidacji bankow UE nie zglosi
postgpowania zastrzezen
KE przyjmuje
dSCyZ_]Q,O pomocy KE moze zakwestionowaé plan postgpowania Zmiana decyzji
panstwa z powoddw innych niz brak interesu z uwzglednieniem
—> publicznego/istotna zmiana sposobu korzystania zastrzezen KE

. ze $rodkow funduszu
Scenariusz II

> 36 godzin na przyjecie decyzji

Rys. 2. Procedura przyjecia planu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji

Zrodlo: Komisja Europejska (2014).

Interwencja wspdlnego mechanizmu restrukturyzacji i likwidacji wobec da-
nego banku ma zosta¢ zarekomendowana przez Europejski Bank Centralny. Na-
stepnie Jednolita Rada do spraw Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
(Single Resolution Board — SRB), jako organ wykonawczy dla catego mechanizmu,
przygotowuje plan dziatania dla takiej instytucji. Plan musi zosta¢ zatwierdzony
przez Komisj¢ Europejska, ktéra ma prawo go zawetowac (rys. 2). Zablokowanie
decyzji w zwigzku ze stwierdzeniem, ze plan przedstawiony w danym ksztatcie go-
dzi w interes publiczny badz tez zaktada nieprawidtowe uzycie pieniedzy funduszu
przeznaczonego dla mechanizmu, musi nastapi¢ w przeciggu 12 godzin od chwili
zgloszenia planu restrukturyzacji. W takim przypadku zastrzezenia Komisji trafiajg



Reforma nadzoru sektora bankowego Unii Europejskiej — unia bankowa 163

pod ocene Rady Unii Europejskiej, ktora ma rozstrzygnaé spor. Gdy zastrzeze-
nia Komisji Europejskiej majg charakter inny niz wyzej wymienione, moze ona je
zglosi¢ w ciggu 24 godzin od otrzymania planu do oceny. W obu przypadkach plan
wraz z uwagami Komisji i Rady trafia ponownie do SRB, ktéra ma 8 godzin na
wprowadzenie stosownych modyfikacji. Brak zastrzezen zgltoszonych w wymaga-
nym czasie wobec sktadanego wniosku skutkuje jego przyjeciem.

Dziatania nowego mechanizmu w pierwszej kolejnosci maja poprawié¢ ptyn-
nos¢, a tym samym zapewnic stabilizacj¢ funkcjonowania zagrozonej instytucji
finansowej tak, by umozliwi¢ przeprowadzenie niezbg¢dnej restrukturyzacji. Ta-
kie dofinansowanie w drodze odpiso6w zobowigzan badz ich konwersji na udziaty
w banku nazwano bail-in i ma to by¢ podstawowa operacja nowego mechani-
zmu, majaca uchroni¢ narodowe budzety przed dokapitalizowywaniem upada-
jacych instytucji z pieniedzy podatnikow. Bail-in ma tez da¢ bankowi szanse na
przetrwanie kryzysu poprzez utrzymywanie pomocy finansowej az do momentu,
w ktorym straty poniesione przez bank przekrocza 8% catkowitej wartosci jego
aktywow (Green, Jennings-Marrens 2014).

Wtadze funduszu beda miaty prawo dziata¢ na wilasna rgke w zakresie ope-
racji na kwotg nie przekraczajaca 5 mld euro (European Parliament 2013). Po-
wazniejsze operacje bedg wymagaé¢ zgody wyrazonej na plenarnym zebraniu kra-
jowych organdéw nadzoru wszystkich panstw objetych mechanizmem. Wigksza
niezalezno$¢ ma jednak swoja cene — zaréwno Francja, jak i Niemcy na zebraniu
plenarnym dysponowac¢ beda liczba glosow wystarczajaca do tego, by niemal sa-
modzielnie zawetowac jego decyzje (Hirst 2014). Mozna zatem przypuszczac, ze
nowy mechanizm wptynie pozytywnie przede wszystkim na poczatkowe opera-
cje zwigzane z restrukturyzacja, za$ decyzja o ewentualnej likwidacji pozostanie
zagadnieniem politycznym. Nalezy rdéwniez nadmieni¢, ze w sytuacji zagrozenia
funkcjonowania catego systemu nowe ustalenia wcigz dopuszczaja rekapitaliza-
cj¢ ze srodkow publicznych.

Europejski mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowane;j likwidacji bankow
stanowi rozwigzanie bezposrednio dotykajace istoty problemu, ktory doprowadzit
do kryzysu zadluzeniowego. Nowy mechanizm ma uchroni¢ narodowe budze-
ty przed obcigzeniami zwigzanymi z ratowaniem upadajacych instytucji poprzez
przeniesienie ci¢zaru takich interwencji na same instytucje kredytowe. Warto przy
tym zauwazy¢, ze podczas gdy Jednolity Mechanizm Nadzorczy obejmie jedynie
cze$¢ podmiotow europejskich sektorow bankowych, drugi filar unii bankowej
obejmie swym zakresem wszystkie banki. Pozytywnag strong przyjetego rozwig-
zania jest rowniez wzmocnienie prawa glosu krajow goszczacych (tzw. host coun-
try) oddziaty badz podmioty zalezne bankéw zagranicznych w podejmowanych
wobec nich decyzjach. Zgodnie z ustaleniami, glos krajéw goszczacych w spra-
wie postgpowania wobec danej instytucji kredytowej bedzie rownie wazny, co
glos krajow macierzystych (tzw. home country), niezaleznie od tego, czy kraj ten
nalezy do strefy euro czy nie.
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Proba rozwigzania skomplikowanej kwestii likwidacji bankow to odwazny
krok, ktory zwigksza odpowiedzialno$¢ instytucji finansowych za ich dziata-
nia. Nietrudno jest jednak przewidzie¢, ze propozycja likwidacji danego banku
spotka sie¢ z bardzo silnym oporem ze strony jego kraju macierzystego, a naj-
silniejsze kraje Unii bedg mogtly skutecznie zablokowa¢ decyzje w tej sprawie.
Niemniej jednak pozytywnie nalezy oceni¢ utworzenie funduszu przenoszacego
koszty rekapitalizacji zagrozonych instytucji na same banki. Wypada tez pa-
migtac, ze panstwa, ktore nie zdecydowaty si¢ na podjecie bliskiej wspolpracy
z EBC, zostaty zobowigzane do utworzenia osobnych narodowych funduszy ze
sktadek bankowych na rzecz rekapitalizacji zagrozonych bankéw. Tym samym
zaden bank na terenie Unii Europejskiej nie uniknie dodatkowego obcigzenia
z tego tytutu.

4. 111 FILAR — EUROPEJSKI SYSTEM GWARANTOWANIA DEPOZYTOW

Tworzenie III filaru unii bankowej, czyli Europejskiego Mechanizmu Gwa-
rantowania Depozytoéw, budzitlo najwigcej kontrowersji. Wynikalo to przede
wszystkim z wysokiego stopnia zréznicowania krajowych systeméw gwaranto-
wania depozytow, a takze roznych sposobow ich finansowania i zarzgdzania nimi.
Po raz ostatni europejskie systemy gwarantowania depozytow zostaty uregulo-
wane w 1994 r., kiedy to zharmonizowano podstawowe zasady funkcjonowania
takich instytucji (European Commission 2014b, MEMO/14/296). Przez kolejne
lata unijne wtadze nic nie robity kierunku dalszej harmonizacji i dopiero po blisko
15 latach temat gwarantowania depozytow powrocit do dyskusji unijnych poli-
tykow. W 2010 r. Komisja Europejska zglosita wniosek o zmiang obowigzujace;j
dyrektywy dotyczacej gwarantowania depozytdw, ktory zostat w 2014 r. przyjety
przez Parlament Europejski. W mysl zmienionej dyrektywy depozyty chronione
sa do wysokosci 100 000 euro, rowniez termin wyptaty gwarantowanych srodkoéw
zostal skrocony do 7 dni. Zadecydowano réwniez, ze krajowe systemy gwaranto-
wania depozytdOw mogg sobie wzajemnie udzielaé¢ pozyczek.

Na przetomie grudnia 2013 r. i stycznia 2014 r. uzgodniono wspolne stanowi-
sko odnoszace si¢ do systemu gwarantowania depozytow. Zgodnie z ustaleniami
Parlamentu Europejskiego oraz d6wczesnej prezydencji, ma doj$¢ do ujednolicenia
narodowych systemow gwarantowania depozytow. W podanym wowczas komu-
nikacie komisarza Michaela Barniera, krajowe systemy gwarancji majg zebra¢
w ciggu 10 lat srodki finansowe na poziomie 0,8% warto$ci gwarantowanych de-
pozytéw, co odpowiada kwocie ok. 50 mld euro (Committee on Economic and
Monetary Affairs 2014). Okres ten moze jednak zosta¢ wydtuzony o kolejne czte-
ry lata. Zastrzezono jednak, ze w razie gdyby bank upadt i gwarancje trzeba by re-
alizowa¢ natychmiast, banki moga zosta¢ zmuszone do uiszczenia dodatkowych
wplat w trybie pilnym.
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Podobnie jak to miato miejsce w ramach Il filaru, pierwotny plan utworze-
nia systemu gwarantowania depozytow diametralnie r6znit si¢ od wypracowa-
nego kompromisu. Zaktadano woéwczas, ze powstanie ogolnoeuropejski fundusz
opiewajacy na kwote 1,5% gwarantowanych depozytéw pod nadzorem Jednolite;
Rady ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (European Commission
2010/0207(COD) — 12/07/2010). Pojawito si¢ jednak wiele gtosoéw, ze w wypad-
ku przeniesienia odpowiedzialno$ci za gwarantowane depozyty na instytucje mig-
dzynarodowg wyptata srodkow deponentom z upadajgcej instytucji finansowej
nabrataby znamion decyzji politycznej, co opdznitoby jedynie moment odzyska-
nia przez nich srodkow.

Ostatecznie, trzeci filar nie bedzie stanowil oddzielnej instytucji, lecz zo-
stanie wprowadzony w drodze funkcjonalnej harmonizacji krajowych organow
gwarantowania depozytow. W niektorych panstwach oznaczaé to bgdzie zmiane
kwoty gwarancji oraz formy, w jakiej srodki zostang zgromadzone, za§ w kra-
jach, w ktorych do tej pory nie funkcjonowaty — powotanie stosownej instytucji.
Znacznemu ograniczeniu wzgledem propozycji ulegla tez kwota przeznaczo-
na na gwarancje oraz forma, jaka ma ona przyjac. Z zatozenia, by zapewnic
niezawodnos$¢ systemu i terminowa wyptate gwarantowanych $rodkow, miaty
by¢ one zgromadzone w cato$ci w gotdwce. Ostatecznie jednak postanowiono,
by nawet 30% funduszy przeznaczonych na mechanizm mogto przyja¢ forme
zobowigzan. Czas gromadzenia srodkow zaktada ewentualne wydluzenie okre-
su gromadzenia wktadow w formie gotdéwkowej nawet o 10 lat (Schoenmaker,
Gros 2014: 529-546).

Nie ulega watpliwos$ci, ze osiggniety kompromis dotyczacy charakteru
gromadzenia gwarantowanych $rodkéw zmniejszy obcigzenie finansowe ban-
kow, ale tez ostabi sam mechanizm, ktory w obliczu powaznych zaburzen
w sektorze moze pozosta¢ bez srodkow. W takiej sytuacji unijne banki nie
bylyby w stanie dotrzymac¢ stowa, a wywotane tym zalamanie zaufania spo-
tecznego zapoczatkowatoby lawinowe wycofywanie depozytow, drastycznie
poglebiajace kryzys.

Do zalet trzeciego filaru unii bankowej nalezy zaliczy¢ fakt, ze konsu-
menci na terenie panstw objetych nowym mechanizmem bgda mogli liczy¢
na jednakowy poziom ochrony zdeponowanych $rodkoéw, rozliczanych na
ujednoliconych zasadach. Korzysci z tego tytutu odczuja zwlaszcza obywate-
le panstw, w ktorej nie istniat do tej pory zaden organ gwarantujacy wyplate
srodkow z banku.

Zmodyfikowana koncepcja systemu gwarantowania depozytow wyda-
je si¢ rozsadnym kompromisem, ktory nie uderzy w zwyktych obywateli.
Harmonizacja zasad, na jakich gwarantowane $rodki majg by¢ wyptacane
wszystkim obywatelom Unii, powinna speini¢ zadanie stawiane przed trze-
cim filarem unii bankowej nie gorzej niz miedzynarodowa instytucja. Wiek-
szo$¢ panstw cztonkowskich juz obecnie posiada wtasne systemy gwarancji,
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a zatem tworzenie nadrzgdnego funduszu mogtoby si¢ okazac¢ niepotrzebng
rozbudowa biurokracji. Ograniczenie wysokosci $rodkow, jakie fundusze
zgromadza w formie gotéwki niewatpliwie wplynie niekorzystnie na tempo
wyptacania §rodkow zdeponowanych w upadajacym banku, nie musi jednak
zagraza¢ harmonogramowi wyplat. Nalezy przy tym pamietac, ze nadmierne
obcigzenie bankow mogloby wptyna¢ niekorzystnie na prowadzong przez nie
akcje kredytowa. Do wad przyjetego rozwigzania nalezy zaliczy¢ czas dosto-
sowania si¢ do zharmonizowanych wymogdéw. Nikt nie moze przewidziec,
kiedy pojawi si¢ potrzeba wyplaty gwarantowanych depozytoéw, zas brak tych
srodkow moze wptyna¢ na zaufanie do sektora bankowego i pchna¢ gospodar-
ke w gleboka recesje.

Unia bankowa zbudowana jest z trzech filarow i jej oceng nalezy przepro-
wadza¢ z uwzglednieniem funkcjonowania wszystkich filarow réwnoczesnie.
Celem przyswiecajacym europejskim wladzom przy tworzeniu unii bankowe;j
byta che¢ uzupehienia dziatajacej od lat Unii Gospodarczej i Walutowej o szer-
sza integracje w zakresie bankowosci. Jak wspomniano na poczatku niniejszego
artykutu, unia bankowa powstata, by przerwac btedne koto, jakim bylo finanso-
wanie zagrozonych upadkiem instytucji kredytowych ze srodkéw publicznych,
jak réwniez by przywréci¢ zaufanie do europejskiego systemu bankowego,
a tym samym wzmocni¢ jego stabilnos$¢. Jest to bardzo ambitny projekt i nalezy
stwierdzi¢, ze juz samo jego uchwalenie stanowi swego rodzaju sukces Unii Eu-
ropejskiej. Nowo powstaly mechanizm nie bedzie jednak gwarancja zapobieze-
nia kolejnym kryzysom finansowym, ktore moga dotkna¢ kraje eurolandu. Nie
stanowi on rowniez remedium dla bankéw, od dluzszego czasu borykajacych
si¢ z problemem rosngcego zadtuzenia. Mimo stworzenia nowego funduszu na
rzecz restrukturyzacji bankow, nie do konca uda si¢ tez uchroni¢ spoteczenstwo
przed ponoszeniem dodatkowych kosztéw — nalozone na nie dodatkowe obcig-
zenia finansowe banki czesciowo przeniosg na swoich klientow. Wielu eksper-
tow wskazuje natomiast, ze wraz z powstaniem unii bankowej wzrosna koszty
dzialania europejskiej sieci bezpieczenstwa finansowego po kryzysie. Rowno-
czesnie trudno bedzie jednoznacznie oceni¢ efekty, jakie przyniosa te dodatko-
we koszty, poniewaz nie powstaly jak dotad zadne analizy ewaluujace skutecz-
nos¢ przyjetych rozwigzan. Wstapienie do unii bankowej jest obligatoryjne dla
panstw znajdujacych si¢ w strefie euro, za$ panstwa pozostajace poza nig moga
wejs¢ do niej na zasadzie bliskiej wspolpracy. Kraje, ktére powaznie rozwaza-
ja mozliwo$¢ zawigzania bliskiej wspotpracy z EBC, powinny jak najszybciej
przystapi¢ do unii bankowej, by juz na wezesnych etapach jej dziatalnosci moc
decydowac o jej ksztalcie. Ostatecznie jednak sprawno$¢ nowo powstatego me-
chanizmu bedzie mozna kompleksowo oceni¢ dopiero na podstawie jego dzia-
fan w sytuacji wymagajacej interwencji.
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5. PODSUMOWANIE

Koncepcja Unii Europejskiej zaktada znoszenie barier dla przeptywu ludno-
$ci, towarow i kapitatu migdzy panstwami czlonkowskimi. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze bariery te sa sukcesywnie pokonywane, za$ korzysci integracji sg wymier-
ne i widoczne nawet dla najgorszych eurosceptykow. W kurczacym sig §wiecie
wspotpraca stata si¢ jedyng droga dla Europy, a jej skala powinna dotrzymywaé
tempa zmianom zachodzacym w skali globalnej. Mimo duzego oporu spoteczne-
g0, podstawowym pytaniem w konteks$cie integracji nie jest ,,czy powinni§my”’
zacie$nia¢ wspotprace, ale ,,jak szybko” Europa jest w stanie osigga¢ kompromis.

Przeniesienie odpowiedzialno$ci za dziatalnos¢ banku na jego udziatowcow
powinno skutecznie ogranicza¢ pokus¢ naduzyc¢ i sktonno$¢ do podejmowania
wysokiego ryzyka. Otwarta pozostaje kwestia stanowczego rozwigzania proble-
mu likwidacji oraz przesuni¢cia nowo powolanych organéw poza strefe wply-
wow pojedynczych krajow cztonkowskich. O skuteczno$ci nowych instrumentow
mowic¢ begdzie mozna dopiero w chwili, gdy ktory$ z europejskich bankéw utraci
ptynno$¢ finansowq. Niezaleznie od formy nadanej filarom unii bankowej, bez
mechanizméw umozliwiajacych likwidacje nierentownych podmiotow jej sku-
tecznos$¢ nie bedzie wiele lepsza od nadzoréw narodowych. W przyjetej formie,
o likwidacji badz wsparciu danej instytucji maja decydowac wzgledy polityczne.
Dopoki si¢ to nie zmieni, pokusa naduzycia wérod najwigkszych podmiotéw fi-
nansowych pozostaje wysoka, zwlaszcza, ze nowe rozwigzania dopuszczajg moz-
liwo$¢ rekapitalizacji ze srodkoéw publicznych.

W sprawie unii bankowej glos zabieraja nie tylko polscy politycy, lecz tak-
ze $rodowiska naukowe i1 sami zainteresowani przedstawiciele sektora banko-
wego. Klimat tych wypowiedzi w najlepszym razie mozna okresli¢ jako scep-
tyczny. Najczestszym argumentem pozostania przy krajowym systemie nadzoru
jest dobra kondycja polskiej bankowosci w relacji do wielu panstw eurolandu.
Czesto podkresla sie tez, ze jednolity nadzoér bedzie odbywat sie ze szkoda dla
mniejszych bankow regionalnych. Na ogét jednak nawet wsrod mniej negatywnie
nastawionych $rodowisk panuje przekonanie, ze przed poznaniem ostatecznego
ksztaltu, jaki przybierze unia bankowa, za wczesnie na jakiekolwiek deklaracje.
Jesli jednak Polska zadeklaruje che¢ dotaczenia do unii w zakresie nadzoru, po-
winna czynnie uczestniczy¢ w negocjacjach wokot jej formy.

Osiagniecie kompromisu w kwestii unii bankowej okupione zostato duzym
kosztem. Nie jest to jednak koniec prac nad jej ksztaltem, za§ sam mechanizm
nieraz jeszcze bedzie przedmiotem dyskusji na poziomie mig¢dzynarodowym.
Kwestig sporng pozostaje jednak fakt utworzenia nowego mechanizmu w oparciu
o umowe migdzynarodowa — juz teraz pojawiaja si¢ glosy, ze jest to niezgod-
ne z unijnym prawem oraz ze Parlament rozwaza zaskarzenie tej decyzji (Hirst
2014).
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REFORM OF THE SUPERVISION OVER BANKS
IN THE EUROPEAN UNION - BANKING UNION

Abstract. The article describes the concept of creating a banking union. It analyses the struc-
ture of each of its pillars as well as their evolution during the negotiations amongst Member States.
The author also describes the attitude of Poland towards the project of a banking union.
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