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GLOWNE TEZY

e Istniejg dwie szkoty myslenia o bankowosci: liberalna (zaktadajaca traktowanie
instytucji finansowych na réwni z innymi gateziami gospodarki) i interwencjoni-
styczna (wedle ktérej bankowosé jest na tyle delikatng i znaczaca dla panstwa

dziedzina, Ze powinno sie j3 nadzorowad).

e Z uwagi na to, ze ktopoty bankéw w przesztosci czesto bywaty zarzewiem potez-
nych kryzyséw catych gospodarek, wprowadzono wiele mechanizmoéw i instytucji
ograniczajacych niezaleznos¢ firm z sektora finansowego.

e Unia Europejska ma swoje instytucje nadzorcze, Polska takze ma wtasne mecha-
nizmy, ktére uznawane sa skuteczne.

e Nie ma powodéw, by poddawac polski sektor bankowy zewnetrznej kontroli -
gdyby tak sie stato, to nasz kraj, majacy wciaz niedobory kapitatu i niski poziom
inwestycji, utracitby narzedzia do wspierania swojego rozwoju.
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WPROWADZENIE

Unia bankowa to zapoczatkowana w 2014 r. i do dzisiaj niezrealizowana w catosci
koncepcja rozszerzenia unii walutowej i gospodarczej o wspdlny nadzér nad rynkiem
bankowym, jednolity mechanizm upadtosci bankéw oraz jednolity system gwaranto-
wania depozytéw bankowych. Ten ostatni filar nadal nie wszedt w zycie. Pozostate
zas po kilku latach od ich wdrozenia nadal budza wiele watpliwosci.

Do europejskiej unii bankowej naleza panstwa strefy euro, ale moga dotaczyc¢ do niej
rowniez inne panstwa, stad pytanie o interes Polski w odniesieniu do tego systemu
jest zasadne. Jesliby zatozy¢, ze nasz kraj nigdy nie wejdzie do strefy euro (pomimo
takiego zobowigzania zawartego de iure w traktacie akcesyjnym), to i tak nasz sys-
tem bankowy bedzie pozostawat w $cistych zwigzkach z bankami kontrolowanymi
poprzez wspdlny nadzér, czesc z nich bowiem operuje w Polsce. Poza tym regulacje
dotyczace np. uporzadkowanej upadtosci bankéw, ujednolicone dla catej Unii, a na-
stepnie implementowane przez panstwa cztonkowskie, obowigzujg u nas od niemal
10 lat. Réwniez z tego powodu uwazne $ledzenie zmian zachodzacych w ramach unii
gospodarczej i walutowej jest istotne dla Polski i Polakow.
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Unia bankowa to zapoczatkowana w 2014 r. i do dzisiaj niezrealizowana w ca-
tosci koncepcja rozszerzenia unii walutowej i gospodarczej o wspolny nadzér
nad rynkiem bankowym, jednolity mechanizm upadtosci bankow oraz jedno-
lity system gwarantowania depozytow bankowych. Ten ostatni filar nadal nie
wszedt w zycie.

ROLA SEKTORA BANKOWEGO

By uwydatni¢ znaczenie unii bankowej, warto pokrétce przyblizy¢ role sektora ban-
kowego w gospodarce. Bankowos¢ pojawita sie w historii po wynalezieniu pienigdza,
wraz z zaistnieniem problemu jego nadwyzki oraz nadmiaru kruszcéw w gospodar-
ce'. Dzisiaj, podobnie jak niegdys, bankowos$¢ w duzej mierze zasadza sie na finan-
sowaniu przedsiewzieé, zaréwno inwestycyjnych, jak i konsumpcyjnych, ktére bez
kredytu lub pozyczki nie mogtyby zosta¢ zrealizowane. Ponadto banki petnia funkcje
rozliczeniowa - umozliwiaja szybki i bezpieczny obrét pienigdzem. Dlatego sektor
bankowy zwykto sie nazywac krwioobiegiem gospodarki, przy czym jego instytucje,
ze wzgledu na konieczne zaufanie do nich, okreéla sie tez jako instytucje zaufania
publicznego i zwraca uwage na koniecznos$¢ pewnego nadzoru nad nimi.

Cho¢ wyzej opisana funkcja bankéw nie podlega zasadniczo dyskus;ji, istnieja rézne
podejscia, jesli chodzi o postrzeganie polityczno-gospodarczej roli tych instytucji
oraz zakresu nadzoru nad nimi. Upraszczajac nieco, mozna wyrézni¢ dwie gtéwne
szkoty w mysleniu o bankowosci - szkote liberalng i interwencjonistyczna. Pierwsza
z nich gtosi, ze sektor bankowy, cho¢ niezaprzeczalnie istotny, nie powinien by¢
traktowany znaczaco inaczej niz inne gatezie gospodarki. Nawet jesli musi podlegac
pewnym szczegdlnym regulacjom, to powinno dbac sie przede wszystkim o zapew-
nienie realnej konkurencji miedzy bankami oraz apolitycznosci parstwowego nadzo-
ru. Dopiero w takich warunkach wolny rynek zapewni efektywnga alokacje kredytu,
optymalng dla funkcjonowania gospodarki. Dziatanie tak funkcjonujacego sektora
bankowego jest wiec w tym ujeciu zasadniczo politycznie neutralne.
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Druga szkota myslenia o bankowosci podkresla réwniez inng role bankow. Interwen-
cjonisci podwazajg zatozenie, zgodnie z ktédrym wolny rynek zawsze zadba o opty-
malne finansowanie dla gospodarki narodowej. Z powodu réznych niedoskonatosci
rynku banki mogga, przyktadowo, w zbyt matym stopniu finansowac inwestycje ob-
liczone nie tylko na klasycznie rozumiany zysk, ale réwniez na korzysc spoteczng
(ktéra moze, ale nie musi by¢ tozsama z zyskiem). Taka szkota myslenia o sektorze
bankowym, a takze o panstwie, ktére usituje aktywnie zarzadza¢ swoim rozwojem,
w wiekszym stopniu dostrzega kluczowa role bankéw w tym procesie. W tym mo-
delu nie s3 obojetne takie parametry jak wielko$¢ banku (przektadajaca sie na mozli-
wosci finansowania wiekszych projektéw), kraj, w ktorym powstat, a takze polityczne
wptywy, ktérym moze podlegac.

Istnieja rézne podej$cia, jesli chodzi o postrzeganie polityczno-gospodar-
czej roli bankow oraz zakresu nadzoru nad nimi. Upraszczajac nieco, wyroz-
ni¢ mozna dwie gtowne szkoty w mySleniu o bankowosci - szkote liberalng
I interwencjonistyczna.

Mimo wskazanych réznic przedstawiciele obu szkét najpewniej zgodziliby sie ze
stwierdzeniem, ze bank jest instytucjg zaufania publicznego. W przypadku bankéw
aspekt ten jest nawet istotniejszy niz w przypadku instytucji sektora finanséw pu-
blicznych: utrata przez spoteczenstwo zaufania do bankéw moze bowiem niesé ze

sobg kolosalne ryzyka dla catej gospodarki.

W Polsce spér o nadzér nad sektorem bankowym oraz o koniecznos¢ ,udomowie-
nia”? bankow zaczat nabieraé na sile, gdy w 2017 r. drugi najwiekszy bank w Pol-
sce - Pekao S.A., do tamtej pory bedacy wtasnoscia wtoskiej grupy Unicredit, zo-
stat przejety przez PZU i Polski Fundusz Rozwoju?, a wiec de facto stat sie spotka
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kontrolowang przez panstwo polskie. Liberatowie, przeciwni znaczacej roli panstwa
w gospodarce, wskazywali na ryzyko Zle rozumianego upolitycznienia banku (rozda-
wanie synekur, finansowanie watpliwych rzagdowych przedsiewzieé), podczas gdy
zwolennicy tej transakcji wskazywali np. na korzysci w przypadku kryzysu wynika-
jace z uniezaleznienia tak istotnego banku od zagranicznej centrali.

Ten uproszczony podziat na liberatéw i interwencjonistéw ma zasadnicze znaczenie,
poniewaz wyznacza réwniez jedna z linii sporu pomiedzy zwolennikami i przeciw-
nikami unii bankowej. Liberatowie rozpatruja ja w kategoriach technokratycznych.
Zabranie znacznej czesci kompetencji nadzorczych i regulacyjnych instytucjom na-
rodowym i przeniesienie tychze kompetencji na szczebel unijny ma w tym ujeciu
charakter czysto techniczny. Jesli wiec sprawujacy Europejski Bank Centralny ma
wieksze kompetencje i szerszy zaséb wiedzy i danych niz np. polska Komisja Nadzoru
Finansowego, unia bankowa jest rozwigzaniem ocenianym pozytywnie. Z punktu
widzenia interwencjonistow sam fakt zmiany osrodka decyzyjnego oznacza istot-
ne ograniczenie wiadzy i mozliwosci prowadzenia aktywnej polityki prorozwojowej

_‘I‘I_
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przez panstwo?. Takie obawy wzgledem unii bankowej formutowaty m.in. Wegry
i Polska, ktére chciaty mie¢ swobode w prowadzeniu polityki obliczonej na budowe

duzych bankéw, tzw. narodowych czempionow®.

W Polsce spor o nadzér nad sektorem bankowym oraz o koniecznosc ,udo-
mowienia” bankow zaczat nabierac na sile, gdy w 2017 r. drugi najwigkszy
bank w Polsce - Pekao S.A., do tamtej pory bedacy wtasno$cig wtoskiej grupy
Unicredit, zostat przejety przez PZU i Polski Fundusz Rozwoju, a wigc de facto
stat sig spotka kontrolowang przez panstwo polskie.

JEDNOLITY MECHANIZM NADZORCZY

Nadzér bankowy to system regulacji i procedur kontrolnych. Jego celem jest za-
pewnienie stabilnos$ci funkcjonowania sektora bankowego oraz ochrona intereséw
klientéw i catego systemu finansowego. W przesztosci dziatalnos¢ bankéw dos¢ cze-
sto bywata Zrédtem kryzyséw, ktére swoim zasiegiem daleko przekraczaty granice
sektora finansowego. Ponadto sektor ten jest jak system naczyn potaczonych - pro-
blemy jednego banku czesto przektadaja sie na problemy kolejnych. Potocznie, lecz
dos$¢ powszechnie, mawia sie w tym konteks$cie o mechanizmie ,zarazania” w obrebie
sektora bankowego. Nalezy tez pamietac, ze banki przechowuja na kontach i loka-
tach nierzadko oszczednos$ci catego zycia swoich klientéw. Ponadto trzeba takze
miec na uwadze, ze krach bankowy to co$ wiecej niz upadek duzego przedsiebior-
stwa - to katastrofa finansowa czesto (w zaleznosci od wielko$ci upadajacego banku)
na masowg skale.

Miedzy innymi z takich powodéw sektor bankowy znajduje sie pod szczegdlnym
nadzorem panstwa, a zakres ingerencji instytucji publicznych w dziatanie bankéw nie
znajduje precedensu w innych gateziach sektora prywatnego. Prywatne banki dziata-
jace w obecnym rezimie nadzorczym sa de facto przedsiebiorstwami niemal publicz-
nymi. Sposrod sektoréow regulowanych branza finansowa jest bodaj najscislej objeta

_12_
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obostrzeniami organéw panstwowych, a kary finansowe i odpowiedzialno$¢ karna
przewidziane w ustawach regulujgcych rynek finansowy sg w wiekszosci panstw
dotkliwe. Pomimo tego nierzadko zdarzaja sie w tym sektorze wieksze lub mniejsze
afery, dochodzi takze do ogtaszania upadtosci przez banki, co wymaga jeszcze wiek-
szej ingerencji wtadz publicznych, o czym bedzie mowa ponize;j.

Prywatne banki dziatajace w obecnym rezimie nadzorczym sg de facto przed-
sighiorstwami niemal publicznymi. Sposrdd sektorow regulowanych branza
finansowa jest bodaj najéciélej objeta obostrzeniami organdw panstwowych,
a kary finansowe i odpowiedzialno$¢ karna przewidziane w ustawach regulu-
jacych rynek finansowy sa w wigkszosci panstw dotkliwe.

Jesli chodzi o zakres ingerencji instytucji nadzorczych, to m.in. udzielajg one licencji
na dziatalno$¢ bankowa, dalece ingerujg w polityke kredytowa bankéw, decydujac
0 jej rozmaitych, szczegdétowych parametrach, a takze udzielaja zgody na obsadzanie
najwazniejszych stanowisk kierowniczych w bankach. Decyzje te maja przy tym cze-
sto charakter dyskrecjonalny, tzn. ich zakres nie wynika z precyzyjnie okre$lonych
prawem regut. Instytucje nadzorcze maja wyznaczone cele, do ktérych daza, zestaw
narzedzi, ktérymi dysponuja, i moga - w wyznaczonych przez te cele i posiadane
narzedzia ramach - podejmowac do$¢ swobodne decyzje.

W Polsce nadzér bankowy obecnie jest sprawowany przez Komisje Nadzoru Finan-
sowego. Do roku 2008 nadzér ten petnit Narodowy Bank Polski. W przypadku wielu
krajow Unii Europejskiej nadzér bankowy wcigz pod wzgledem instytucjonalnym
znajduje sie w banku centralnymé. W niektérych krajach - takze w Polsce - powo-
tano nowe ciato zajmujace sie nadzorem makroostroznosciowym. Jest nim Komitet
Stabilnosci Finansowej, w ktérym reprezentowane s cztery gtéwne instytucje sieci
bezpieczenstwa finansowego, tj.: Narodowy Bank Polski, Ministerstwo Finansow,
Komisja Nadzoru Finansowego i Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Komitet Stabil-
nosci Finansowej powstat w skutek realizacji zalecen Europejskiej Rady Ryzyka
Systemowego.

_13_
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Nadzoér makroostroznosciowy obejmuje identyfikacje, ocene i monitorowanie ry-
zyka systemowego oraz dziatania majace na celu ograniczenie tego ryzyka poprzez
zastosowanie instrumentéw makroostroznosciowych. Celem tego nadzoru jest ogra-
niczanie ryzyka systemowego, w szczegdlnosci poprzez wzmacnianie odpornosci
systemu finansowego i w konsekwencji wspieranie dtugookresowego i zréwnowa-

zonego wzrostu gospodarczego kraju.

KTO SPRAWUJE NADZOR NAD BANKAMI W UE?

Nadzér mikroostroznos$ciowy na poziomie europejskim sprawuje - tworzac pierwszy
z filaréow unii bankowej - Europejski Bank Centralny (dalej: EBC) w ramach tzw. jed-
nolitego mechanizmu nadzorczego (ang. Single Supervisory Mechanism, SSM). SSM ofi-
cjalnie rozpoczat dziatalno$¢ w listopadzie 2014 r. Nadzorcze dziatania EBC podejmo-
wane sg wytacznie w interesie UE jako catosci. EBC ma wytaczno$¢ na wydawanie
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licencji bankowych, co daje mu kompetencje do realizacji jednego z celéw wspdlnego
nadzoru - realnej integracji sektoréw bankowych krajéw cztonkowskich w jeden,
europejski system bankowy’.

Nadzorcze dziatania Europejskiego Banku Centralnego podejmowane s wy-
tacznie w interesie UE jako catosci. EBC ma wytaczno$¢ na wydawanie licenci
bankowych, co daje mu kompetencje do realizacji jednego z celéw wspdlnego
nadzoru - realnej integracji sektoréw bankowych krajow cztonkowskich w je-
den, europejski system bankowy.

Jednolity mechanizm nadzorczy ma dawa¢ rekojmie, ze banki nie stang sie Zzrédtem
kolejnego, wielkiego kryzysu w Europie. Jak dotad, wydaje sie, Zze obietnica ta jest
realizowana - wskazniki obrazujace jakos¢ sektora bankowego regularnie sie po-
prawiaja, co daje niektérym analitykom powdéd do pozytywnych ocen funkcjono-
wania zaréwno SSM, jak i szerzej, catej unii bankowej®. Nie deprecjonujac sukceséw
wspélnego nadzoru, mozna jednak powiedzie¢ uczciwie, ze podobne wnioski da sie
wysnué w odniesieniu do polskiego nadzoru. Polski sektor bankowy jest uznawany
za stabilny?, o czym $wiadczy chocby polepszajaca sie sytuacja kapitatowa polskich
bankow?®,

Nie deprecjonujac sukcesow wspdlnego nadzoru, mozna jednak powiedziec
uczciwie, Ze podobne wnioski da sig wysnu¢ w odniesieniu do polskiego nadzo-
ru. Polski sektor bankowy jest uznawany za stabilny, o czym $wiadczy chocby
polepszajaca sig sytuacja kapitatowa polskich bankéw.

Poczatkowo jednolity nadzér miat obejmowaé wszystkie banki. Ostatecznie, gtow-
nie ze wzgledu na potencjalne problemy biurokratyczne ze sprawowaniem nadzoru
nad bankami ze wszystkich panstw w ramach jednego organu, zdecydowano sie na
objecie nadzorem EBC najwiekszych bankéw w strefie euro oraz najwazniejszych dla
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danego panstwa. | tak bezposrednim nadzorem EBC objeto 116 tzw. istotnych ban-
kow (ang. significant institutions, Sl ), ktorych aktywa stanowig ok. 80 proc. aktywow
sektora bankowego strefy euro, a ponadto mniejsze banki (okreslane mianem ,mniej
istotnych”, ang. less significant institutions, LSls), ktére kontrolowane sa wprawdzie
przez lokalnego nadzorce, jednak w Scistej wspdtpracy z EBC.

Trudno o dowody na wyzszos$¢ nadzoru EBC nad sprawowanym przez krajowego
nadzorce, choé¢ mozna spotkac sie z argumentacja wskazujaca na to, ze krajowe or-
gany nadzoru pobtazliwie traktowaty banki z wtasnego kraju'l. Inng, strukturalng
przewage tego pierwszego organu stanowi z pewnoscia lepszy wglad w dziatalnos$¢
bankéw o duzej internacjonalizacji.

Jednakze polski system bankowy charakteryzuje sie bardzo niskim umiedzynaro-

dowieniem?2. Banki o kapitale zagranicznym, nadal majace wysoki udziat w swoim
sektorze, nie sg w de iure bankami miedzynarodowymi - dziatajag bowiem wedtug
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polskiego prawa, na polskiej licencji bankowej i znaczacg wiekszos$¢ swoich operacji
prowadza na rynku polskim. Polski nadzér ma zatem peten wglad w ich dziatalnosé.

CZY POLSCE OPLACA SIE WEJSCIE DO
JEDNOLITEGO MECHANIZMU NADZORCZEGO?

Jak zatem odpowiedzie¢ na niezwykle wazne pytanie o bilans korzysci i kosztow

ewentualnego udziatu Polski w SSM?

Skoro prézno szukaé argumentéw technokratycznych, nalezy odwotac sie do intere-
séw narodowych®®. Nie ulega bowiem watpliwosci, Zze powotanie SSM i nadanie mu
obecnej formy byto wtasnie wypadkowa Scierania sie narodowych egoizméw. Jak juz
wskazywano, SSM powstat de facto jako narzedzie do kontroli peryferyjnych krajéw
UE o gorszej kondycji sektora bankowego. Polska nie ma powodéw, by poddawac
swoj sektor bankowy takiej zewnetrznej kontroli, nie ma tez szczegdlnego interesu,
by w takiej kontroli partycypowaé. SSM to owoc gospodarczo-politycznego napiecia
miedzy krajami pétnocy Europy a jej potudniowymi peryferiami. Rzeczpospolita nie
byta i nie jest strong tego konfliktu i nie odniesie wyraznych korzysci z uczestnictwa
w mechanizmie, ktéry na tej kanwie powstat. Nasz kraj, majacy wcigz niedobory ka-
pitatu i niski poziom inwestycji, utraci za to jedno z narzedzi do wspierania swojego
rozwoju poprzez dobrze rozumiane polityczne wykorzystanie sektora bankowego.

Jednolity mechanizm nadzorczy powstat de facto jako narzgdzie do kontroli
peryferyjnych krajow UE o gorszej kondycji sektora bankowego. Polska nie ma
powoddw, by poddawac swoj sektor bankowy takiej zewngtrznej kontroli, nie
ma te szczegolnego interesu, by w takiej kontroli partycypowac.
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RESOLUTION - CZYLI PRZYMUSOWA,
UPORZADKOWANA RESTRUKTURYZACJA

Drugim filarem unii bankowej jest resolution - jednolita regulacja dotyczaca tego,
co zrobi¢ z bankami znajdujacymi sie w kryzysie oraz jak szybko i bez zaangazo-
wania srodkéw publicznych zdecydowac o ich przymusowej restrukturyzacji lub
uporzadkowanej likwidacji'4. Impulsem do rozwoju instytucji resolution (bail-in) byty
doswiadczenia ze stosowaniem przez panstwa ogarniete kryzysem wsparcia ptynno-
$ciowego dla bankéw (bail-out), czesto ponad miare, z obawy przed rozszerzeniem sie
kryzysu bankowego na catg gospodarke ze wzgledu na zwigzany z nim mechanizm
,Zarazania”.

W przeciwienstwie do mechanizmu bail-out uporzadkowana restrukturyzacja lub
likwidacja zaktada nie ,prywatyzacje zyskow i nacjonalizacje strat”, ale na odwrot
- obciazenie ryzykiem strat akcjonariuszy i obligatariuszy przy mozliwie niewielkim
zaangazowaniu srodkéw publicznych.

Impulsem do wdrozenia resolution byty regulacje grupy G-20, a konkretnie dziatajacej
przy niej Rady Stabilnosci Finansowej (ang. Financial Stability Board), jak rowniez
Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych w Bazylei (zwanego bankiem bankéw
centralnych) oraz Komisji Europejskiej®>. Po kilkuletnim procedowaniu przyjeto Dy-
rektywe BRRD obowigzujaca od 1 stycznia 2015 r.*¢ Z jednej strony, z uwagi na
zawarcie wymagan w formie dyrektywy pozostawiono panstwom cztonkowskim
pewien margines swobody, jesli chodzi o sposéb implementacji do krajowego po-
rzadku prawnego. Z drugiej za$ strony, narzedzia resolution miaty tworzy¢ wspél-
ne ramy z zasadami Basel Ill Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych (Bank for
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International Settlements) w Bazylei oraz wspomnianej wczesniej grupy G-20 i jej
Rady Stabilnosci Finansowej*’.

W Polsce przepisy Dyrektywy BRRD (ang. Bank Recovery and Resolution Directive)
wprowadzono ustawg z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyj-
nym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji, ktéra
weszta w zycie z dniem 9 pazdziernika 2016 r. Przepisy dyrektywy BRRD m.in. zo-
bowigzaty panstwa cztonkowskie do wyposazenia wyznaczonej instytucji w instru-
menty umozliwiajace przeprowadzanie przymusowej restrukturyzacji. W Polsce taka
instytucjg zostat Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Kosztami przymusowej restruk-
turyzacji sa obciazani, w podobny sposéb jak w przypadku upadtosci, w pierwszej
kolejnosci wtasciciele zagrozonego podmiotu.

Dotychczas w Polsce przymusowg restrukturyzacje zastosowano czterokrotnie:
wobec Getin Noble Bank S.A., Idea Bank S.A., Podkarpackiego Banku Spétdzielcze-
go w Sanoku oraz Banku Spoétdzielczego w Przemkowie. Szczegélnie dwie pierw-
sze restrukturyzacje odbity sie szerokim echem medialnym, zaréwno ze wzgledu
na wielkos$¢ obu bankdéw, osobe wtasciciela, jak i kontekst medialny catego wyda-
rzenia. Koszty przymusowej restrukturyzacji w wysokosci 10,34 mld zt bezzwrot-
nego wsparcia, w czesci wynoszacej 6,87 mld zt pochodzity z funduszy wtasnych
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Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, a 3,47 mld zt - z zaangazowania $Srodkéw
Systemu Ochrony Bankéw Komercyjnych S.A. (SOBK), utworzonego przez osiem
najwiekszych bankéw komercyjnych dziatajacych w Polsce (Alior Bank S.A., Bank
Millennium S.A., Bank Pekao S.A., BNP Paribas Bank Polska S.A., ING Bank Slaski
S.A., mBank S.A., Powszechna Kasa Oszczednosci Bank Polski S.A., Santander Bank
Polska S.A.).

Dotychczas w Polsce przymusowa restrukturyzacje zastosowano cztero-
krotnie: wobec Getin Noble Bank S.A., Idea Bank S.A., Podkarpackiego Banku
Spotdzielczego w Sanoku oraz Banku Spotdzielczego w Przemkowie. Szcze-
g6lnie dwie pierwsze restrukturyzacje odbity sig szerokim echem medialnym,
zardwno ze wzgledu na wielko$¢ obu bankéw, osobe wtasciciela, jak i kontekst
medialny catego wydarzenia.

Krajowe organy resolution innych panstw cztonkowskich nie wszczynaty tej proce-
dury tak czesto jak Polska. Wiecej byto przypadkéw postepowania upadtosciowego
lub likwidacyjnego, szczegdlnie jesli chodzi o takie kraje, jak np. Niemcy (trzy przy-
padki w latach 2014-2021). Z kolei mechanizm resolution jako taki czesciej stosowa-
no w krajach potudnia - we Wtoszech, Grecji, Hiszpanii, Portugalii?®’. Na poziomie
unijnym w latach 2014-2023 Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej
Likwidacji (ang. Single Resolution Board, SRB) podjeta decyzje o wszczeciu tej pro-
cedury tylko dwa razy. Organy krajowe decydowaty sie natomiast najczesciej na
wykorzystanie srodkow publicznych o tacznej (dla wszystkich panstw) wysokosci,
wedtug szacunkéw Komisji Europejskiej, 58 mld euro?®.

Istotg resolution jest ochrona interesu publicznego, rozumianego m.in. jako utrzyma-
nie stabilnosci finansowej systemu finansowego, ograniczenie zaangazowania $rod-
kéw publicznych, utrzymanie funkgji krytycznych instytucji finansowej, ochrona de-
ponentéw. Koszty operacji maja zatem ponies¢ w pierwszej kolejnosci akcjonariusze
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i wtadciciele, w drugiej inne banki zainteresowane uniknieciem mechanizmu ,zara-

zania”, a w najmniejszym stopniu klienci (deponenci) i podatnicy (skarb panstwa).

Nie da sie przy tym nie zauwazyc¢, ze decyzja administracyjna o wszczeciu procedury
resolution ma znamiona arbitralnej i chociaz jest zaskarzalna, to nieodwracalnos$¢
skutkow wiazacych sie z nig czyni z niej dos$¢ silng bron w reku krajowego organu
resolution. Watpliwosci rodzg sie rowniez w zwigzku z zastosowaniem omawiane-
go mechanizmu w odniesieniu do wtasnosci prywatnej, albowiem pozbawia on jej
inwestoréw i akcjonariuszy, przy czym nie jest wymagana ich opinia co do jego za-
stosowania. Na etapie implementacji dyrektywy do polskiego porzadku prawnego
pojawiaty sie nawet opinie co do mozliwej niezgodnosci nowych przepiséw z Kon-
stytucjg RP?.

Decyzja administracyjna o wszczeciu procedury resolution ma znamiona ar-
bitralnej i chociaz jest zaskarzalna, to nieodwracalno$¢ skutkw wigzacych
sig z nig czyni z niej doS¢ silng bron w reku krajowego organu resolution.
Watpliwosci rodza sig rowniez w zwigzku z zastosowaniem omawianego me-
chanizmu w odniesieniu do wtasno$ci prywatnej, albowiem pozbawia on jej
inwestorow i akcjonariuszy, przy czym nie jest wymagana ich opinia co do jego
zastosowania.

Istotne znaczenie ma wyzej wymienione utrzymanie funkcji krytycznej banku, ktérej
przerwanie doprowadzi¢ do zaktécen w funkcjonowaniu gospodarki w jednym lub
kilku krajach UE. Przy czym kryteriami oceny takiego wptywu sg m.in. istota i zasieg
dziatalnosci, znaczenie instytucji dla rynku, udziat w rynku, a nawet typ klientéw?2.

Celem wprowadzenia Dyrektywy BRRD nie jest catkowite wykluczenie pomocy pu-
blicznej dla bankéw, lecz ,ograniczenie do minimum polegania na nadzwyczajnym
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publicznym wsparciu finansowym”. Na przyktad Niemcy zdecydowaty sie na taka im-
plementacje Dyrektywy BRRD, aby wykluczy¢ wyjatki od zakazu bail-outu. W przy-
padku trzech wtoskich bankéw zdecydowano sie jednak juz w pierwszych latach
obowiazywania przepiséow dyrektywy na udzielenie im nadzwyczajnej pomocy pu-
blicznej (ang. public liquidation aid)?® Skorzystano w tym wypadku z tagodniejszych
przepisow w zakresie podziatu obcigzen, ktére okresla tzw. komunikat bankowy
z2013r.2#

W literaturze przedmiotu pojawia sie takze postulat zwiekszenia harmonizacji prak-
tyki w zakresie resolution, np. w kierunku ujednolicenia i doprecyzowania pojecia in-
teresu publicznego albo tez zobowigzania organéw resolution do uzycia instrumentu,
ktéry bedzie najtanszy, a nawet koniecznos$ci harmonizacji powigzanego immanent-
nie z resolution postepowania upadto$ciowego?’, ktére jest alternatywa, ale réwniez
punktem odniesienia dla resolution.

Po kilku latach funkcjonowania resolution w obrocie prawnym generalne zatozenie
o przeniesieniu ryzyka upadku banku na wtascicieli, akcjonariuszy i obligatariuszy
nalezy uznac za stuszne i sprawiedliwe. Niemniej jednak refleksja nad dotychczasowa
praktyka organdw resolution w poszczegdlnych krajach wskazuje na kilka najwazniej-
szych probleméw do rozwigzania:

e precyzyjniejsze zdefiniowanie interesu publicznego jako przestanki zastosowania
procedury,

e wskazanie kryteridow dla oceny, czy nalezy wszczaé postepowanie upadtosciowe
czy resolution,

e zdecydowanie o mozliwosci i zasadnosci dalszego angazowania pomocy publicz-
nej dla ratowania bankoéw,

e opracowanie regut w zakresie granic wsparcia ptynnosciowego dla bankéw.
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JEDNOLITA GWARANCJA DEPOZYTOW

Ostatnim filarem tzw. unii bankowej miato by¢ wspdlne ubezpieczenie depozytow
bankowych - jednolity system gwarantowania depozytéw (ang. European Deposit
Guarantee Scheme, EDGS), ktory miatby obejmowac jednakowymi zasadami gwa-
rancje depozytéw w przypadku wszystkich bankéw podlegajacych nadzorowi EBC.

Zasadniczo gwarancja depozytéw ma chroni¢ deponentéw do pewnej kwoty, a po-
nadto zapobiega¢ bardzo niebezpiecznej reakcji panicznego wycofywania wktadéw
(ang. bank run), szczegdlnie w przypadku bankdw dziatajagcych na miedzynarodowa
skale. To wtasnie efekt paniki bankowej, pogtebiajgcy brak zaufania do catego sys-
temu bankowego, staje sie niekiedy przyczyna prawdziwego kryzysu finansowego.
Powoduje go, z jednej strony, efekt rozszerzania sie paniki wsrdd ludzi na caty rynek,
a z drugiej strony efekt ,zarazania” juz po upadku danego banku. Catkiem niedawno,
bo w marcu 2023 r. mieliémy do czynienia z panikg bankowa w USA, a w jej nastep-
stwie upadkiem trzech bankéw - Silicon Valley Bank, Signature Bank i First Republic
Bank, wywotanym masowym wycofywaniem srodkow przez deponentéw. Tempo
i skala wycofywania srodkéw zaskoczyty wszystkich i w ciggu zaledwie kilku dni
doszto do upadku tych bankéw.
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Zasadniczo gwarancja depozytw ma chroni¢ deponentow do pewnej kwoty,
a ponadto zapobiegac bardzo niebezpiecznej reakcji panicznego wycofywania
wktadow (ang. bank run), szczegdlnie w przypadku bankow dziatajacych na
migdzynarodowa skale. To wtasnie efekt paniki bankowej, pogtebiajacy brak
zaufania do catego systemu bankowego, staje si¢ niekiedy przyczyna prawdzi-
wego kryzysu finansowego.

Warto wskazaé, ze przed globalnym kryzysem finansowym nie istniaty miedzyna-
rodowe standardy gwarancji depozytéw. Szokiem dla wszystkich byt run na bank
Northern Rock w Wielkiej Brytanii we wrze$niu 2007 r. Dopiero w 2009 r. przyjeto
miedzynarodowy standard w tym zakresie w Miedzynarodowym Stowarzyszeniu
Gwarantéw Depozytéw. W Unii Europejskiej poprzez dziatania legislacyjne stopnio-
wo wdrazano, poczawszy od lat 80. XX w., standardy gwarancji depozytéw, taczac te
dziatania w ostatnich latach z ujednolicaniem systemu resolution. Czesto tez krajowy
organ resolution i gwarant depozytéw to jedna instytucja - jest tak w przypadku
Polski (Bankowy Fundusz Gwarancyjny).

Zharmonizowany system gwarantowania depozytéw w mysl dyrektywy 2014/49/
EU? okreslit wprost system gwarancji depozytdw jako element sieci bezpieczenstwa
finansowego. Kluczowe znaczenie miato ujednolicenie systemu gwarancji na pozio-
mie 100 000 euro na deponenta w kazdym banku oraz skrécenie terminu wyptaty
do 7 dni roboczych. Ponadto dyrektywa wprowadzita mozliwos¢ wykorzystania
srodkéw gwarancji depozytéw na dziatania zapobiegawcze i alternatywne w ra-
mach resolution. Zgodnie jednak z przyjetymi zasadami finansowe zaangazowanie
w resolution $rodkéw z depozytédw nie moze przekroczyc strat, jakie ponidstby ten
fundusz (resolution) w ramach hipotetycznego scenariusza likwidacji banku zgod-
nie z krajowym postepowaniem upadtosciowym, a wiec gdyby nastgpita wypta-
ta srodkéw gwarantowanych?’. Fundusze resolution cieszg sie uprzywilejowanym
statusem w hierarchii roszczen. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze uznaje sie, iz system
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gwarantowania depozytéw bytby niewystarczajacy w przypadku banku o znaczeniu
systemowym, a co najmniej jeden taki bank znajduje sie w kazdym z krajéw czton-
kowskich UE?8,

Przy okazji wdrazania jednolitej gwarancji depozytéw ujawnity sie interesy réznych
panstw. W sposdb szczegdlny nalezy pod katem powodzenia catego projektu unii
bankowej zwréci¢ uwage na postawe Niemiec, w ktérej odezwaty sie obawy przed
potencjalng odpowiedzialnoscia tego kraju za dtugi innych panstw cztonkowskich.
W tle za$ pozostaja jeszcze interesy bankéw spétdzielczych i publicznych, odgrywa-
jacych istotna role w niemieckim systemie bankowym.

W czerwcu 2022 r. Eurogrupa uzgodnita, ze wzmocnienie systemu CMDI (ang. crisis
management and deposit insurance) powinno obejmowac:

e wyijasnienia i harmonizacje przestanki interesu publicznego,

e rozszerzenie zakresu stosowania resolution, poprzez uwzglednienie w tym syste-
mie takze bankéw sredniej wielkosci,

e dalszg harmonizacje krajowych systeméw gwarancji depozytéw, w szczegdlnosci
w zakresie funkgji innych niz wyptata depozytoéw,

e harmonizacje pewnych elementéw krajowych praw upadtosciowych w celu uta-
twienia zarzadzania kryzysowego?.

Jak wida¢, kierunek zmian wyznacza dalsza centralizacje regulacji dotyczacych upo-
rzagdkowanej upadtosci.
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CZY NAM SIE TO OPLACA?

Niewatpliwie pogtebianie integracji gospodarczej i walutowej w ramach Unii Eu-
ropejskiej poprzez wdrazanie coraz to nowych elementéw kazdego z filaréw unii
bankowej sprzyja podziatowi na ,Europe dwdéch predkosci”, a fikcja solidarnosci po-
miedzy krajami pogtebia sie w obliczu takich zdarzen jak te, gdy trzeba sie podzieli¢
odpowiedzialnoscig finansowg za kryzys. Zwracano na to uwage juz wiele lat temu.
Moze to tez stanowi¢ dodatkowy element nacisku na panstwa pozostajgce poza
strefg euro®°. Od 1 pazdziernika 2020 r. Chorwacja (jeszcze przed przystapieniem
do strefy euro) i Butgaria zdecydowaty sie dotaczy¢ do unii bankowe;j.

Niewatpliwie pogtebianie integracji gospodarczej i walutowej w ramach Unii
Europejskiej poprzez wdrazanie coraz to nowych elementow kazdego z filarow
unii bankowej sprzyja podziatowi na ,Europe dwdch predko$ci®, a fikcja soli-
darno$ci pomigdzy krajami pogtebia sig w obliczu takich zdarzen jak te, gdy
trzeba sig podzielic odpowiedzialnoscig finansowa za kryzys.

Proces dynamicznych zmian i statej refleksji nad nie do konca sprawnymi elementami
unii bankowej moze powodowad, iz rzadzacy w instytucjach unijnych beda jeszcze
bardziej zacie$niac¢ integracje w tym aspekcie. Z pewnoscia tez rola krajow takich
jak Polska, ktére nie tylko ze wzgledu na wielkos¢, ale tez brak ogélnoeuropejskich
marek finansowych (krajowych bankdw o zasiegu miedzynarodowym, ktére maja
choc¢by Wtochy, Hiszpania czy Holandia) nie bedzie w integraciji istotna.

Z drugiej za$ strony, cho¢ nie jest to z powyzszego powodu zmartwienie Polski,
warto zauwazy¢, ze duze, europejskie banki poddawane coraz to nowym regulacjom
moga zacza¢ przegrywac globalng konkurencje z bankami pozaeuropejskimi. Ograni-
czony poziom zastosowania mechanizmu resolution, watpliwe umocowanie organéw
nadzoru bankowego, mnogos¢ instytucji krajowych i unijnych (poza wymienionymi
wczesniej nalezy do nich réwniez Europejski Urzad Nadzoru Bankowego, ang. Eu-
ropean Bank Authority) wtaczonych w proces nadzoru, niezrealizowanie w catosci,
juz od wielu lat, koncepcji unii bankowej - wszystko to wobec m.in. sprzecznych
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intereséw réznych panstw kaze domniemywac, ze w obliczu potencjalnego kryzy-
su finansowego kazde z panstw cztonkowskich musiatoby oprze¢ swojg reakcje na
wtasnych instytucjach. Tempo reakcji oraz wspétdziatanie réznych podmiotéw kra-

jowych odgrywaja najwazniejsza role w przeciwdziataniu takiemu kryzysowi.

Ocena unii bankowej nie moze sie sprowadzac jedynie do jej wymiaru techniczno-fi-
nansowego. Cho¢ kryzys finansowy byt bezposrednim bodzcem do utworzenia unii
bankowej, gtebsze przyczyny jej powstania wydaja sie by¢ zwiazane z politycznymi
i integracyjnymi ambicjami panstw cztonkowskich oraz unijnych elit. Dwie gtéwne
teorie - panstwocentryczna i ponadnarodowa - podkreslaja rézne, lecz uzupetnia-
jace sie aspekty tych ambicji. Powstanie unii bankowej stanowi jeden z przyktadéw
instrumentalnego wykorzystania kryzyséw. Unijne elity stosuja swoistg ,doktryne
szoku”, naciskajac na zaciesnianie integracji pod pretekstem walki z obiektywnym
zagrozeniem. Inna strategia brukselskiego establishmentu, nazwana uktadaniem
kostek domina, pozwala mu na przedstawianie kolejnych etapéw integracji jako nie-
odzownego kroku. Integracja przestaje by¢ wyborem politycznym niepodlegtych
panstw, a staje sie rzekoma dziejowa koniecznoscia. Trafne odczytanie istoty tych
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integracyjnych mechanizméw kaze spojrze¢ z duzym dystansem i ostroznoscig na

ewentualne polskie uczestnictwo w unii bankowej.

Powstanie unii bankowej stanowi jeden z przyktadow instrumentalnego wyko-
rzystania kryzysow. Unijne elity stosuja swoista ,doktryne szoku", naciskajac
na zacie$nianie integracji pod pretekstem walki z obiektywnym zagrozeniem.
Inna strategia brukselskiego establishmentu, nazwana uktadaniem kostek
domina, pozwala mu na przedstawianie kolejnych etapow integracji jako nie-
odzownego kroku. Integracja przestaje by¢ wyborem politycznym niepodle-
gtych panstw, a staje sig rzekoma dziejowa koniecznoscia.

Polska nie ma szczegdlnego interesu w tym, aby poddawac swéj sektor bankowy
zewnetrznej kontroli. Wtasne organy regulacyjne, zaréwno bank centralny, jak i or-
gany nadzoru makroostroznosciowego i bankowego to w razie kryzyséw niezalezne
instrumenty reakcji na zjawiska, ktére moga przebiegac zupetnie inaczej w réznych
panstwach UE, co do ktorych konwergencji droga jeszcze daleka. Jednolity nadzér
bankowy w obliczu napie¢ moze tatwo stac sie narzedziem kontroli nad peryferyj-
nymi krajami UE.

Polska nie ma szczegdlnego interesu w tym, aby poddawac swoj sektor banko-
wy zewngtrznej kontroli. Wtasne organy regulacyjne, zaréwno bank centralny,
jak i organy nadzoru makroostrozno$ciowego i bankowego to w razie kryzysow
niezaleine instrumenty reakcji na zjawiska, ktore moga przebiegac zupetnie
inaczej w roznych panstwach UE.

Od poczatku SSM byto skutkiem sprzecznych intereséw pomiedzy krajami umownej
potnocy Europy i potudniowymi peryferiami UE. Polska, nie bedac strong w tym
sporze, nie uzyska znaczacych korzysci z uczestnictwa w koncepcji bedacej jego
efektem. Jako za$ kraj o niedoborach kapitatu i niskim poziomie inwestycji utraci
za to jedno z narzedzi do wspierania swojego rozwoju poprzez, dobrze rozumiane,
polityczne wykorzystanie sektora bankowego. Nalezy na to patrzec podobnie jak
na posiadanie wtasnej waluty i polityki monetarnej, co jest wartosciag sama w sobie
i jednym z instrumentéw polityki panstwa.
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Za pozytywne zjawisko nalezy uznac drugi i w pewnych aspektach trzeci filar unii
bankowej - w tym sensie, ze zasadniczo gwarancja depozytéow w krajowym po-
rzadku prawnym jest rzecza pozadana i korzystna. Warto jednak réwniez spogladaé
w tym wzgledzie na panstwa niechetne ujednolicaniu systemu gwarancji w catej
unii bankowej, takie jak np. Niemcy, i docieka¢ powodéw ich sceptycyzmu: majg
one bowiem wieksze niz Polska doswiadczenie w funkcjonowaniu w ramach unii
gospodarczej i walutowej.
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