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Wstep

Na przestrzeni ostatnich kilkudziesigciu lat doszto do istotnego zwiekszenia zna-
czenia sektora finansowego w gospodarce. W szeregu krajow wysoko rozwinigtych
sfera finansowa przekroczyta swoimi rozmiarami sfer¢ realng gospodarki. Domi-
nacja tak wynikata przy tym w coraz wigkszej mierze z przeprowadzania operacji
finansowych oderwanych od proceséw produkcji i $wiadczenia ushug. Konkurencja
pomiedzy instytucjami finansowymi sklaniata je do stalego wzrostu w drodze fuzji
i przeje¢ innych podmiotéw. Doprowadzito to do powstania posrednikow finanso-
wych, w szczegdlnosci bankow, ktorych ewentualna upadtosc stwarzata zagrozenie
destabilizacjg catych gospodarek. Potwierdzeniem tych obaw stat si¢ rozwoj sytuacji
w trakcie kryzysu finansowego, ktory rozpoczat si¢ w 2008 r. za sprawg bankow za-
angazowanych w nadmiernie ryzykowne operacje na rynku kredytow hipotecznych.
Rozprzestrzenienie si¢ tego kryzysu na sfere realng, a nastgpnie doprowadzenie do
kryzysu finanséw publicznych, spowodowatlo z jednej strony zmiang nastawienia do
duzych bankéw, a z drugiej sktonito do wprowadzania regulacji majacych zapobiec
przenoszeniu ryzyka ich dziatalno$ci na podatnikow.
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Kryzys z lat 2008-2010 przyspieszyt w ramach Unii Europejskiej dziatania zmie-
rzajace do integracji transgranicznej i zwigkszenia nadzoru nad bankami. Prace nad
stworzeniem shuzacej do tego unii bankowej znajduja si¢ w odniesieniu do poszcze-
golnych jej elementéw na roznym etapie realizacji. Celem opracowania jest okreslenie
przyczyn utworzenia unii bankowej i krytyczna analiza mechanizméw nadzoru nad
bankami waznymi systemowo. Mechanizmy unii bankowej sa dopiero wdrazane, dlate-
go na tym etapie nie jest jeszcze mozliwa ocena ich skutecznosci. W pracy zastosowano
nastgpujace metody badawcze — metode dedukcji oraz analizy danych zastanych w ba-
danym zakresie. Ze wzgledu na dynamike badanych zjawisk i procesdOw w niniejszym
opracowaniu uwzgledniono stan prawny na koniec sierpnia 2014 r.

1. Banki wazne systemowo i zagrozenia z nimi zwigzane

Postepujaca w ostatnich dwoch dekadach XX wieku deregulacja i liberalizacja
sektora finansowego doprowadzita do coraz wigkszej finansyzacji gospodarek. Zjawi-
sko to polega na znaczacym wzroscie roli sektora finansowego w gospodarce i finan-
sowych motywow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Przejawami finansyzacji
jest znaczacy wzrost obrotdw na rynkach finansowych, wzrost zadtuzenia podmio-
tow prywatnych i publicznych, wprowadzanie do obrotu ogromne;j liczby nowych
instrumentow finansowych, wlaczanie do sfery finansowej rynkow i podmiotow ze
sfery realnej, autonomizacja sektora finansowego wynikajaca z oderwania zmian
cen aktywow finansowych od czynnikow fundamentalnych [Matecki, 2014, s. 468].

Banki, jako jedna z instytucji tworzacych system finansowy, odgrywajg roz-
ng role w poszczegodlnych krajach. W krajach nalezacych do strefy euro, ktorych
w decydujacej mierze dotycza rozwazania prowadzone w tym artykule, systemy
finansowe sg zorientowane bankowo. Aktywa systemu finansowego w tych krajach
w relacji do PKB stanowity w 2012 r. 502,2%, a aktywa samych bankow 344,6%
PKB [Rozwdj, 2012, s. 11, 13].

W krajach Unii Europejskiej dziata ok. 8 000 bankéw, w tym 6 000 w strefie
euro [Banking, 2013, s. 6]. Ich liczba na przestrzeni ostatnich kilku dziesiecioleci
szybko malata w wyniku fuzji i przeje¢. Procesy te doprowadzity do powstania
duzych bankéw w formie konglomeratéw finansowych i holdingéw §wiadczacych
ustugi bankowosci komercyjnej, inwestycyjnej, ale takze ubezpieczeniowe, facto-
ringowe, leasingowe, zarzadzania aktywami i szereg innych. Przedsigbiorstwa te
0siggaja ogromne rozmiary, o czym §wiadczy np. ich wyposazenie w kapitat wlasny
(stan na koniec 2012 r. w mld USD): HSBC — 151, BNP Paribas — 99, RBS — 88,
Credit Agricole — 81, Banco Santander — 81, Barclays — 80, Lloyds Banking Group
— 67, Deutsche Bank — 66, UniCredit — 64, Groupe BPCE — 61 [Top 1000, 2013].
Funkcjonowanie na rynku tak duzych podmiotow prowadzi do silnego uzaleznienia
stabilnos$ci gospodarek od ich sytuacji finansowej. Na koniec 2011 r. aktywa 10 naj-
wigkszych bankow w Unii Europejskiej stanowity 122% unijnego PKB [European,
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2013, s. 19]. Relacja aktywow najwigkszego w danym kraju banku do jego PKB
osiaggneta w wielu krajach imponujgce rozmiary — przyktadowo aktywa ING wy-
nosily 162% PKB Holandii, aktywa HSBC 120%, PKB W. Brytanii, a aktywa BNP
Paribas 100% PKB Francji [Top 1000, 2013; Eurostat]. Aktywa bankéw w duzym
zakresie nie powstaja przy tym w wyniku finansowania klientow, lecz prowadzenia
operacji na wlasny rachunek. Mozna zatem stwierdzi¢, ze podmioty te oderwaty sig¢
od swoich fundamentow i tworza w duzym stopniu byt sam w sobie.

Przez szereg lat uzasadniano potrzebe koncentracji w sektorze bankowym i ko-
nieczno$¢ tworzenia duzych bankow z mozliwoscig osiggania w ich dziatalnosci
efektow skali oraz zapotrzebowania na finansowanie ze strony duzych korporacji.
Badania empiryczne prowadzone w tym zakresie wskazuja jednak, ze argumenty
te nie znajduja potwierdzenia. Efekty skali staja si¢ ograniczone po przekroczeniu
pewnej wielko$ci instytucji finansowej, a korporacje nie koncentruja swojego fi-
nansowania w jednym podmiocie i stosujg alternatywne do kredytow bankowych
sposoby pozyskiwania srodkow finansowych [Matecki, 2014, s. 471]. Osiagni¢cie
znaczacej pozycji przez duze banki znalazto swoje odzwierciedlenie w okresleniu
ich mianem instytucji finansowych waznych systemowo (Systemically Important
Financial Institutions, SIFI). Ze wzgledu na ich wptyw na gospodarke od wielu lat
stosowano w odniesieniu do nich doktryne: ,,zbyt duzy, aby upas¢” [Volz, Vedow,
2011, s. 195]. Nastepstwem istnienia duzych instytucji finansowych sg zagrozenia dla
stabilno$ci rynkow finansowych i gospodarek realnych w przypadku upadtosci takich
podmiotéw. W okresie ostatniego kryzysu finansowego banki centralne i rzady robity
wszystko, aby przezwyci¢zy¢ ich problemy finansowe i nie dopusci¢ do upadiosci.

Ratowanie duzych bankéw przed upadtoscig nastepowalo przez ich dokapita-
lizowanie na ogromng skalg ze §rodkéw publicznych. Duze banki potrafity szybko
wyj$¢ z kryzysu i wiele z nich sptacito zadtuzenie wobec panstw i wyzwolito si¢
spod ich kurateli. Kryzys finansowy nie zmienit przy tym ani kultury, ani mentalnosci
sektora bankowego i transakcje bankow nie staty si¢ bardziej przejrzyste niz przed
kryzysem [Global, 2012, s. 125]. Nastapit jednak przetom w polityce bezpieczenstwa
finansowego ze strony panstwa. Rozwiazania problemu duzych bankéw ida w dwoch
kierunkach. Po pierwsze, podejmuje si¢ dzialania administracyjne ograniczajace
rozmiary pojedynczej instytucji finansowej i zakazujace taczenia okreslonych ro-
dzajow dziatalnosci w ramach jednego podmiotu. Po drugie, zwigksza si¢ wymogi
kapitatowe w stosunku do duzych bankow, poddaje je wspolnotowemu nadzorowi
i wprowadza mechanizmy restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji.

2. Wzmacnianie regulacji sektora bankowego
W ostatnich kilku dziesigcioleciach obserwowane jest poszerzanie zakresu re-

gulacji dziatalno$ci bankdéw i nadzoru nad nimi. Kryzys finansowy z 2008 r. i odpo-
wiedzialno$¢ wielkich bankoéw za jego wywotanie przyspieszyty te procesy. Komisja
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Europejska powierzyla przygotowanie zalecenh odnosnie do reformy sektora ban-
kowego grupie roboczej kierowanej przez Erkkiego Liikanena, ktéra sformutowata
do$¢ radykalne postulaty [High-level, 2012, s. 99—109]. Zaproponowata ona roz-
dzielenie w najwigkszych bankach dzialalnos$ci na rzecz klientow indywidualnych
i korporacyjnych, w tym obrotu instrumentami finansowymi. Chociaz propozycje
te nie zostaty w pelni zaakceptowane, to stworzyty punkt wyjscia do przebudowy
architektury nadzoru bankowego.

Tworzenie nowego systemu bezpieczenstwa finansowego w Unii Europejskiej,
obejmuje zarowno powstanie nowych instytucji, jak i wprowadzenie nowych norm
nadzorczych. Mozna wskaza¢ kilka kierunkow zmian w tym zakresie. Po pierwsze,
dotychczas stosowany nadzor mikroostrozno$ciowy uzupehia si¢ nadzorem makro-
ostrozno$ciowym. Po drugie, wymaga si¢ lepszego wyposazenia bankow w kapitaty
wlasne. Po trzecie, zwigksza si¢ zakres nadzoru transgranicznego. Po czwarte, zmie-
rza si¢ do przeniesienia odpowiedzialnos$ci za stabilnos¢ duzych bankéw z wiladz
publicznych na ich wtascicieli i wierzycieli oraz sektor bankowy. Rozwigzania te sa
aktualnie wdrazane i o ich skuteczno$ci bedzie mozna wypowiada¢ si¢ dopiero za
kilka lat. Zmierzaja one jednak niewatpliwie do stopniowego wyzwolenia si¢ wladz
publicznych od ci¢zaru ratowania duzych bankéw przed upadioscia.

Zmiany w systemie nadzoru nad bankami w Unii Europejskiej zostaty zapoczat-
kowane pod koniec 2010 r. [Regulation 2010]. Stanowily one kompromis pomigdzy
zwolennikami wprowadzenia jednolitego nadzoru a zachowania status quo. Do-
$wiadczenie kryzysu finansowego wskazato na niedostateczny nadzér nad ryzykami
makroekonomicznymi, co sktonito do powotania w grudniu 2010 r. Europejskiej
Rady Ryzyka Systemowego wykonujacej nadzor makroostroznosciowy nad syste-
mem finansowym na obszarze calej Unii. Na szczeblach krajowych powstaly jego
odpowiedniki skupiajace przedstawicieli ministerstw finansow, bankéw central-
nych, nadzorow bankowych. Ich zadaniem jest formulowanie ostrzezen i zalecen
dotyczacych czynnikdéw ryzyka systemowego kierowanych pod adresem rzadow
i regulatorow krajowych [Boegl, 2013/6, s. 17]. Konstatujac z kolei fakt, ze duze
banki dzialaja ponadnarodowo, a nadzor nad nimi wykonywany jest przez organy
kraju pochodzenia, w styczniu 2011 r. powotano do zycia trzy instytucje sektoro-
we nadzorujace gtdéwne segmenty rynku finansowego: Europejski Urzad Nadzoru
Bankowego z siedziba w Londynie, Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papierow
Warto$ciowych z siedziba w Paryzu oraz Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen
i Pracowniczych Programéw Emerytalnych z siedzibag we Frankfurcie. Zadaniem
tych urzedow, tworzacych Europejski System Organéw Nadzoru Finansowego,
jest koordynacja dzialan nadzoru mikroostroznosciowego wykonywanego przez
nadzorcow krajowych [Mitrgga-Niestroj, 2011, s. 37].

Wprowadzenie nowych wymogdéw kapitatowych dla bankéw jest rezultatem
uzgodnienia w ramach Bazylejskiego Komitetu Nadzoru Bankowego modyfika-
cji 1 uzupetnien umowy kapitalowej (Bazylea III). Sa one wprowadzane w Unii
Europejskiej w ramach Pakietu CRD IV/CRR [Regulation 2013; Directive 2013].
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Zmiang w zasadach stanowienia prawa w zakresie nadzoru bankowego jest przy
tym przyjecie tego dokumentu w formie dyrektywy, wymagajacej implementacji do
prawa krajowego, oraz rozporzadzenia obowigzujacego bezposrednio we wszystkich
krajach. Jego uzupetnieniem sg standardy techniczne wydane przez Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego. Lacznie do Pakietu CRD IV/CRR wydanych bedzie okoto
100 aktow wykonawczych. Pakiet CRD IV/CRR zwigksza wymogi kapitalowe,
a zwlaszcza wymagania odnosnie do wyposazenia bankéw w najbardziej stabilne
elementy funduszy podstawowych (Trier 1) i uzupetniajacych (Trier 2), wprowadza
pig¢ nowych buforéw kapitatowych, w tym mozliwo$¢ natozenia specjalnego wy-
mogu na wazne systemowo instytucje finansowe. Oznacza to, ze od duzych bankow
od 2019 r., gdy ostatecznie wejda w zycie wszystkie wymienione regulacje, mozliwe
bedzie wymaganie dysponowania kapitalem wtasnym w wysokosci 15,5% pozycji
wazonych ryzykiem [Ortgies, 2013, s. 20].

Jednoczesnie przystapiono do tworzenia unii bankowej obejmujacej kilka me-
chanizmdéw nakierowanych na stabilno$¢ sektora bankowego:

— jednolity mechanizm nadzorczy (Single Supervisory Mechanizm, SSM),

— jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (Single
Resolution Mechanizm, SRM),

— jednolity system gwarantowania depozytow (Single Deposit Guarantee
Scheme, SDGS).

Wedtug stanu prac na polowe 2014 r. wiadomo, Ze unia bankowa rozpocz-
nie dziatalno$¢ w niepelnym ksztatcie. Najwczesniej zacznie funkcjonowaé SSM
(4 listopada 2014 r.), a nastgpnie SRM (1 stycznia 2015 r.). Natomiast na razie
zrezygnowano z budowy jednolitego systemu gwarantowania depozytow. Roznice
pomiedzy systemami w poszczegdlnych krajach cztonkowskich Unii sg na tyle duze,
ze zdecydowano si¢ jedynie na zwickszenie stopnia harmonizacji systemow krajo-
wych przez przyjecie nowelizacji dyrektywy dotyczacej gwarantowania depozytow
bankowych [Directive, 2014/49].

3. Instytucje i procedury jednolitego nadzoru bankowego

Jednolitym nadzorem zostaja objete obligatoryjnie instytucje wazne systemowo
w krajach strefy euro oraz w krajach, ktore dobrowolnie przystapia do unii bankowe;j.
Do takich instytucji zaliczono banki, ktore:

— dysponuja aktywami o warto$ci przekraczajacej 30 mld euro lub

— posiadajg aktywa przekraczajace 20% PKB ich kraju macierzystego i wigksze
niz 5 mld euro, lub

—zostang uznane za wazne systemowo przez EBC na wniosek krajowego organu
nadzoru oraz

— korzystaty z pomocy Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (European Sta-
bility Mechanism) [Council, 2013].
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Niezaleznie od bankéw zaliczonych na podstawie powyzszych kryteridéw do
grupy SIFI jednolity nadzor obejmie trzy najbardziej znaczace banki w kazdym
kraju. Przewiduje sig, ze pod jednolity nadzor bedzie podlegato okoto 150 bankow
skupiajacych 80% aktywoéw bankowych strefy euro [Unia, 2013, s. 18]. Pozostale
banki w danym kraju beda nadal objete nadzorem krajowym. Jednak w przypadku
zagrozenia stabilno$ci finansowej, w celu zapewnienia przestrzegania odpowiednich
standardow, ECB moze rozciagnaé swoj bezposredni nadzor takze na inne banki
[Roseler, 2014, s. 8].

Dla prowadzenia jednolitego nadzoru nie mozna byto powotaé nowej instytucji
bez zmiany traktatu z Maastricht. Dlatego zdecydowano sig¢, ze nadzor bedzie spra-
wowany przez Rad¢ Nadzoru (Supervisory Bard) umiejscowiong w strukturach ECB,
przy wspotpracy z krajowymi organami nadzoru. Rada sklada si¢ z przedstawicieli
ECB, organdéw nadzoru krajow cztonkowskich strefy euro oraz krajow spoza strefy,
ktore przystapia do unii bankowej. Proces decyzyjny polega na przygotowywaniu
i przedktadaniu przez Rad¢ Nadzoru projektow decyzji Radzie Prezeséw EBC (Go-
verning Council). Jezeli w przeciggu 10 dni roboczych nie zgtosi ona sprzeciwu, to
decyzj¢ uznaje si¢ za podjeta. Oznacza to, ze formalnie decyzje sa podejmowane
przez Radg Prezesow.

Jednolity nadzér bankowy jest nadzorem mikroostrozno$ciowym. Do wylacz-
nych kompetencji ECB, niezaleznie od tego, czy bank zostal uznany za istotny sys-
temowo, przekazano: wydawanie i cofanie licencji, wydawanie zgody na tworzenie
oddziatow i podejmowanie dziatalno$ci transgranicznej w krajach nienalezacych
do unii bankowej, oceny transakcji nabycia badz zbycia kwalifikowanych pakietow
akcji. Poza tym do kompetencji ECB nalezy w odniesieniu do bankéw poddanych
jego bezposredniemu nadzorowi kontrola przestrzegania wymogow adekwatnosci
kapitatowej, dzwigni finansowej i ptynnosci, realizacji programéw naprawczych,
przeprowadzanie stress testow, wdrazanie Srodkéw wczesnej interwencji, gdy bank
nie spetnia wymogoéw regulacyjnych. ECB posiada takze uprawnienia do zadania
dostepu do informacji, przeprowadzania inspekcji na miejscu oraz naktadania ad-
ministracyjnych sankcji finansowych [Zabifiska, 2014, s. 86].

Kraje nienalezace do strefy euro mogg dobrowolnie uczestniczy¢ w jednolitym
nadzorze poprzez nawigzanie ,,bliskiej wspotpracy” z ECB. Warunkami nawigzania
takiej wspolpracy jest m.in. dostosowanie przepiséw prawa krajowego do wymogow
nadzoru prowadzonego przez ECB, zagwarantowanie stosowania przez krajowy organ
nadzoru wytycznych ECB, przekazywanie ECB informacji niezbg¢dnych do wykonywa-
nia nadzoru nad bankami. Kraje spoza strefy euro, przystepujac do unii bankowe;j, maja
zapewniony udziat ich przedstawiciela w Radzie Nadzoru, ale nie bedac reprezentowa-
nym w Radzie Prezesow, nie maja wptywu na ostateczne decyzje podejmowane przez
nadzor. Uczestniczac w jednolitym nadzorze, nawet jako kraj stowarzyszony, majg one
mozliwo$¢ pewnego wptywu na postepowanie bankow zagranicznych [Hryckiewicz,
Pawlowska, 2014, s. 540]. W przypadku niezadowolenia z decyzji dotyczacych ich
bankow krajom stowarzyszonym stworzono mozliwos¢ wystapienia z SSM.



UNIA BANKOWA JAKO ELEMENT EUROPEJSKIEJ SIECI BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO 239

4. Zasady restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji duzych bankéw

Stosowana dotychczas polityka krajowych wladz nadzorczych ochrony duzych
bankéw przed upadtoscig determinowana byta dazeniem do wspierania narodowych
instytucji finansowych oraz obawa przed konsekwencjami ich upadku dla lokalnego
rynku bankowego. Dlatego dopuszczenie mozliwosci oglaszania upadtosci duzych
bankéw musiato by¢ powiazane z przeniesieniem decyzji w tym zakresie ze szczebla
narodowego na unijny. Jednoczesnie jednak dla ochrony stabilnosci rynku celowe
bylo zastosowanie w odniesieniu do bankéw przezywajacych problemy finansowe
rozwigzan o charakterze etapowym: dokapitalizowania instytucji mozliwych do
uratowania, restrukturyzacji podmiotéw majacych powazniejsze problemy, a dopiero
w ostateczno$ci likwidacja tych, w ktorych skala strat jest zbyt duza dla ich ochrony
przed upadtoécia. Realizacji zadan w tym zakresie stuzy drugi element unii bankowej,
ktérym jest jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (SRM)
oraz zwigzany z nim jednolity fundusz naprawczy (Single Resolution Fund, SFR)
shuzacy do ich dokapitalizowania. Mechanizm restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji ma zastosowanie tylko do instytucji kredytowych waznych systemowo.
SRM zostat wprowadzony rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
Europejskiej i obejmuje banki majace siedzibe w krajach strefy euro, a kraje spoza
niej beda mogg do niego przystgpic na zasadzie dobrowolnosci [Regulation, 2014].
Oprocz tego w maju 2014 r. przyjeta zostata dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskiej w sprawie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,
ktorej postanowienia musza zosta¢ przeniesione do systemow prawnych wszystkich
krajow cztonkowskich Unii Europejskiej [Directive, 2014/59]. Wprowadzono w ten
sposob jednolite standardy dla realizacji zadan nadzorczych w tym zakresie we
wszystkich krajach unijnych.

Przepisy dotyczace restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow wpro-
wadzaja system okreslany jako bail-in. Przewiduje on, ze od 2016 r. straty bankow
do wysokosci 8% aktywow pokrywac beda w pierwszej kolejnosci akcjonariusze,
posiadacze obligacji, a w dalszej przez posiadaczy depozytéw powyzej 100 000
euro. Dopiero po przekroczeniu tych progow angazowane beda $rodki pomocowe
z SRM i ESM. Rozwigzanie takie ma zwigkszy¢ presje¢ na zarzady bankéw, aby nie
podejmowaty zbyt duzego ryzyka.

Funkcjonowanie SRM opiera si¢ na silnie rozbudowanych rozwigzaniach in-
stytucjonalnych i procedurach decyzyjnych. Kluczowym gremium jest Rada ds.
Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (Single Resolution Board, SRB).
Bedzie si¢ ona skladala z dyrektora wykonawczego i czterech statych cztonkow.
W przypadku rozpatrywania przez Rad¢ sprawy dotyczacej danego kraju jej czton-
kiem staje si¢ przedstawiciel krajowego organu restrukturyzacji i uporzgdkowane;j
likwidacji. Natomiast ECB i Komisja Europejska powotuja do Rady przedstawicieli
w charakterze obserwatoréw. Podstawowym zadaniem Rady jest przygotowywanie
planow restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw. W ciagu 24 godzin od
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przyjecia przez Rade planu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji Komisja
Europejska moze plan zaakceptowac badz zglosi¢ do niego zmiany. Wprowadzenie
zmian przez Komisje zobowigzuje RSB do ich uwzglednienia. Rozwigzanie takie
oznacza ograniczenie autonomii neutralnego gremium decyzyjnego przez inge-
rencj¢ czynnika politycznego przy podejmowaniu decyzji o likwidacji banku [Go-
edeckemeyer, 2014, s. 9]. Rozporzadzenie chroni w niezbednym zakresie interesy
panstw cztonkowskich, ktore przystapia na zasadzie dobrowolnosci do SRM, jak
1 panstw pozostajacych poza nim. Interesy panstw przystepujacych do mechanizmu
sg chronione przez wlaczenie ich przedstawicieli do gremiéw decyzyjnych. Nato-
miast pozycja panstw pozostajacych poza mechanizmem jest chroniona przez zakaz
dyskryminacji instytucji kredytowych ze wzgledu na kraj pochodzenia.

Dla przeprowadzania dziatan naprawczych wykorzystywane beda $rodki z SFR,
tworzonego ze sktadek wnoszonych przez banki. Fundusz bedzie tworzony od po-
czatku 2016 r. 1 w ciggu 8 lat ma osiggna¢ poziom co najmniej 1% wartosci depo-
zytow gwarantowanych wszystkich panstw czlonkowskich objetych SRM, tj. 55
mld euro. W pierwszym roku funkcjonowania funduszu 40% jego $rodkow bedzie
stanowito czg$¢ wspdlnag, a pozostate beda podzielone na czeéci odpowiadajace wiel-
kosci sktadek wniesionych przez poszczegodlne kraje. W kolejnych latach wspolna
pula bedzie powickszana [Directive, 2014]. Po zakonczeniu tworzenia funduszu
nie bedzie mozliwe udzielanie pomocy finansowej ani ze srodkow krajowych, ani
z mechanizmu wsparcia kapitatowego ESM. Przewiduje si¢, ze w sytuacji, gdyby
kapital w wysokosci 55 mld euro byt zbyt maty dla ratowania bankéw, SFR bedzie
finansowat si¢ poprzez rynek. Rzady przestang tym samym petnié rolg ostatecznego
gwaranta bezpieczenstwa sektora bankowego.

5. Problem rozdzielenia dzialalno$ci bankowej

Ostatnim elementem zmian odnoszacych si¢ do duzych bankow sa rozwigzania
dotyczace rozdzielenia transakcji wykonywanych z uzyciem wtasnych srodkow od
klasycznej dziatalno$ci depozytowo-kredytowej. W styczniu 2014 r. zostat ogtoszo-
ny projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie $rodkow
strukturalnych majacych zwigkszy¢ odpornos¢ instytucji kredytowych w Unii Eu-
ropejskiej na szoki kryzysowe. Dotyczy on najwigkszych bankow zaliczonych do
grupy too big too fail, ale jednocze$nie zbyt kosztownych, zeby je ratowac i zbyt
skomplikowanych, zeby je w uporzadkowany sposob likwidowaé [Proposal, 2014].
Proponowane regulacje nawiazujg do postulatow zgtoszonych w raporcie Liikanena.
Rozporzadzenie przewiduje zakaz handlu przez banki na wtasny rachunek instrumen-
tami finansowymi i surowcami oraz mozliwo$¢ zadania przez nadzor przeniesienia
niektorych ryzykownych rodzajow dziatalno$ci handlowej do odrebnych podmiotow.
Natomiast pozostate operacje finansowe, realizowane na zlecenie klientow, ale zwia-
zane z wysokim ryzykiem, jak np.: handel ztozonymi instrumentami pochodnymi,
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sekurytyzacja i operacje market making, beda dozwolone, ale poddane nadzorowi
bankowemu. W razie stwierdzenia zbyt wysokiego ich ryzyka nadzor bedzie mogt
nakaza¢ wydzielenie ich do osobnej spotki. Tego typu ograniczenia dziatalno$ci beda
dotyczyty bankow, ktorych aktywa przekrocza 70 mld euro, a dzialalno$¢ objeta
regulacjami 30 mld euro lub 10% lacznych aktywow. Aktualnie do tej grupy zalicza
si¢ w Unii Europejskiej 30 instytucji kredytowych [Top 1000, 2013].

6. Ocena nowego systemu bezpieczenstwa bankéw

Nowe rozwigzania w zakresie nadzoru nad bankami wprowadzane w formie unii
bankowej nie sa regulacja kompleksowa. Zostaly one przygotowane jako reakcja
na zagrozenia wynikajace z funkcjonowania duzych bankow i to one znajdg si¢
pod bezposrednim nadzorem EBC. Nie dokonano natomiast zmian czy likwidacji
dotychczas funkcjonujacych nadzoréw. Zmiana podejscia do instytucji waznych sys-
temowo byla potrzebna, gdyz ich rozmiary i prowadzona polityka zaczety zagrazac
nie tylko stabilno$ci rynkéw finansowych, ale takze staly si¢ niekorzystne z punk-
tu widzenia utrzymywania konkurencji. Mozna spotka¢ si¢ z pogladem, Ze banki
o aktywach przekraczajacych 100% PKB danego kraju maja negatywny wpltyw na
wzrost gospodarczy [Armand, 2012, s. 23]. Nie oznacza to, ze celowy jest podziat
tych bankoéw z punktu widzenia rodzajow dziatalnosci. System oparty na bankach
uniwersalnych moze by¢ tak samo stabilny, jak system rozdzielajacy bankowos¢
komercyjng i inwestycyjna. Nie nalezy zatem administracyjnie ingerowa¢ w modele
dziatalnosci bankow, lecz wymaga¢ od nich wyposazenia w odpowiednie kapitaty
i przejrzystych struktur [Jordan, 2013, s. 21].

Kolejnym problemem wspoélczesnych gospodarek jest oderwanie si¢ bankow od
sfery realnej. Prowadzenie przez nie na znaczng skale handlu na rynkach finansowych
dla wtasnego zysku, z ktorej klienci nie majg zadnego pozytku, a sg jedynie narazeni
na ryzyko upadtosci banku, powinno by¢ zdecydowanie ograniczone. Propozycje
rozwigzan w tym zakresie zostalty sformutowane, ale ich wdrozenie odktadane jest
w czasie. Unia Europejska jest w tym zakresie mniej zdecydowana w poréwnaniu
do Standéw Zjednoczonych, ktére przyjety takie regulacje.

Kryzys finansowy wskazat, ze dotychczasowy system narodowego nadzoru nad
bankami i podejmowanie politycznych decyzji o ich ratowaniu ze srodkéw publicz-
nych nie przystaje do warunkow wspotczesnej gospodarki. Postepujaca koncentracja
bankéw powoduje, ze zasoby finansowe poszczegolnych krajow przestaja wystarczac
na ochrone narodowych instytucji finansowych. Polityka ochrony wlasnych bankow
narusza przy tym zasady wolnego rynku i wolnej konkurencji, lezace u podstaw
funkcjonowania Unii Europejskiej. Jako zasadne nalezy uzna¢ wprowadzane w ra-
mach unii bankowej podejscie polegajace na tym, ze im wigkszy bank, a tym samym
wigksze zagrozenie dla stabilnosci rynku, tym bardziej restrykcyjnym regulacjom
powinien podlegac.



242 JERZY WECLAWSKI

Unia bankowa nie zabezpieczy w pelni rynku przed ryzykiem wystapienia kry-
zysu. Jest jednak niewatpliwie przedsiewzigciem zmierzajagcym do zapewnienia
wigkszego bezpieczenstwa i stabilnosci sektora bankowego. Zmienia ona w stosunku
do duzych bankéw nadzorcg krajowego na podmiot ponadnarodowy. Nadzor ponad-
narodowy znacznie ograniczy wladztwo organow krajowych i zjawisko regulatory
capture przejawiajace si¢ w niedostatecznym wykonywaniu zadan wobec krajowych
bankow, a nawet podporzadkowywania si¢ ich interesom. EBC w roli nadzorcy
bedzie si¢ kierowat bezpieczenstwem Unii Europejskiej, a nie interesami kraju,
z ktérego dany bank pochodzi. Pozwoli to na przerwanie blednego kota powigzan
migdzy duzymi bankami a rzadami ich macierzystych krajow. Dziatania te sg jednak
realizowane bardziej pod wptywem presji wydarzeh na rynku finansowym niz w wy-
niku dazenia do poglebienia integracji gospodarczej. Ich konstrukcja jest wynikiem
Scierania si¢ roznych interesow, a nie przyjecia spdjnej koncepcji. Dlatego tez sa
niekompletne i budza okreslone watpliwosci co do swojej skutecznosci. Sprzecznosé
interesow poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej sprawia, ze
mechanizmy te wprowadzane sg etapowo i nie obejmujg wszystkich krajow.

Podjete w skali ponadnarodowej przedsigwzigcia zmierzajace do wzmocnienia
kapitalow bankéw (Bazylea 111) zwigksza stabilnos¢ rynkow finansowych. Dotycza
one w szczegolnosci duzych bankow, dla ktorych organa nadzoru beda mogty nakta-
da¢ dodatkowe wymogi kapitatowe (bufor kapitalowy 1%-2,5%). Zmiany te beda
jednak miaty silny wplyw na modele dziatalnosci bankowej. Mozna si¢ obawiaé,
ze banki majace problemy ze zgromadzeniem odpowiedniej wielko$ci kapitatu
wlasnego beda ograniczaty dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa na rzecz operacji na
rynku kapitatowym. Moze to prowadzi¢ do ograniczenia dostepnosci do kredytow
i podniesienia ich kosztow [Meller, 2013, s. 99].

Obecna fala regulacyjna prowadzi do powstania wielu instytucji i ogromnej
liczby przepisow wykonawczych zwigzanych z nadzorem nad bankami. Grozi to
przeregulowaniem systemu, a w efekcie niska jego skuteczno$cig. Zwigksza si¢ ry-
zyko prawne zwiazane z jego funkcjonowaniem. Banki beda wzmacniaé procedury
zapewnienia zgodnos$ci z regulacjami zamiast doskonali¢ procedury zarzadzania
ryzykiem. Powstaje takze pytanie o zachowanie optymalnych proporcji pomigdzy
regulacja a swoboda konkurencji na rynku bankowym. Prawodawcom trudno jest
uja¢ w przepisach skomplikowang strukture rynkéw finansowych. Stwarza to ryzyko
manipulowania przez banki klasyfikacjami transakcji w celu obchodzenia restrykcji
regulacyjnych. Z kolei kontrola ich przestrzegania przez banki zwigzana jest ze
wzrostem kosztow dziatalnosci regulatoréw.

Jednolitym nadzorem oraz mechanizmem restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji zostajg objete instytucje uznane za wazne systemowo. Kryteria zaliczenia
do tych instytucji maja charakter arbitralny, gdyz wynikaja z przyjecia okreslonych
wskaznikéw kwotowych badz oceny znaczenia banku dla danego kraju [Boegl,
2013/9, s. 21]. Pozostate banki beda nadal nadzorowane przez krajowe organy. Ozna-
cza to, ze wszystkie istotne decyzje o ich dziatalnosci operacyjnej, restrukturyzacji
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i likwidacji beda zapadaty z uwzglednieniem interesow narodowych. Jednolitym
nadzorem nie b¢dg objete banki spoza Unii Europejskiej, co tez stwarza mozliwosc
stosowania arbitrazu regulacyjnego.

Wprowadzenie unii bankowej jest z jednej strony wyrazem determinacji do
poglebiania integracji gospodarczej, ale z drugiej oznacza dopuszczenie podziatow
wewnatrz Unii Europejskiej na trzy grupy: kraje, ktére przyjety wspolng walute,
obligatoryjnie wchodza do unii bankowe;j, kraje, ktore dobrowolnie przystapia do unii
bankowej, oraz kraje, ktore pozostana poza nig. Kraje dobrowolnie przystepujace do
unii bankowej nie beda dysponowaty petnig praw przystugujacych cztonkom strefy
euro. Przewidziana jest takze mozliwo$¢ ich wystapienia z unii bankowej, co moze
by¢ czynnikiem dezintegrujacym cate ugrupowanie. Rozwigzania takie oznaczaja
segmentacje rynku finansowego i nie sprzyjaja jego stabilno$ci.

W unii bankowej nastgpuje rozbudowywanie struktur organizacyjnych i wielo-
etapowych proceséw decyzyjnych. Czegs¢ bankow bedzie jednoczesnie bezposrednio
badz posrednio podlega¢ pod nadzor kilku instytucji (jednolitego nadzoru, nadzoru
makro- i mikroekonomicznego, nadzoru krajowego). Sktad organow decyzyjnych
jest rozbudowany liczebnie w celu uwzglednienia reprezentacji roznych organow
unijnych i krajéw cztonkowskich. Znamienne jest, ze europejskie urzedy nadzoru
nad poszczegdlnymi segmentami rynku finansowego maja swoje siedziby w stolicach
trzech krajow unijnych. Taka organizacja nadzoru bardziej odzwierciedla dgzenie do
pilnowania narodowych intereso6w niz poszukiwanie racjonalnych zasad dziatania.
W przypadku wystapienia niespodziewanych zaburzen na rynkach finansowych
1 konieczno$ci szybkiego podejmowania decyzji rozwigzania te mogg okazac si¢
mato skuteczne.

Nalezy rowniez uwzgledni¢, ze banki centralne maja najwigksze doswiadczenie
w prowadzeniu polityki stabilizacyjnej i wzmocnienie ich roli w sprawowaniu nad-
zoru makroostroznosciowego oraz koordynowaniu zarzadzania kryzysowego jest
zasadne [Stawinski, 2014, s. 53]. Tymczasem ulokowanie nadzoru mikroostrozno-
sciowego w ECB zostato spowodowane wzglgdami prawnymi, a nie ekonomicznymi,
gdyz traktat z Maastricht nie dawal podstaw do utworzenia samodzielnego organu
nadzoru unijnego. Realizacja przez t¢ samg instytucje polityki pienieznej i nadzor-
czej powoduje zagrozenie konfliktem interesow. Prowadzenie polityki niskich stop
procentowych w okresie przed kryzysem zostato w poszczegdlnych krajach strefy
euro wykorzystane w r6zny sposob. W Irlandii i Hiszpanii doprowadzito do powsta-
nia baniek spekulacyjnych na rynkach nieruchomosci, w Portugalii zniechecito do
reform strukturalnych, w tym na rynku pracy, w Grecji postuzyto do finansowania
nadmiernej konsumpcji. Czy w nowej sytuacji Rada Prezesow EBC, bedaca ostat-
nig instancja decyzyjng zarowno w sprawach polityki pieni¢znej, jak i nadzoru nad
bankami, bedzie w stanie pogodzi¢ sprzecznosci zadan w tym zakresie?

SRM bedzie przez wiele lat oparty na §rodkach wnoszonych przez poszczeg6lne
kraje i przeznaczonych na ewentualne wspieranie bankow majacych w nich siedzibe.
Srodki te beda stanowily w petni wspdlna pule dopiero od 2024 r. Banki bedg miaty
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réwniez bezposredni dostep do pomocy ze Srodkow ESM. Zlikwidowanie posrednic-
twa budzetow krajowych w tym zakresie odcigzy budzety panstw zaangazowanych
wcezesniej w ratowanie krajowych bankow [Smaga, 2014, s. 492]. Banki beda tym
samym miaty przez dluzszy czas r6zny poziom bezpieczenstwa i ro6zne mozliwosci
pozyskiwania funduszy. W krajach z wiekszymi problemami finansowymi beda mu-
siaty w zwiagzku z tym, tylko ze wzgledu na swoja lokalizacje, ptaci¢ wyzsza marzg za
ryzyko. W wyniku tego oprocentowanie kredytow bedzie przez dtuzszy czas zrézni-
cowane. Przetozy si¢ to na dostepnos¢ kredytow i rozwdj gospodarczy w poszczegol-
nych krajach i regionach Europy. R6zne poziomy gwarancji bezpieczenstwa bankow
ze strony panstwa oraz niedokonczony proces czyszczenia bilansow bankéw zakltoca
kanaly transmisji polityki pieni¢znej [Merler, Wolff, 2013, s. 6]. W takich warunkach
polityka pieni¢zna Europejskiego Banku Centralnego, a takze polityki pieni¢zne ban-
kéw centralnych nienalezacych do strefy euro beda napotykaty na rozne utrudnienia.

W polskim sektorze bankowym niemal polowa aktywow nalezy do grup finan-
sowych z krajow Unii Europejskiej [Sytuacja, 2012, s. 8], ale banki z dominujacym
kapitalem zagranicznym funkcjonuja jako spotki prawa krajowego. Oznacza to, ze
jednolity nadzor bankowy ma na nie co najwyzej wptyw posredni, a w przypadku
uporzadkowanej likwidacji spétki matki ich deponenci nie byliby obcigzani kosz-
tami tego postgpowania. Polska, jako kraj pozostajacy poza strefa euro, nie jest
zobowigzana do przystapienia do unii bankowej i na razie nie ztozyla deklaracji
o przystgpieniu do niej. Jednak na etapie opracowywania zasad jej funkcjonowania
stusznie wiaczyta si¢ do prac koncepcyjnych, zabezpieczajac w niezbednym zakresie
interesy krajowego sektora bankowego. Unia bankowa nie zapewnia jednak kra-
jom spoza strefy euro rownych praw z krajami, ktore do niej naleza [Smaga, 2014,
s. 496]. Dotyczy to w szczegolnosci dostepu do wsparcia finansowego dla bankow
wymagajacych restrukturyzacji.

Zakonczenie

Kryzys finansowy, ktéry w duzym stopniu byt wynikiem dziatalnosci kredy-
towej duzych bankéw i rozwijania przez nie inzynierii finansowej, zmusit wladze
publiczne do zmiany polityki wobec nich. Obecnie priorytetem wtadz publicznych
jest utrzymanie rownowagi migdzy zapewnieniem warunkow do finansowania realne;j
gospodarki a stabilizacja finansowg. Dlatego zdecydowano si¢ na ostabienie pozycji
duzych bankow i zaczeto rozbudowywaé system nadzoru nad nimi. Ze wzgledu na
rozbieznosci interesoOw narodowych niemozliwe bylo stworzenie wspoélnego nad-
zoru nad wszystkimi bankami w 28 krajach cztonkowskich. Zamiast tego powotano
do zycia duza liczbe nowych instytucji i wprowadzono wiele norm nadzorczych,
co grozi przeregulowaniem rynku. System ten nie jest spdjny, gdyz nie obejmuje
w jednakowym stopniu wszystkich krajow i wszystkich bankow. Poszczegdlne
regulacje sg bardziej wyrazem kompromisow niz optymalnych rozwigzan. Caly
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proces tworzenia nowego systemu bezpieczenstwa finansowego zostat rozciagniety
na wiele lat, ale juz obecnie powstajg watpliwosci, czy jest to wlasciwa droga do
poszukiwania stabilno$ci finansowej? W warunkach silnie rozbudowanych regulacji
nadzorczych mozna mie¢ obawy, ze banki beda si¢ koncentrowaty na zachowaniu
formalnej zgodnosci postepowania z normami nadzorczymi, a nie dbaty o dosko-
nalenie procedur zarzadzania ryzykiem.

Bibliografia

N

11.
12.

13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.

22.

. Arcand J.-L. et al. (2012), Too Much Finance?, ,,JMF Working Paper”, WP/12/161.
. Banking Structures Report (2013), European Central Bank, November 2013.

Boegl M. (2013), Die neue Bankenaufsicht bei EZB, ,,Die Bank”, nr 9.

Boegl M. (2013), Nationale makroprudenzielle Aufsicht etabliert, ,,Die Bank”, nr 6.

Council Regulation (EU) No. 1024/2013 of 15 October 2013 conferring specific tasks on the European
Central Bank concerning policies relating to the prudential supervision of credit institutions, L 287/63,
29 October 2013.

Directive 2013/36/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on access to the
activity of credit institutions and the prudential supervision of credit institutions and investment firms,
L 176/13, 27" June 2013.

Directive 2014/49/EU of the European Parliament and of the Council of 16 April 2014 on deposit guar-
antee schemes, L 173/149, 12 June 2014.

Directive 2014/59/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing
a framework for the recovery and resolution of credit institutions and investment firms, OJ L 173, 12
June 2014.

. European Financial Stability and Integration Report 2012, European Commission, April 2013.

Global Financial Development Report 2013. Rethinking Role of the State in Finance (2012), The World
Bank, Washington.

Goedeckemeyer K.H. (2014), Fiir die Bankenunion gut geriistet, ,,Die Bank”, nr 5.

High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector (2012), Chaired by
E. Liikanen, Final Report, Brussels, 2 October 2012.

Hryckiewicz A., Pawlowska M. (2014), Zmiany w sektorze finansowym oraz ich wplyw na system
finansowy w krajach UE, ,,Ekonomista”, nr 4.

Jordan T. (2013), Banken immer noch too big to fail, ,,Finanz und Wirtschaft”, nr 72.

Matecki W. (2014), Przemiany sektora bankowego i ich konsekwencje, ,,Ekonomista”, nr 4.

Meller F. (2013), Banken als Intermedidre im traditionellen Bankengeschdfi — Bedrohung durch Basel
1112, ,,Corporate Finance law”, No. 2.

Merler S., Wolff G.B. (2013), Ending uncertainty: recapitalisation under European Central Bank su-
pervision, ,,Breugel Policy Contribution”, 18 December 2013.

Mitrega-Niestroj K. (2011), Siatka bezpieczenstwa finansowego w Eurosystemie — stan obecny i perspek-
tywy, [w:] J. Zabinska (red.), Rynki finansowe w Unii Europejskiej w strefie euro, CeDeWu, Warszawa.
Ortgies J. (2013), Auf der Zielgeraden, ,,Die Bank”, nr 2.

Stawinski A. (red.) (2011), Polityka pieni¢zna, Wyd. C.H. Beck, Warszawa.

Proposal of the European Parliament and of the Council on structural measures improving the resilience
of EC credit institutions, 2014/0020/COD, 3 February 2014.

Regulation (EU) No 1093/2010 OF THE European Parliament and of the Council of 24 November 2010
establishing a European Supervisory Authority (European Banking Authority), L331/12, 15 December
2010.



246 JERZY WECLAWSKI

23. Regulation (EU) No 575/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on
prudential requirements for credit institutions and investment firms, L 176/13, 27 June 2013.

24. Regulation (EU) No 806/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 July 2014 esta-
blishing uniform rules and a uniform procedure for the resolution of credit institutions and certain
investment firms in the framework of a Single Resolution Mechanism and a Single Resolution Fund,
L 225, 30 July 2014.

25. Rozwdj systemu finansowego w Polsce w 2012 r. (2014), Narodowy Bank Polski, Warszawa.

26. Roseler R. (2014), Bankenaufsicht im Wandel, ,,Die Bank”, nr 4.

27. Smaga P. (2014), Optymalny ksztalt pierwszego filara unii bankowej, ,,Ekonomista”, nr 4.

28. Sytuacja polskiego sektora bankowego (2012), Komisja Nadzoru Finansowego, Warszawa, listopad
2012.

29. Top 1000 World Banks Ranking (2013), ,,The Banker”, 1 July 2013.

30. Zaleska M. (red.), Unia bankowa, Difin S.A., Warszawa 2013.

31. Volz M., Vedow M. (2011), Market discipline and too-big-to-fail in the CDS market: Does banks’
size reduce market discipline?, ,,Journal of Empirical Finance”, Vol. 18.

32. Zabinska J. (2014), Unia bankowa, [w:] J. Pietrucha, J. Zabinska (red.), Zarzqdzanie gospodarcze
w strefie euro, Difin S.A., Warszawa.

The Banking Union as a component of financial security net

Financial and economic crisis has led to a re-evaluation of the idea of financial markets deregulation.
Public authorities have lost the control over the functioning of the large banks, whose activity put the stability
and security of economies to threat. New supervising institutions are being created in the European Union.
Their control covers all bodies from the Eurozone countries recognised as essential in terms of financial
security system. Such supervision over remaining bodies from the EU is optional. With the conflict of
national interests a complicated structure of entities and supervisory procedures has been created. This, in
turn, may affect efficiency of tasks realised. One positive element of this change is implementing solutions,
which will allow to brake rescuing big banks by means of public resources under crisis circumstances.
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