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Streszczenie: Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy panstwo ma skuteczne instru-
menty oddziatlywania na system bankowy w celu ograniczenia powstajacego w nim ryzyka,
ktorego materializacja mogtaby zagrozi¢ calej gospodarce. Cel ten zostal osiagnigty przez
identyfikacj¢ narzedzi oddziatywania na system bankowy stosowanych w Unii Europejskiej,
z uwzglednieniem podziatu na instrumenty standardowe oraz dziatania podejmowane jako
odpowiedz na wydarzenia ostatniego kryzysu. Dokonana analiza wykazata, iz pomimo ze
kluczowa role beda odgrywac instrumenty powstajace w ramach unii bankowej, to nie ograni-
czy to jednak roli panstwa w systemie bankowym, lecz nada jej sformalizowany i komplekso-
wy wymiar, dzigki ktoremu mozliwe bgdzie szybsze reagowanie na pojawiajace si¢ problemy
i ograniczanie kosztéw ich rozwigzania.
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1. Wstep

Ze wzgledu na szczegodlng role bankow we wspodtczesnej gospodarce kluczowe sta-
je si¢ zapewnienie zrOwnowazonego rozwoju systemu bankowego, ktéry powinien
petni¢ wobec sfery realnej gospodarki funkcje stuzebna, a jego wzrost bylby propor-
cjonalny do wzrostu sfery realnej. Ostatnie dwie dekady byly jednak dowodem na
to, iz sektor bankowy oderwat si¢ od swoich fundamentoéw i zaczat funkcjonowac
sam dla siebie. Rozwdj sektora bankowego w krajach Unii Europejskiej mierzo-
ny tempem wzrostu sumy aktywow byl wyraznie wyzszy od tempa wzrostu PKB
ich krajow macierzystych, czego wyrazem stat si¢ rosnacy udzial aktywow sektora
wzgledem PKB (tab. 1).

Zaburzenia w sektorze bankowym kumulujace si¢ przez ostatnia dekade dopro-
wadzity do powstania globalnego kryzysu na niespotykang dotad skalg. Powstaje
zatem pytanie, czy panstwo, ktorego celem jest przeciez przede wszystkim ochrona
obywateli takze w aspekcie ekonomicznym, ma skuteczne instrumenty oddziatywa-
nia na system bankowy w celu ograniczenia powstajacego w nim ryzyka, ktérego
materializacja moglaby zagrozi¢ catej gospodarce.
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Tabela 1. Udziat aktywow sektora bankowego wzgledem PKB w wybranych
krajach UE w latach 1995-2012

Kraj Udzial aktywow sektora bankowego wzglgdem PKB (%)

1995 2000 2005 2010 2012
Austria 227 270 296 342 346
Finlandia 122 106 144 262 332
Francja 226 244 273 340 356
Hiszpania 161 171 227 317 328
Holandia 223 388 548 570 567
Niemcy 176 265 265 315 290
Polska 44 58 60 82 85
Wrtochy 145 158 186 228 240

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych EBC i Eurostat oraz www.helgilibrary.com.

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na powyzsze pytanie przez identyfika-
cje narzedzi oddzialywania na system bankowy stosowanych w Unii Europejskiej,
z uwzglednieniem podziatu na instrumenty standardowe oraz dziatania podejmo-
wane jako odpowiedz na wydarzenia ostatniego kryzysu. Przeprowadzenie powyz-
szej analizy umozliwi takze wskazanie, ktore standardowe narzedzia po dokonaniu
w nich stosownych modyfikacji beda dalej funkcjonowaé oraz ktére nowo stworzo-
ne instrumenty stang si¢ standardem po kryzysie.

2. Metodyka badan i przebieg procesu badawczego

W pierwszym etapie zostanie przeprowadzona krytyczna analiza literatury przed-
miotu oraz weryfikacja instrumentow oddziatywania panstwa na sektor bankowy.
Celem badawczym tego etapu bedzie identyfikacja zalet i ograniczen standardo-
wych i niestandardowych instrumentéw oddziatywania. W drugim etapie zostanie
przeprowadzona analiza zastosowania obu typow instrumentéw w Unii Europejskiej
w okresie ostatniego kryzysu pod katem mozliwosci ich dalszego wykorzystywania
W przysztosci.

3. Modyfikacje standardowych instrumentow oddzialywania
panstwa na sektor bankowy

3.1. Reforma instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa w UE

Zmiany, ktore miaty miejsce w zakresie sieci bezpieczenstwa na szczeblu Unii Eu-
ropejskiej, mozna podzieli¢ na dwa etapy. Pierwszym etapem byto wdrozenie kon-
cepcji opracowanej przez grupe de Larosiére’a, wzmocnienie wspolpracy i koor-
dynacji pomiedzy krajowymi organami nadzoru, w tym przez stworzenie nowych
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europejskich organé6w nadzoru oraz podmiotu na szczeblu europejskim obarczonego
zadaniem nadzorowania zagrozen, na ktére narazony jest unijny system finansowy
jako catos¢ [The High-level Group... 2009]. Od stycznia 2011 r. bankowy nadzor
mikroostrozno$ciowy w Unii Europejskiej opiera si¢ na konstrukcji zdecentralizo-
wanej, ktorg tworzg krajowe organy nadzoru wraz z sektorowym europejskim orga-
nem nadzoru — Europejskim Organem Nadzoru Bankowego (EBA). Ustanowienie
EBA nie spowodowato jednak ograniczenia dotychczasowego zakresu uprawnien
i odpowiedzialno$ci krajowych organéw nadzoru [Kolesnik 2011]. Stato sie tak do-
piero wraz z drugim etapem zmian, zaktadajacym powstanie unii bankowej [Zale-
ska 2013]. Jednym z trzech zasadniczych filarow unii bankowej, obok jednolitego
mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowane;j likwidacji bankoéw (resolution) oraz
wspdlnego systemu gwarantowania depozytow, bedzie jednolity mechanizm nad-
zoru. Wdrozenie w zycie tego mechanizmu spowoduje, iz od 4 listopada 2014 r.
Europejski Bank Centralny bedzie wytacznie odpowiedzialny na terytorium panstw
strefy euro za m.in. wydawanie i odbieranie licencji bankom oraz zapewnienie zgod-
nosci z wymogami ostroznosciowymi. [Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1024/2013].

Kolejng nie mniej istotng sktadowa instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa sys-
temu bankowego jest system gwarantowania depozytdéw. Trzeba jednak zauwazyc,
iz w zakresie funkcjonowania tego typu systemu w krajach UE zmiany, jakie mia-
ty miejsce, nie byty rewolucja podobng do nowej struktury nadzoru bankowego,
aczkolwiek byty istotne z punktu widzenia deponentow. Podniesiono bowiem kwo-
te gwarantowang do 100 tys. euro, zniesiono udziat wlasny deponenta oraz znacza-
co skrocono czas niedostgpnosci srodkow. Warto przy tym zauwazy¢, iz pomimo
uznania wspélnego systemu gwarantowania depozytéw za trzeci kluczowy filar
unii bankowej, do konca 2013 r. nie przedstawiono zadnych konkretnych propo-
zycji realizacji tej koncepcji. Najprawdopodobniej w 2014 r. znowelizowana zo-
stanie jedynie dyrektywa w sprawie systemow gwarantowania depozytow, moca
ktorej wprowadzony zostanie zharmonizowany dla wszystkich systeméw wskaz-
nik pokrycia, okre$lony zostanie tryb wnoszenia przez banki optat oraz ponownie
skrécony zostanie termin wyplaty srodkow gwarantowanych do docelowych 7 dni
roboczych od 2024 r.

Ostatnim, catkowicie nowym elementem zmodyfikowanej struktury sieci bez-
pieczenstwa maja by¢ w Unii Europejskiej systemy resolution, odpowiedzialne za
restrukturyzacje i uporzadkowang likwidacje bankéw. Celem ich istnienia bedzie
przede wszystkim ograniczanie ryzyka powstania pokusy naduzycia oraz reago-
wanie na zaburzenia w sektorze bankowym bez koniecznosci ponoszenia kosztow
upadtosci bankéw przez podatnikow [Kolesnik 2013]. Przyjeta koncepcja zaktada
dwupoziomowg konstrukcj¢ systemow resolution. Po pierwsze, zgodnie z nowo
projektowang dyrektywa w kazdym kraju UE powstang systemy resolution, po dru-
gie za$, zgodnie z opracowywanym rozporzadzeniem, utworzony zostanie jednolity
mechanizm resolution, bedacy drugim filarem unii bankowej. Krajowe fundusze
resolution bgda nadzorowane przez krajowe organy resolution, finansowane za$ beda
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sktadkami wnoszonymi przez banki na zasadzie ex ante. Poziom docelowy funduszu
ma wynies¢ 1,0% depozytow gwarantowanych i ma by¢ osiagniety w ciagu 10 lat.
W przypadku szczebla wspolnotowego konstrukcja funkcjonalna bedzie podobna do
konstrukeji krajowych z uwzglednieniem reprezentacji przedstawicieli krajowych
organow resolution z krajow unii bankowej. Zgodnie z porozumieniem osiagnie-
tym przez ministrow finansow krajow UE w grudniu 2013 r. w ramach jednolitego
mechanizmu resolution powstanie rada, ktéra bedzie decydowac o podjeciu dziatan
resolution wobec wszystkich bankéw z krajow unii bankowej i je nadzorowac. Pod-
jeta decyzja bedzie nastepnie przekazywana Komisji Europejskiej, ktora jesli bedzie
si¢ z nig zgadzaé, przesle ja Radzie UE w celu ostatecznego zatwierdzenia [Council
of the European Union 2013]. Jeszcze bardziej skomplikowane rozwigzanie uzgod-
niono w zakresie finansowania procesu resolution. Wspolny fundusz ma w ciggu 10
lat zgromadzi¢ $rodki o wartosci okoto 55 mld euro. Jednak poczatkowo planowa-
ny fundusz nie bedzie de facto wspdlny, gdyz koszty likwidacji okreslonego banku
beda pokrywane glownie ze sktadek okreslonego kraju. Co wigcej, aby zapewnic
odpowiednig podstawe prawna mechanizmu tymczasowego finansowania, zatozo-
no, iz konieczne bedzie podpisanie dodatkowej, specjalnej umowy miedzyrzadowej
w tym zakresie pomi¢dzy wszystkim panstwami unii bankowe;.

3.2. Ramy prawne i regulacyjne

Drugim, obok instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa, sposobem oddziatywania pan-
stwa na sektor bankowy, ktory ulegt istotnym przeobrazeniom w wyniku kryzysu,
sa ramy prawne i regulacje. Przez ostatnie 25 lat jednym z fundamentéw budowy
jednolitego rynku bankowego w Unii Europejskiej byta harmonizacja norm prawa
bankowego krajow cztonkowskich, dopuszczajgca jednoczesnie odrebne rozwiagza-
nia systemowe w poszczegdlnych panstwach. Wyznaczane byly jedynie wspolne
ramy regulacyjne, ogdlne na tyle, aby uwzgledniajac specyfike roznorodnych sys-
temow bankowych krajow czlonkowskich, ograniczaly zasady ich funkcjonowania
w stopniu umozliwiajacym ich wspotdziatanie. Rozwigzanie to byto realizowane za
pomoca dyrektyw, bedacych podstawa ksztattowania prawa poszczegdlnych krajow
poprzez ustanowienie minimalnego wzorca jednolitosci. Doswiadczenia ostatniego
kryzysu wykazaty jednak, iz ze wzglgdu na istniejace w dyrektywach bankowych
tzw. opcje narodowe, pozwalajace poszczegodlnym panstwom cztonkowskim na bar-
dzo duzg swobode ksztaltowania regulacji krajowych, system europejskiego prawa
bankowego jest nie tylko niespdjny, ale sam w sobie generuje istotne ryzyko (szcze-
g6lnie poprzez mozliwos¢ arbitrazu regulacyjnego). Tym samym uznano, iz dyrek-
tywa jako instrument stanowienia prawa wyczerpala swoje mozliwosci 1 zasadne
jest ustanowienie jednolitego zbioru przepisow obowigzujacego wszystkie banki
w catej UE. Filarem tej koncepcji stat si¢ pakiet CRD 1V, sktadajacy si¢ z dyrektywy
i rozporzadzenia. W dyrektywie pozostawione zostaly regulacje w zakresie zasad
licencjonowania i podejmowania dziatalnosci bankowej, zasad sprawowania nad-
zoru bankowego oraz wprowadzono dodatkowe wspotczynniki i bufory kapitalowe
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[Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. (2013/36/
UE)]. Wigkszos$¢ najwazniejszych regulacji znalazta si¢ jednak w rozporzadzeniu
(m.in. wymogi: w zakresie funduszy wlasnych, kapitalowe, ograniczajace duze eks-
pozycje czy tez dotyczace ptynnosci) [Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. (5§75/2013)]. Jednolity zbior regulacji beda two-
rzyly przy tym nie tylko zapisy pakietu CRD IV, ale takze ponad 100 regulacyjnych
i wykonawczych standardow technicznych, ktore zostang wydane przez Komisje
Europejska do konca 2017 r. na podstawie projektow przedstawionych przez EBA.

4. Nowe instrumenty oddzialywania panstwa na sektor bankowy

4.1. Sformalizowane zasady pomocy publicznej

Spektrum pomocy publicznej udzielanej bankom przez rzady krajow Unii Euro-
pejskiej podczas ostatniego kryzysu byto bardzo szerokie. Dziatania te obejmowa-
ly zarowno przejmowanie aktywow bankow, ktorym grozita upadtosé, udzielanie
gwarancji, jak i nacjonalizacj¢ zagrozonych bankéw. Tylko od 1 X 2008 r. do 1 X
2012 r. Komisja Europejska zatwierdzita pomoc dla sektora finansowego w lacznej
wysokosci 5,06 bln euro, przy czym od 1 12008 r. do 31 XII 2011 r. ogdlna kwota
wykorzystanej pomocy wyniosta 1,62 bln euro [European Commission 2012].

Skala i rozmiar udzielanej pomocy spowodowaty konieczno$¢ ustalenia kom-
pleksowych ram jej przyznawania. W tym celu w latach 2008-2013 Komisja Eu-
ropejska wydata siedem komunikatow zawierajacych wskazoéwki dotyczace kryte-
riow zgodnosci wsparcia udzielanego bankom przez panstwo z wymogami traktatu.
Szczegolnie istotny jest przy tym ostatni komunikat opublikowany w lipcu 2013 r.,
ktory ustanawia zasadg, ze nie mozna przyzna¢ zadnego srodka w zakresie doka-
pitalizowania banku lub ochrony aktywow jego bez uprzedniego przyjecia planu
restrukturyzacji [European Commission 2013]. Tym samym pomoc publiczna ma
sta¢ si¢ jednym z etapow zasad restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji pro-
wadzonej zgodnie z przepisami nowej dyrektywy w tym zakresie, ktora ma zostaé
ostatecznie przyjeta w [ kw. 2014 r. i wejs¢ w zycie od stycznia 2015 1.

Warto zauwazy¢, iz wprowadzony zostat takze sformalizowany mechanizm
wsparcia pomocy publicznej wobec bankow z krajow strefy euro ze §rodkoéw Euro-
pejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego. Taka mozliwo$¢ pojawi si¢ juz od 4 listo-
pada 2014 r., czyli po utworzeniu jednolitego mechanizmu nadzoru. Warto$¢ tego
instrumentu wyniesie 60 mld euro, a warunkiem wstepnym wsparcia bedzie zatwier-
dzenie pomocy publicznej przez Komisj¢ Europejska. Dodatkowymi warunkami
udzielenia pomocy bedzie za$ brak mozliwosci samodzielnego udzielenia pomocy
bankowi przez jego kraj macierzysty oraz konieczno$¢ zapewnienia stabilnosci fi-
nansowe;j strefy euro jako catosci lub panstw cztonkowskich.
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4.2. Narzedzia restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw
oraz podzial bankéw

Zgodnie z wspominanym powyzej projektem dyrektywy o resolution ci¢zar re-
strukturyzacji lub likwidacji bankéw ponosi¢ maja przede wszystkim udzialowcy
1 wierzyciele bankow, a w ostatecznosci posiadacze depozytow powyzej 100 tys.
euro. Alternatywnie straty beda mogty by¢ pokryte przez fundusz resolution, pod
warunkiem ze akcjonariusze i wierzyciele banku poniosg straty w wysokosci przy-
najmniej 8% calkowitych zobowigzan banku, a zaangazowanie funduszu resolution
nie przekroczy 5% tych zobowigzan. Instrumenty restrukturyzacji i uporzadkowa-
nej likwidacji beda stosowane jednak jedynie wowczas, gdy srodki zapobiegawcze
1 weczesnej interwencji okaza si¢ niewystarczajace do zapobiezenia pogorszeniu si¢
sytuacji banku, a jego upadtos¢ stanie si¢ faktem lub bedzie bardzo prawdopodobna.
Jezeli wlasciwy organ ustali, ze zadne alternatywne dziatania nie pozwola uniknaé
upadtosci banku oraz ze zagrozony jest interes publiczny, przejmie on kontrole nad
dang instytucja i podejmie dziatania w ramach restrukturyzacji i uporzadkowane;j
likwidacji [Kole$nik 2013].

Catkowicie nowym instrumentem oddziatywania panstwa na banki o charak-
terze prewencyjnym moze by¢ wprowadzenie obowigzkowego podziatu banku po
osiagnigciu przez niego okreslonych parametrow, np. skali dziatalnosci handlowe;.
Wprowadzenie tego instrumentu byloby swoistym uzupetnieniem zasad resolution
i miatoby ogranicza¢ powstawanie pokusy naduzycia przez banki zbyt duze, by
upas¢. Prace nad stworzeniem tego typu narzedzia na szczeblu wspdlnotowym for-
malnie rozpoczetly si¢ jednak dopiero w styczniu 2014 r.

5. Podsumowanie

Powyzsza analiza wykazata, iz panstwo ma obecnie skuteczne instrumenty oddzia-
lywania na system bankowy w celu ograniczenia powstajacego w nim ryzyka, ktére-
go materializacja moglaby zagrozi¢ catej gospodarce. Charakter tych instrumentow
i sposob ich wykorzystania podlega jednak ciaglym zmianom. Dobitnym tego przy-
ktadem stat si¢ obecny kryzys, w wyniku ktérego konieczne bylo nie tylko zmodyfi-
kowanie istniejacych instrumentdw, ale tez stworzenie nowych. Warto zauwazy¢, iz
najwicksza rewolucja ma miejsce w konstrukcji i zasadach funkcjonowania instytu-
cjonalnej sieci bezpieczenstwa, stanowigcej zespol instytucji, ktérych nadrzednym
celem dzialania jest zapewnienie bezpieczenstwa systemu bankowego. Szczegodlnie
wazne jest przy tym tworzenie catkowicie nowych instytucji, tj. systemow restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow, majacych ograniczy¢ ryzyko po-
niesienia kosztéw ratowania bankow przez podatnikdw. Istotne jest takze, iz nowo
tworzone narzedzia maja tworzy¢ jeden spdjny system z obecnie istniejagcymi, ale
zmodyfikowanymi instrumentami oddziatywania na banki, tj. np. gwarantowaniem
depozytow. Uwzgledniajac wszystkie zmiany instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa
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europejskiego systemu bankowego, ktore zostaly dokonane w latach 2011-2013
oraz sg projektowane na lata 2014-2015, jej docelowy ksztalt mozna okresli¢ jako
model hybrydowy ztozony z elementéw krajowych oraz zintegrowanego nadzoru
i funkcji resolution w ramach unii bankowej. Nowo tworzona unia bankowa nie
ograniczy jednak roli panstwa w systemie bankowym, lecz nada jej sformalizowa-
ny i kompleksowy wymiar, dzigki ktéremu mozliwe bedzie szybsze reagowanie na
pojawiajace si¢ problemy i ograniczanie kosztow ich rozwigzania. Zagrozeniem jest
jednak dos¢ dhugi okres wchodzenia w zycie przyjetych rozwiazan, ktoéry moze spra-
wi¢, iz beda one musialy by¢ modyfikowane, zanim jeszcze zaczng funkcjonowac.
Reasumujac, mozna stwierdzi¢, iz wspotczesne panstwo duza wage przywiazuje do
konstrukcji srodkow wspierania zrOwnowazonego i bezpiecznego rozwoju systemu
bankowego, jednak kluczowg kwestig pozostanie szybkie i skuteczne ich wykorzy-
stywanie.
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THE ROLE OF THE STATE IN THE SUSTAINABLE
DEVELOPMENT OF THE BANKING SYSTEM

Summary: The purpose of this article is to answer the question whether the state has effective
instruments of impact on the banking system in order to reduce the risk which materialization
would threaten the entire economy. This aim was achieved by identifying the tools of impact
on the banking system used in the European Union, taking into account the distribution of
standard instruments and actions which had been taken in response to the events of the last
crisis. This analysis indicated that the key role would be played by the instruments created in
the banking union. However, this will not limit the role of the state in the banking system, but
it will give it a formalized and complex dimension through which it will be possible to react
quicker to emerging issues and to reduce the costs of such a solution.

Keywords: banking sector, safety net, state aid, banking union.



