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UNIA BANKOWA - KORZYSCI I ZAGROZENIA DLA POLSKI

Wprowadzenie

W 2012 r. Komisja Europejska (KE) uznata, ze dziatania podejmowane w ostatnich
latach na szczeblu unijnym dla zapewnienia stabilnosci finansowej w strefie euro
byly niewystarczajace. Kryzys gospodarczy i finansowy uwidocznit stabos¢ eu-
ropejskiego systemu bankowego i ukazat jego niska odporno$¢ na wstrzasy. Brak
efektow i skutecznych dziatan w tym obszarze przyczyniat si¢ rowniez do bardzo
wolnego tempa prac w zakresie integracji Unii Gospodarczej i Walutowej (UGiW).

Funkcjonujaca w strefie euro jednolita waluta z jednej strony pobudzita in-
tegracj¢ gospodarczg i finansowa, ale z drugiej zwigkszyta ryzyko pojawienia si¢
negatywnych skutkow transgranicznych kryzysow bankowych. Zmagania z ostat-
nim kryzysem w Unii Europejskiej (UE) skutkowaty wydatkiem ponad 4,5 bln
euro na pomoc i ratowanie bankow europejskich. Ujawnity rowniez wystepowanie
negatywnej wspolzaleznosci miedzy dlugiem panstwowym a dtugiem bankowym
(m.in. przejawiajacej sie¢ w pokrywaniu z budzetu panstwa zadluzenia bankow),
stanowigcej istotng przyczyng turbulencji i zaklocen w europejskim systemie bez-
pieczenstwa finansowego'.

Wedlug KE kryzys pokazal, ze koordynacja dziatan pomiedzy krajowymi
organami nadzoru jest niewystarczajaca. Niezbedne jest wigc ustanowienie wspol-
nego procesu decyzyjnego. Za takim podej$ciem przemawia fragmentacja sekto-

' The Spinelli Group, Only a European Federal Union Can Solve the Crisis. Federal Union
or Disintegration, Brussels, 28.06.2012, s.89.
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ra bankowego, ktéra powoduje ostabienie jednolitego rynku ustug finansowych
i ogranicza wplyw polityki pieni¢znej na realng gospodarke strefy euro. W zaist-
niatej sytuacji w UE uznano za celowe utworzenie Unii Bankowej (UB), ktora
miataby przyczyni¢ si¢ do ograniczania ryzyka wystapienia kryzysow bankowych
w przysztosci i shuzy¢ przerwaniu wspomnianej — negatywnej wspotzaleznosci dtu-
gu panstwowego i1 bankowego, jak rowniez przywrocic¢ zaufanie do wspolnej walu-
ty, stanowigcej czgs¢ procesu dtugoterminowej integracji gospodarczej i fiskalne;.

W UE trwaja wigc dyskusje nad ostatecznym ksztattem regulacji majacych
prowadzi¢ do utworzenia unii bankowej. Ma to kluczowe znaczenie dla panstw
nalezacych do strefy euro (obecnie 17). Do unii bankowej beda mogly przysta-
pi¢ réwniez panstwa cztonkowskie UE pozostajace poza strefa euro — tzw. grupa
panstw unijnych drugiej predkosci (obecnie 10)2. Omdwienie przyjetego tematu
oparto na przedstawieniu nastepujacych problemow czastkowych:

a) projekt unii bankowej: zalecenia i rekomendacje,
b) dylematy zwigzane z unig bankowa,
c¢) wptyw unii bankowej na gospodarke Polski oraz jej integracje z UE.

Celem glownym opracowania jest prezentacja mozliwosci dostosowania
gospodarki polskiej do wymogow projektowanej unii, jako elementu poglebienia
integracji Polski z UE, w kontekscie towarzyszacych temu mechanizmowi ryzyka
i zagrozen. Jako teze przyjeto, ze w interesie Polski powinno by¢ przystapienie do
unii bankowej pod warunkiem doktadnego i precyzyjnego wynegocjowania jak
najbardziej korzystnych warunkow uczestnictwa i wspotpracy. Czgs¢ analityczng
oparto gléwnie na badaniach literatury krajowej i zagranicznej oraz przyjetych me-
todach jako$ciowych.

Projekt unii bankowej: zalecenia i rekomendacje

Koncepcja utworzenia unii bankowej zostata przedstawiona na posiedzeniu Rady
Europejskiej 23 maja 2012 r., a juz w czerwcu opublikowano sprawozdanie pt.
»W kierunku faktycznej UGiW?”, ktdre okreslito podstawowe elementy sktadowe
przysztej unii, tj. zintegrowane ramy finansowe, budzetowe i polityki gospodarczej
oraz zapewnienie niezbednej demokratycznej legitymacji przez Sciste zaangazo-
wanie Parlamentu Europejskiego i parlamentow narodowych.

Zintegrowane ramy finansowe maja obejmowac:

1) jednolity europejski system nadzoru bankowego® (Single Supervisory Mecha-
nism — SSM) — mechanizm ten zaprojektowano w celu zapewnienia wigkszego

2 Z. Szpringer, Unia Bankowa, ,,Infos. Biuro Analiz Strategicznych” 2013, nr 8 (145), s. 1-2.

3 Dziatania umozliwiajace bardziej zintegrowany nadzor bankowy: 1 stycznia 2011 r. po-
wotano do zycia trzy europejskie urzedy nadzoru: Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EUNB),
ktory zajmuje si¢ nadzorem nad bankami, w tym nadzorem nad ich dokapitalizowaniem; Europej-
ski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw Wartosciowych (EUNGiPW), ktérego zadaniem jest nadzor
nad rynkami kapitatowymi; oraz Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Progra-
mow Emerytalnych (EUNUIPPE), sprawujacy nadzor nad sektorem ubezpieczeniowym.
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nadzoru ostroznosciowego, w tym identyfikacji obszarow koncentracji ryzyka
w systemie bankowym. Z tego wzgledu regulacjami objete maja zosta¢ banki
»wazne systemowo”, za ktore uznano:

*  grupy bankowe dziatajgce przynajmniej w trzech panstwach UE,

*  Dbanki o sumie aktywow przekraczajacych 30 mld euro,

*  banki o sumie aktywow przekraczajacych 20% PKB kraju, w ktoérym sg

inkorporowane*.

Dodatkowo w poczet bankow objetych SSM zaliczono trzy najwigksze ban-
ki w kazdym z krajow oraz banki korzystajace z pomocy publiczne;j.

W proces wprowadzania SSM zaangazowane mialy by¢: Europejski Bank
Centralny (EBC) jako organ nadzoru (z zastrzezeniem rozdzielenia jego funkcji
monetarnych i nadzorczych), panstwa strefy euro oraz pozostalte panstwa czton-
kowskie UE, o ile przystapityby do SSM na zasadach mechanizmu ,,bliskiej wspot-
pracy”. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking Authority —
EBA) miatby koordynowa¢ wspotprace miedzy panstwami, ktore weszty do SSM
oraz pozostajacymi poza tym systemem. Istotnym elementem sprawowania nad-
zoru bylaby harmonizacja regulacji i norm nadzorczych, tj. wdrozenie aktéw usta-
wodawczych dotyczacych wymogéw kapitatowych — dyrektywy CRD 1V i roz-
porzadzenia CRR3, ktore mialy na celu wprowadzenie do europejskiego porzadku
prawnego rekomendacji Komitetu Bazylejskiego.

Nadz6r bankowy ma by¢ sprawowany przez EBC i jego organy, a do kom-
petencji tego banku bedzie nalezato: wydawanie i odbieranie licencji bankowych,
przejmowanie i zbywanie znaczacych pakietow akcji, kontrola wypetiania wy-
mogow: kapitatowych, plynnosci i innych ostrozno$ciowych, wprowadzenie
dodatkowych wymogoéw kapitalowych w sytuacjach kryzysowych, podejmowa-
nie indywidualnych decyzji dotyczacych wewngtrznej organizacji banku, w tym
o zwigkszeniu kapitatow, ptynnosci lub upublicznienia informacji. Ponadto EBC
bedzie mial prawo kontroli holdingéw z udzialem bankéw i spotek od nich zalez-
nych, bedzie takze mogl przeprowadza¢ kontrole na miejscu, podejmowac inter-
wencje 1 oczywiscie naktadac sankcje.

4+ The Spinelli Group, op. cit., s.88.

5 W lipcu 2011 r. Komisja Europejska przedstawita projekt pakietu CRD IV, ktory od 1
stycznia 2013 r. miat zastapi¢ obecne przepisy Dyrektywy 2006/48/WE w sprawie podejmowa-
nia i prowadzenia dzialalnosci przez instytucje kredytowe oraz Dyrektywy 2006/49/WE w sprawie
adekwatnosci kapitalowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych. Propozycje nowych regu-
lacji maja na celu wzmocnienie regulacji sektora bankowego i firm inwestycyjnych i sa kolejnym
krokiem w kierunku stworzenia bezpieczniejszego i bardziej przejrzystego systemu finansowego.
Uwzgledniono w nich propozycje Komitetu Bazylejskiego ds. Nadzoru Bankowego okreslane jako
Bazylea III. Na projekt pakietu CRD IV sklada si¢ dyrektywa (Capital Requirements Directive,
CRD), ktora zostanie zaimplementowana do prawa krajowego oraz rozporzadzenie (Capital Re-
quirements Regulation, CRR), ktore bedzie miato bezposrednie zastosowanie w panstwach czton-
kowskich Unii Europejskie;j.
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Na poczatek nadzorowi ma podlega¢ ok. 200 najwigkszych bankéow w UE
— systemowo waznych — (wedtug kryteriow okreslonych powyzej). Oznacza to jed-
nak objecie kontrolg az ok. 80 proc. aktywow bankow z krajow euro. Z kazdego
kraju temu ,,europejskiemu” nadzorowi majg podlega¢ przynajmniej trzy najwigk-
sze banki. Ma on zacza¢ dziata¢ w 2014 r., jednak juz w 2013 . ma uzyska¢ prawo
do decydowania o likwidacji upadajacych bankéw (obecnie moga o tym decydo-
wac jedynie wiadze panstw). Natomiast banki, ktore zostang ocenione pozytyw-
nie, bedg mogly zwrocic si¢ o potrzebne im fundusze i pozyczki do eurofunduszu
ratunkowego (The European Stability Mechanism — ESM)®,

2) Europejski system gwarantowania depozytow (Deposit Guarantee Sys-
tem — DGS), zbudowany na zasadzie wspolnej sieci bezpieczenstwa, zwigkszajacej
mozliwos¢ zabezpieczenia wkltadow bankowych przez jej poszczeg6élnych czton-
kow. Narzedzie to ma prowadzi¢ do zwigkszenia zaufania podmiotéw rynkowych,
dywersyfikacji ryzyka i minimalizacji prawdopodobienistwa masowego wycofy-
wania wkladow z bankow w kraju objetym kryzysem. Ma chroni¢ deponentow
w calej UE, gdziekolwiek maja oni oszczgdnosci lub inwestycje — w celu przy-
wrocenia zaufania do sektora bankowego. Zgodnie z prawem UE, depozyty ban-
kowe we wszystkich panstwach cztonkowskich sg w razie upadtosci banku objete
gwarancja do kwoty 100 tys. euro na deponenta. Z punktu widzenia stabilno$ci
finansowej gwarancja ta zapobiega panicznemu wycofywaniu z bankow depozy-
tow przez ich wlascicieli, co zapobiega powaznym skutkom ekonomicznym i zja-
wisku oblegania kas (run na kasy). Dodatkowo wprowadzono daleko idace kroki
obejmujace harmonizacje i uproszczenie systemoéw ochrony depozytéw, szybsze
wyplaty i solidniejsze finansowanie, zwlaszcza przez finansowanie ex ante syste-
mow gwarantowania depozytdw oraz wprowadzenie obowigzkowego instrumentu
pozyczek wzajemnych. W przypadku niewyptacalno$ci krajowego systemu gwa-
rantowania depozytow — w oparciu o ten instrument — mozna zacigga¢ pozyczke
w innym krajowym funduszu gwarancyjnym. Bylby to pierwszy krok w kierunku
ogo6lnounijnego systemu gwarantowania depozytow bankowych.

3) Europejski system restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow
(Single Resolution Mechanism — SRM)’, nadzorujacy bezposrednio banki dziataja-
ce w roznych krajach oraz bardzo duze banki — wazne systemowo — aby egzekwo-
wac przepisy 1 kontrolowac ryzyko, ale dotyczacy takze interwencji, w przypadku
gdy bank ma problemy finansowe (zanim konieczna stanie si¢ pomoc finansowa).
Restrukturyzacja opiera si¢ na trzech zasadach: odzyskaniu przez bank dtugofalo-
wej rentownosci bez potrzeby korzystania z dalszej pomocy panstwa; czg§ciowym
pokryciu przez bank i jego udziatlowcow oraz posiadaczy kapitatu hybrydowego
kosztow restrukturyzacji oraz ztagodzeniu zaburzen konkurencji wywotanych ko-
rzystaniem z pomocy.

¢ M. Zalewska, Unia Bankowa, Warszawa 2013, s. 25.
7Z. Szpringer, op. cit., s. 1-2.
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To wlasnie kwestie upadtosci bankdéw sg obecnie najbardziej kontrowersyj-
ne z powodu ,,przerzucania” ich ostatecznych kosztow na podatnikow®. SRM ma
na celu unifikacje odrgbnych rozwigzan prawnych krajow cztonkowskich. Prze-
widuje takze mozliwos¢ powotania instytucji pomostowych, pozwalajacych na
restrukturyzacje banku w sposob niezagrazajacy stabilnosci catego systemu. In-
strument obejmuje ponadto kwestie nadzwyczajnego dokapitalizowania bankow
w warunkach kryzysu.

We wrzesniu 2012 r. KE przedstawita plan dziatania oraz projekty rozporza-
dzen. Dotyczyly one ustanowienia SSM przez powierzenie EBC szczeg6lnych za-
dan, zwigzanych z nadzorem ostroznosciowym nad instytucjami kredytowymi oraz
dostosowaniem rozporzadzenia ustanawiajacego Europejski Urzad Nadzoru Ban-
kowego. Jednoczesnie KE wezwata Rade 1 Parlament Europejski do ich przyjecia
do konca 2012 r. wraz z wczesniejszymi projektami aktow prawnych (zob. tab. 1).

Tabela 1. Struktura i regulacje unii bankowe;j

Filary unii bankowej

Filar 3: Europejski system
restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji bankow (SRM)

Filar 1: Jednolity europejski Filar 2: Europejski system
system nadzoru bankowego (SSM) | gwarantowania depozytéw (DGS)

Dokumenty powigzane z architekturg unii bankowe;j
COM (2011) 452, COM (2011)
453, COM (2012) 511, COM
(2012) 512

COM (2010) 368 COM (2012) 280

Zrodto: opracowanie wiasne.

W grudniu 2012 r. zawarto kompromis umozliwiajacy wejscie w zycie
jednolitego europejskiego systemu nadzoru bankowego od 1 marca 2014 r. Nie
przyjeto natomiast dwoch pozostatych elementow, tj. DGS oraz SRM (wciaz nie-
zakonczone prace). Wolniejsze niz oczekiwata KE tempo prac legislacyjnych nad
przepisami dotyczacymi unii spowodowane byly licznymi zastrzezeniami i wat-
pliwosciami panstw cztonkowskich do przedktadanych projektow. Wskazywaty
one niekiedy na naruszenia zasady pomocniczosci, sygnalizowaly tez potrzebe
zmian traktatowych. Przyktadowo, w kwestii dotyczacej objecia nadzorem ban-
kéw przez EBC, duze znaczenie miala funkcjonujaca w danym panstwie struktura
bankowosci i sprawnos¢ krajowego nadzoru. Niemcy domagaly sie gwarancji, ze
EBC skoncentruje si¢ na wigkszych bankach i nie bedzie zastepowal narodowych
regulatorow w zakresie nadzoru nad mniejszymi bankami. Z kolei inne kraje,
w tym Francja, opowiadaly si¢ za prawem EBC do interwencji w sprawach kazde-
go banku, co mialoby zapewnia¢ wiarygodno$¢ nowego systemu. Powyzsze rozni-

8 V. Constancio, Towards a European Banking Union, Lecture held by Vice-President of the
ECB at the start of the academic year of the Duisenberg School of Finance, Amsterdam, 7 September
2012,s.9.
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ce zdan sprawily, ze istotnych decyzji dotyczacych UB nalezy si¢ spodziewac nie
weczesniej niz w koncu 2014 r. lub nawet w 2015 r.°

Dylematy zwiazane z unia bankowa

W powszechnym przekonaniu recepta na kryzys ekonomiczny w Europie jest po-
glebienie integracji monetarnej dzigki utworzeniu unii'®. Unia bankowa jest dzi$
traktowana jako test na przysztosc¢ strefy euro. Jesli zacznie prosperowac, bedzie to
pozytywny znak; jesli tak si¢ nie stanie — nie bedzie to dobra wiadomos¢ dla pro-
cesu dalszej integracji w ramach UGiW. Unia bankowa, aby spetniata poktadane
w niej nadzieje, powinna obejmowac wszystkie wspomniane wczesniej filary (tab.
1). Oprocz wigce jednolitego mechanizmu nadzorczego (filar 1), nalezy usystema-
tyzowa¢ wspdlny system gwarantowania depozytow (filar 2) oraz wspdlny rezim
uporzadkowanej likwidacji bankow (filar 3). Dopiero pelny, trojwymiarowy model
UB, przenoszacy nie tylko kompetencje decyzyjne, ale rowniez odpowiedzialnos¢
fiskalng za stabilno$¢ systemu finansowego na szczebel centralny, daje szanse na
spojnos¢ europejskiej sieci bezpieczenstwa finansowego w obszarze objgtym unia.
Unia bankowa, chociaz na standardy europejskie jest projektem ambitnym, budzi
wiele watpliwosci co do stusznosci samej konstrukeji.

Analizujac jej charakter, w pierwszej kolejnosci nalezy oceni¢ jej otocze-
nie instytucjonalne. W gospodarczym filarze UGiW mozna dostrzec zagrozenie
polegajace na blednym zdefiniowaniu charakteru i celu kontraktow i ich wptywu
na reformy strukturalne. Kontrakty te nie stang si¢ skutecznym narze¢dziem, jezeli
beda traktowane jako kolejne narzedzie ,,represji” ze strony Brukseli, Berlina czy
innych duzych panstw cztonkowskich. Instrumenty te potrzebne sa jako motywu-
jace 1 wspierajace wewnetrzne reformy, a nie jako kolejny mechanizm narzucany
z gory. Obecny podzial instytucjonalny oparty na traktatach zatozycielskich stano-
wi ,,ostatni bastion” integralnosci unijnego projektu unii bankowej. Wprowadzenie
nowych elementow do struktury unijnej, jak proponowany oddzielny dla strefy
euro parlament czy komisja, spowoduja nieodwracalng i niebezpieczng zmiang
w ,,unijnym kodzie genetycznym” i na pewno begdg rzutowac na ostateczny stopien
implementacji filarow UB!.

° Ibidem, s. 1-2.

10 Kraje unijne spoza strefy euro zostaly zaproszone do przystgpienia do wspolnego mecha-
nizmu UB, jednak wahaja si¢ z decyzja, poniewaz propozycja Komisji Europejskiej opiera si¢ na
artykule traktatu dotyczacym EBC, ktory jest organem strefy euro (chodzi o art. 127.6 o mozliwosci
rozszerzenia kompetencji EBC). Wedtug tej propozycji, nadzér bankowy przekazany jest EBC, a kra-
je spoza strefy moga do niego przystapic tylko na zasadzie ,,bliskiej wspotpracy”. Z prawnego punktu
widzenia wyklucza to peten udziat panstw spoza strefy euro.

"' P. Serafin, Polska moze by¢ gotowa do Unii Bankowej, Warszawa, 14.03.2013, www.
biznes.interia.pl [27.05.2013].



UNIA BANKOWA — KORZYSCI I ZAGROZENIA DLA POLSKI 55

Projekt unii bankowej wzbudza wiele kontrowersji, zarbwno w krajach
strefy euro, jak i wsérdd cztonkoéw UE nienalezacych do strefy. Analizujac i oce-
niajagc mechanizmy UB nalezy pamigtac, ze ich skutki bedzie mozna dostrzec
w dluzszej perspektywie i nie nalezy ich traktowa¢ jako remedium na obecny kry-
zys finansowy — z natychmiastowym terminem wykonalnosci. Podstawowy btad,
jaki jest obecnie popetiany przez rozne gremia, dotyczy wiasnie powiazania unii
z ograniczeniem ryzyka i skutkow kryzysu finansowego. Nie mozna myli¢ zasad
zarzadzania obecnym kryzysem z logika budowania solidnych struktur, ktore maja
uodporni¢ UGiW na zawirowania w gospodarce $wiatowej w przysztosci.

Korzyscig unii bankowej dla wszystkich krajow UE jest zagwarantowanie
otwartosci catego systemu finansowego (w tym 3 filaréw unii): reformy powinny
mie¢ charakter wielowymiarowy i nie moga by¢ fragmentaryczne, a unia powinna
by¢ realizowana wspolnie z unig fiskalng.

Istotnym 1 szeroko dyskutowanym obecnie problemem jest fakt, ze strefa
euro w ramach UB przygotowuje si¢ do umocnienia swojego sektora bankowego
przez wprowadzenie bardziej ujednoliconych przepisow i zabezpieczen. Wedtug
tej propozycji, Bank Centralny UE bedzie posiadal bezposredni nadzoér nad ban-
kami strefy euro, jednak w zroznicowany sposob i w $cistej wspotpracy z narodo-
wymi wladzami nadzorujacymi. EBC w swojej nowej roli — nadzorujgcego, bedzie
monitorowa¢ sprawnos¢ bankoéw w strefie euro (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii)
i bedzie miat prawo do interwencji w przypadku ktopotow ktoérego$ z nich. ECB
bedzie bezposrednio odpowiedzialny za duze banki (kryteria tych bankoéw zostaly
juz wymienione wczesniej). W praktyce oznacza to nadzor nad okoto 200 bankami
oraz w razie potrzeby przejecie rowniez odpowiedzialnosci nad mniejszymi pod-
miotami'?. Rozwigzanie takie jest o tyle niekorzystne, Ze mniejsze, regionalne ban-
ki oszczgdnosciowo-kredytowe (maja duzy udzial np. w objetej kryzysem Grecji
czy Hiszpanii) beda tylko posrednio regulowane przez EBC. Dlatego propozycja
stworzenia mozliwosci bezposredniego dokapitalizowania zagrozonych bankow
prywatnych przez uruchomienie $srodkoéw z Europejskiego Mechanizmu Stabilno-
sci (EMS) wydaje si¢ korzystna — przynajmniej dla krajow objetych kryzysem. Dla
panstw najbardziej zaangazowanych finansowo w ten mechanizm, a wigc przede
wszystkim dla Niemiec, stworzenie nadzoru bankowego dla strefy euro mialoby
by¢ gwarancja kontroli nad bankami. Z kolei dla pograzonych w kryzysie zadtu-
zeniowym panstw, takich jak Hiszpania czy Grecja, otwieraloby droge do zdjecia
ciezaru, jakim jest utrata ptynnosci prywatnych bankéw z panstwa i przeniesienie
go na strefe euro'.

2 H. Enderlein, P. Bofinger, L. Boone et al., Completing the Euro. A Road Map Towards
Fiscal Union in Europe. Report of the ,, Tommaso Padoa-Schioppa Group”, ,,Notre Europe”, June
2012, s. 69.

" M. Cichocki, Unia bankowa — zwigzek kapitatu i panstwa, www.teologiapolityczna.pl
[16.05.2013].
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Kraje poza strefa, takie jak Wielka Brytania i Szwecja, moga wejs¢ w uktad
wspotpracy z EBC jesli si¢ na to zdecyduja. W odroznieniu od nadzoru bankowego
UE, ktory ustala zasady obowigzujace wszystkie banki w Unii (lacznie z Wiel-
ka Brytanig), EBC bgdzie moglo narzuca¢ swoja wole narodowym regulatorom
bankowym'¢. Dylemat ten jest $cisle zwigzany ze problemem hazardu moralnego.
UB na razie nie przewiduje zaja¢ si¢ problemem podziatu bankow duzych — zbyt
duzych zeby upas¢ (too big to fail). W efekcie takie instytucje, ktorymi w Euro-
pie sa przewaznie banki uniwersalne posiadajace znaczace aktywa i spore portfele
tradingowe (bardzo wrazliwe nawet na stosunkowo mate spadki wartosci rynko-
wej aktywow), nadal bedg mogly rozwija¢ swoja dzialalno$¢ w dotychczasowym
ksztatcie. W przypadku wystgpienia zawirowan rynkowych beda tworzy¢ ryzyko
systemowe dla catego sektora, a w najgorszym przypadku beda ratowane solidar-
nie przez innych cztonkow UB. Koszty ratowania duzych bankoéw bedzie wigc po-
nosic cala strefa euro, a nie tylko kraje macierzyste, ktore mogtyby by¢ niezdolne
do udzwignigcia takiego cigzaru. Problem ten dotyczy dzisiaj 25 najwazniejszych
bankéw europejskich o istotnym ponadgranicznym znaczeniu, ktorych taczne ak-
tywa wynosza 24,6 bln euro (dane na ten temat zawarto w tab. 2)'5.

Trzeba pamietac, ze potencjalna likwidacja banku to procedura inwazyjna
i wymagajaca dlugiego czasu. Polega ona na podziale kosztow ryzyka miedzy
udziatlowcow banku i wigze si¢ zazwyczaj ze stratg pieniedzy. Ci, ktorych to do-
tyka, domagaja si¢ rekompensaty. Potrzebna jest zatem uporzadkowana procedura
na wypadek likwidacji banku, przewidujaca kiedy 1 w jakiej kolejnosci udziatowcy
i wierzyciele byliby wzywani do partycypowania w kosztach ratowania lub likwi-
dowania banku. Aby wspdlny system likwidacji bankéw miat silne umocowanie
W prawie unijnym, potrzebne beda zmiany w traktatach UE a to wymaga czasu
i jednomyslno$ci cztonkow strefy euro (oba warunki moga okaza¢ si¢ trudne do
osiagniecia).

Kryzys unaocznit koniecznos¢ rewizji dotychczasowego sposobu myslenia
o nadzorze bankowym z perspektywy oddolnej (hottom-up), a wigc analizy ryzyka
systemu finansowego z pozycji poszczegélnych instytucji wchodzacych w jego
sktad. Od kilku lat ekonomisci postulujg uzupehienie tradycyjnego nadzoru o tzw.
podejécie makroostroznosciowe (macroprudential), oparte na cato§ciowe] anali-
zie ryzyka systemowego. Centralng rol¢ w tym podejsciu odgrywa wiec nie tylko
problem instytucji finansowych ,,zbyt duzych, by upas¢” (too big to fail), ale takze
»~Wlaczonych w zbyt gesta sie¢ polaczen, by upas¢” (foo interconnected to fail).
W przypadku UE polaczenia te majg dodatkowo charakter transgraniczny, co
utrudnia ich wlasciwg diagnoze i odpowiedz wtadz krajowych na wydarzenia na
rynkach finansowych. Jak wynika z danych Banku Rozliczen Migdzynarodowych,
ktoéry na biezaco monitoruje zagraniczne zaangazowanie bankéw komercyjnych,

* www.bbc.co.uk [26.05.2013].
15 High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector (chaired by
Erkki Liikanen), Final Report, Brussels, 2 October 2012 (w szczego6lnosci rozdz. 41 5, s. 67 i nast.).



UNIA BANKOWA — KORZYSCI I ZAGROZENIA DLA POLSKI 57

juz w 2011 r. warto$¢ aktywow ulokowanych w bankach irlandzkich, do jakich
ro$city sobie prawa banki niemieckie, wynosita 83% PKB Irlandii. W tym samym
okresie banki francuskie mogly wymagac¢ od bankow greckich aktywow o lacznej
wartosci 22% owczesnego PKB Grecji. Ma to szczegdlne znaczenie dla polityki
pienieznej EBC, gdyz stabilnos$¢ finansowa jest jednym z gwarantow skutecznos$ci
dziatania mechanizmu transmisji bodzcow monetarnych poprzez system bankowy
i tzw. kanat kredytowy do sfery realnej gospodarek krajow UGW!S.

Istotnym dylematem jest finansowanie w ramach wspolnego funduszu re-
strukturyzacji i likwidacji bankdéw oraz wspdlnego systemu gwarancji depozytow.
Wedlug szacunkéw w sytuacji, w ktorej aktywa bankowe w UE w 2012 r. siggaly
366% unijnego PKB, wspdlny fundusz restrukturyzacji i likwidacji bankéw mu-
siatby dysponowac co najmniej 500 miliardami euro, aby utrzyma¢ wiarygodnos¢,
a system gwarancji depozytow musiatby dysponowac¢ 114 miliardami euro, z czego
96 miliardéw euro przypadiloby na strefe euro!’. Wigkszos$¢ tych pieni¢dzy bedzie
musiala by¢ asygnowana z gory (a nie w formie gwarancji kredytowych), a co
najwazniejsze, oba programy beda musialy mie¢ bezposredni dostep do linii kre-
dytowej EBC lub skarbéw panstw, aby w razie kryzysu odblokowa¢ dodatkowe
fundusze. Powstaje wigc problem ze zgromadzeniem odpowiedniej ilosci srodkow
finansowych. Rozwigzanie to bgdzie wymagac rowniez zmiany statutu EBC oraz
unijnych traktatow's.

Finansowanie moze zosta¢ zaktocone z uwagi na fakt, ze w europejskich
bankach jest w dalszym ciggu wiele ukrytych, toksycznych kredytow udzielonych
przedsigbiorstwom i instytucjom publicznym. Pochopnie utworzona UB doprowa-
dzitaby do tego, ze fundusz i jego finansowanie (w zalozeniu majacy by¢ gwa-
rancja ogolnej rownowagi), bylby nadmiernie obcigzony niesciggalnymi dlugami.
Dlatego postuluje si¢ dwie fazy w realizacji finansowania: najpierw ,,uzdrowienie”
go w skali krajowej, z catym cigzarem reform i ci¢¢ budzetowych, jakie ono za
soba pociggnie, a potem, kiedy ten proces juz si¢ zakonczy, przejscie do etapu za-
pobiegania w przysztosci podobnym zagrozeniom w strefie euro.

Kolejnym dylematem, jaki kreuje obecny projekt unii bankowej, sg wybrane
rozwigzania strukturalne i organizacyjne, dotyczace rozdzielenia polityki pieni¢z-
nej i nadzoru bankowego w ramach EBC, ktore moga okazac si¢ niewystarczajace.
Istnieje duze ryzyko, ze cel stabilno$ci systemu finansowego oraz stabilno$ci pie-
nigdza mogg w pewnym momencie by¢ ze soba sprzeczne. EBC w ramach swoich
kompetencji powinien zrobi¢ w tym zakresie wszystko, co mozliwe, aby stworzy¢
oddzielne struktury oraz procedury przy jednoczesnej harmonizacji celow polityki
monetarnej i polityki nadzorczej. W tym przypadku bardzo wazne bedzie zachowa-
nie nalezytej transparentnosci oraz obiektywnosci dziatan.

1 Ibidem, s. 67.
'7H. Enderlein, P. Bofinger, L. Boone et al., op. cit., s. 67.
18 www.ekonomia.rp.pl [15.05.2013].
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Istotnym elementem jest rowniez sytuacja, w jakiej znalazty si¢ kraje nie-
uczestniczace w unii monetarnej. Beda one mialty wolno$¢ decyzji, czy chca, aby
ich banki byly objete wspdlnym nadzorem. Obecnie wiadomo juz, ze Wielka Bry-
tania i Szwecja odmowity akcesji. Biorac pod uwage wielkos¢ oraz skale dziatania
brytyjskich bankow i rol¢ Londynu jako najwazniejszego centrum finansowego
w Europie, moze to stworzy¢ powazne problemy dla efektywnego funkcjonowania
nowego systemu.

Fundamentalnym problemem planowanej unii bankowej sa roéwniez kosz-
ty fiskalne. Przeniesienie kompetencji nadzorczych na szczebel federacji wymaga
przeniesienia na ten sam szczebel odpowiedzialnos$ci fiskalnej. Nalezy w tej sytu-
acji jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie: kto i ile powinien placi¢ za utrzyma-
nie stabilnosci strefy euro — czgsci jednolitego europejskiego rynku finansowego.
W szczegolnie klopotliwej sytuacji zostaly postawione kraje spoza strefy. Jest oczy-
wiste, ze wigcej powinni ptacic ci, ktorzy generuja wigksze ryzyko systemowe. Nie
ma uzasadnienia ekonomicznego, aby do wspdlnej, ,,stabilnosciowej” kasy UE bez
wzgledu na to, czy jest to federalny fundusz gwarantowania depozytow, czy tez re-
solution fund (fundusz gwarancyjny restrukturyzacji bankow), ptacili ci, ktorzy ry-
zyka systemowego nie generujg oraz ci, ktorzy ze srodkow tam zgromadzonych nie
beda korzystali. To, w jakiej skali poszczegdlne panstwa beda finansowaty koszty
UB, moze zdecydowaé o sensownos$ci uczestnictwa w niej krajow spoza strefy
euro, ale rowniez op6zniac osiaggniecie konsensusu wsrod krajow strefy euro.

Koszty unii bankowej, wigzace si¢ z funkcjonowaniem jednolitego nadzoru
w ramach EBC, wydaja si¢ relatywnie niskie wobec kosztow zwigzanych z utwo-
rzeniem resolution fund oraz ewentualnego federalnego funduszu gwarancji depo-
zytow. Usytuowanie scentralizowanego europejskiego nadzoru w EBC uzasadnia
fakt, aby jego koszty byly pokrywane wedhug klucza kapitatowego. Okresla on
wysokos¢ wktadu do kapitatu EBC kazdego krajowego banku centralnego panstw
cztonkowskich UE. Jest to $rednia arytmetyczna z udziatu danego panstwa w tacz-
nej liczbie ludnosci oraz w PKB catej UE. Nie ma jednak zadnego uzasadnienia,
by wydatki poszczegolnych cztonkéw UB na resolution fund lub federalny fundusz
gwarantowania depozytow byly naliczane wedtug klucza kapitalowego. Sugestie
takie pojawity si¢ w artykule D. Schoenmakera i A. Siegmanna. Autorzy szacuja
korzysci i koszty uczestnictwa w UB oddzielnie dla krajow strefy euro i krajow
do niej nienalezacych, a nastgpnie obliczajg efekt netto z tytulu przystgpienia po-
szczegolnych krajow do unii. Z przeprowadzonych obliczen wynika, ze wszystkie
panstwa Europy Srodkowej s ptatnikami netto, a zatem przystapienie tych krajow
do unii bankowej nie jest racjonalne z ekonomicznego punktu widzenia. Podobne
konkluzje wynikajg z materialow Biura Analiz Sejmowych, w ktorych cytowane sa
powyzsze badania'®. Problem efektu netto obrazuje tabela 2.

19 L. Pawtowicz, Unia Bankowa: kto i ile powinien placi¢ za stabilnosé strefy euro, www.
forsal.pl [21.05.2013].



Tabela 2. Efekt netto™ uczestnictwa w unii bankowej w panstwach UE

Pgﬁstwo UE/ Aktywa ‘ Efekt netto

Liczba duzych bankow Zyski w % Koszty w % o Strefa euro
bankow w bln euro w%

Austria 0 0,0 0,0 1,9 -1,9 TAK
Belgia 1 0,3 0,8 2,4 -1,6 TAK
Butgaria 0 0,0 0,0 0,9 -0,9 NIE
Chorwacja** 0 0,0 0,0 0,0 0,0 NIE
Cypr 0 0,0 0,0 0,1 -0,1 TAK
Czechy 0 0,0 0,0 1,5 -1,5 NIE
Dania 1 0,5 1,8 1,5 0,3 NIE
Estonia 0 0,0 0,0 0,2 -0,2 TAK
Finlandia 0 0,0 0,0 1,3 -1,3 TAK
Francja 5 6,8 11,4 14,2 -2,8 TAK
Grecja 0 0,0 0,0 2,0 -2,0 TAK
Hiszpania 3 2,1 19,2 8,3 10,9 TAK
Holandia 3 2,1 7,1 4,0 3,1 TAK
Irlandia 1 0,1 0,5 1,1 -0,7 TAK
Litwa 0 0,0 0,0 0,4 -0,4 NIE
Luksemburg 0 0,0 0,0 0,2 -0,2 TAK
Lotwa 0 0,0 0,0 0,3 -0,3 NIE
Malta 0 0,0 0,0 0,1 -0,1 TAK
Niemcy 3 3,2 12,3 18,9 -6,7 TAK
Polska 0 0,0 0,0 4,9 -4,9 NIE
Portugalia 0 0,0 0,0 1,8 -1,8 TAK
Rumunia 0 0,0 0,0 2,5 -2,5 NIE
Stowacja 0 0,0 0,0 0,7 -0,7 TAK
Stowenia 0 0,0 0,0 0,3 -0,3 TAK
Szwecja 1 0,7 10,9 2,3 8,6 NIE
Wegry 0 0,0 0,0 1,4 -1,4 NIE
Wielka Brytania 5 | 7,3 27,4 14,5 12,9 NIE
Wiochy 2 1,6 8,6 12,5 3,9 TAK
Razem 25 Razem 24,6 Razem 100 Razem 100 X TAK

*Efekt netto na poczet analizy zostal wyliczony jako rdznica mi¢dzy korzyscia, bedaca udziatem da-
nego panstwa w korzysciach catkowitych, a kosztem bedacym udziatem danego panstwa w kosztach
catkowitych

** Do analizy wlaczono Chorwacj¢ z uwagi na jej wejscie do UE (1 lipca 2013)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: D. Schoenmaker, A. Siegmann, Winners of a European
Banking Union, ,, Duisenberg School of Finance Policy Briefs” 2013, No. 23, s. 5; Z. Szpringer, Unia
bankowa, ,,Infos. Biuro Analiz Strategicznych” 2013, nr 8 (145), s 4.

Z powyzszych danych wynika, ze Polska, z ktorej nie wywodzi si¢ zaden
z duzych bankéw systemowych, nie osiagataby korzysci wynikajacych z ich dofi-
nansowania, a jednoczes$nie musiataby ponosi¢ koszty wynikajace z wptat do EBC.
Stad efekt netto przystapienia Polski do UB bytby ujemny (-4,9%). Oznacza to, ze
ponositaby — podobnie jak Niemcy — najwicksze koszty przystapienia do unii ban-
kowej. W przypadku Niemiec na ujemny efekt netto (-6,7 %) sktadatyby sie koszty
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wynikajace z udziatu w kapitale EBC (18,9%) oraz korzysci z ratowania trzech
bankow niemieckich (12,3%), ktorych aktywa wynosza 3,2 bln euro.

Najwicksze za$ korzysci odnotowalyby Wielka Brytania, Hiszpania i Szwe-
cja, przy czym tak Wielka Brytania, jak i Szwecja nie sg ze wzgledow politycznych
zainteresowane przystapieniem do unii, zaktadajac zapewne, ze lepiej jest w trud-
nej sytuacji ratowac tylko wlasne banki niz banki pozostatych panstw cztonkow-
skich. Wielka Brytania — najwigkszy beneficjent UB — osiggnetaby dodatni efekt
netto (12,9%), wynikajacy z kosztow z tytutu wptat do EBC (14,5%) oraz zyskow
(27,4%) z ratowania pieciu duzych bankow o facznych aktywach 7,3 bln euro®.

Niezaleznie od wymienionych powyzej problemow, zasadniczymi kwestia-
mi wymagajacymi ostatecznego rozstrzygni¢cia w zakresie zasad dziatania unii
powinny byc¢:

» ustalenie zasad finansowania europejskiego mechanizmu nadzorczego
EBC do nadzorowania najwigkszych bankow,

* doprecyzowanie zasad systemu ochrony depozytow, roli, uprawnien oraz
odpowiedzialnosci EBC (czy ma by¢ nadzorcg konsolidujacym, czy ma pode;j-
mowac decyzje samodzielnie czy po konsultacjach z nadzorami lokalnymi),

»  zasady wspoipracy EBC z krajowymi nadzorami panstw, ktore nie przy-
stapily do SSM oraz wspotpracy z EBA (w tym ustalenie, czy EBA moze
wobec EBC podja¢ dziatania wigzacej mediacji oraz okreslenie statusu wy-
tycznych przygotowanych przez EBA)*.

Obecnie w UE trwaja prace nad centralizacja nadzoru bankowego (centra-
lizacja funkcji nadzorczych na poziomie unijnym), ktéry ma zosta¢ zakonczony
w jesieni 2013 r. W zalozeniach unia bankowa ma by¢ kluczem do zarzadzania
kryzysem i dlugoterminowe;j stabilnosci. Jako uzupethienie UGiW ma przyblizy¢
UE do konca kryzysu finansowego. UB moze by¢ tym elementem stabilizujacym,
ktory przywroci pierwotne zatozenia strefy euro?, a w konsekwencji przywroci
efektywnos$¢ w polityce pienigznej UE (strefa euro przestata przynosi¢ te korzysci,
dla ktoérych zostata utworzona).

Wplyw unii bankowej na gospodarke Polski oraz jej integracje z UE

Wola udziatu Polski w unii bankowej wynika z ogolnej koncepcji i tendencji, jaka
reprezentujg polskie wladze — nalezy znalez¢ si¢ we wszystkich formach wspot-
pracy w ramach UE. Uznaja, Ze lepiej juz na poczatku wejs¢ do tworzacej si¢ unii,
anizeli zosta¢ zepchnigetym do peryferyjnego kregu integracyjnego®.

2 7. Szpringer, op. cit., s. 4.

2t Ibidem, s. 1-2.

2 Celami tymi sa: jeden bank centralny, odpowiedni stopien konwergencji realnej — zgod-
no$¢ cykli koniunkturalnych, elastyczna polityka budzetowa — absorpcja szokow, wystarczajaca
przestrzen fiskalna.

2 T.G. Grosse, Dylematy Unii Bankowej, Warszawa—Natolin 2013, s. 19.
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Rozwazajac polskie interesy nalezy wzig¢ pod uwage uwarunkowania for-
malne, jak rowniez konsekwencje ekonomiczne dla polskiego sektora bankowego.
Wsrod kwestii formalnych podstawowym problemem jest brak mozliwosci wpty-
wu na proces podejmowania decyzji. Jakkolwiek bedzie wyglada¢ ostateczne umo-
cowanie wspolnego nadzoru bankowego w ramach EBC, Polska moze liczy¢ na
glos jedynie w pierwszej fazie, a wigc w negocjacjach nad powotaniem unii, ktdra
wymaga zgody wszystkich panstw cztonkowskich UE. Polska ma pewne pole ne-
gocjacji na temat swoich praw wzglgdem nowego mechanizmu unii jako cztonek
UE, ale nie jako cztonek strefy euro. Jest to zatem pozycja stabsza. W ostateczno-
$ci jednak nie bedac cztonkiem unii walutowej, Polska nie bgdzie miata realnego
wplywu na dalsza ewolucj¢ procesu decyzyjnego w uruchomionej unii bankowe;j
— poza statusem obserwatora lub panstwa konsultowanego, przy jednoczesnym
podporzadkowaniu wtasnego nadzoru nadzorowi europejskiemu.

W przypadku Polski brakowa¢ bedzie takze podstawowego praktycznego
uzasadnienia cztonkostwa w nowym mechanizmie nadzoru, a wigc objegcia jej pa-
rasolem ochronnym EMS. Biorgc pod uwage charakter polskiego systemu banko-
wego rownie klopotliwe moga by¢ takze konsekwencje ekonomiczne, takie jak
koncentracja kapitalu w sektorze bankowym w obrebie europejskiego systemu,
czyli jego odplyw z obszarow peryferyjnych oraz ujednolicenie warunkow kre-
dytowania przez banki, z pomini¢ciem lokalnej specyfiki ekonomicznej. W obu
przypadkach bytyby to zjawiska dla polskiej gospodarki niekorzystne.

Wydaje sig, ze unia bankowa w proponowanym ksztalcie nie przyniesie wy-
miernych korzys$ci Polsce, ktora ma obecnie stosunkowo dobrze zorganizowany
nadzor bankowy, niewielkie aktywa bankowe w relacji do PKB oraz dtug publicz-
ny ponizej 60% PKB. Dodatkowo w strukturze wlasnosciowej polskich bankow
dominujg banki, ktorych wigkszosciowym akcjonariuszem sg podmioty z innych
krajow UE. Przesunigcie nadzoru bankowego z pojedynczych instytucji krajo-
wych na grupy kapitalowe oznacza¢ bedzie wprowadzenie centralizacji zarzadza-
nia zarébwno plynnoscia, jak i kapitalem na poziomie grupy®. Nadzor europejski
bedzie prawdopodobnie faworyzowat stabilno$¢ najwigkszych europejskich grup
finansowych kosztem rynkéw lokalnych, zwlaszcza w panstwach peryferyjnych
i niemajgcych wspolnej waluty. Przejawem tego zjawiska bedzie przede wszystkim
skonsolidowany nadzor EBC prowadzony w stosunku do grup finansowych. Po-
zwoli on na podwyzszanie wskaznikow kapitatlowych w instytucjach na rynkach
centralnych w oparciu o stan ich filii funkcjonujacych na rynkach peryferyjnych.
Te ostatnie rynki sa mniej rozwinigte, a tym samym dziatajgce tutaj instytucje maja
relatywnie lepsza strukture kapitalowsa. Jest to jednak niekorzystne dla rynkow
goszczacych, gdyz prowadzi do nadmiernego (w stosunku do lokalnego poziomu
ryzyka) zamrozenia kapitalbw na niezbedne rezerwy. Ogranicza to mozliwosci
udzielania pozyczek przedsigbiorstwom i hamuje wzrost gospodarczy. W najgor-

* M. Cichocki, op. cit.
» Z. Szpringer, op. cit., s. 1-2.
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szym scenariuszu moze skutkowa¢ drenazem funduszy ze spotek w panstwach pe-
ryferyjnych do ich matek w krajach centralnych. Koszty utworzenia i funkcjono-
wania UB zostajg w ten sposob nieproporcjonalnie przeniesione na te gospodarki,
ktore maja stabilniejsze i bezpieczniejsze systemy finansowe?.

Zdaniem ekspertow, unia bankowa moze ograniczy¢ kompetencje lokalnych
nadzorow, zwlaszcza w panstwach goszczacych paneuropejskie grupy bankowe.
EBC uzyska szereg waznych kompetencji wobec rynkéw lokalnych. Bedzie bo-
wiem autoryzowatl decyzje miejscowych nadzoréw dotyczace pozwolenia na roz-
poczecie dziatalnos$ci w danym kraju. Bedzie tez decydowal o tym, czy takie po-
zwolenie cofng¢ (m.in. na wniosek lokalnych nadzorow). EBC podejmuje rowniez
ostateczng decyzj¢ o akwizycjach na miejscowych rynkach. W przypadku prawdo-
podobnego uprzywilejowania przez europejski nadzor najwigkszych grup finanso-
wych, moze to sprzyja¢ ich dalszej ekspansji na rynki goszczace?’.

Polska jako kraj, ktory nie przyjal jeszcze wspolnej waluty, stanie przed na-
stepujacym dylematem, czy wchodzi¢ do wspolnego nadzoru majac tylko niepelne
prawa wplywu na zapadajace w nim decyzje. W przeciwienstwie do innych krajow
Unii Europejskiej, polski nadzor bankowy w postaci KNF prowadzit konserwatyw-
na polityke nadzorczg, co w duzej mierze pozytywnie wptyneto na stabilno$é i do-
chodowo$¢ rodzimego sektora bankowego. Z punktu widzenia logistycznego cen-
tralizacja nadzoru w ramach UB spowoduje tatwos$¢ kontaktow z jednym nadzorem
— obecnie urzad KNF musi si¢ kontaktowac z wieloma nadzorcami w strefie euro.

Podstawowa zasada unii, w ktorej moglaby uczestniczy¢ Polska, powinna
opiera¢ si¢ na zasadzie, ze wszelkie decyzje nadzorcze na poziomie europejskim
nie moga skutkowa¢ pogorszeniem poziomu bezpieczenstwa lokalnych bankow.
Ta zasada powinna dotyczy¢ zarowno wymogoéw kapitalowych, ptynnosciowych,
jak 1 regulacji ostroznosciowych. Jednoczesnie — i to powinno by¢ dla Polski klu-
czowe — wszelkie dziatania harmonizujace na poziomie paneuropejskim nie moga
ogranicza¢ wladztwa lokalnego nadzoru w zakresie regulacji prewencyjnych. Per
analogiam wszelkie decyzje nadzoru europejskiego wptywajace na sytuacje ban-
kow corek, musiatby by¢ uzgadniane z lokalnym nadzorem. Nadzor krajowy miat-
by rowniez prawo prowadzi¢ bardziej restrykcyjne regulacje nadzorcze na terenie
wlasnego kraju, niz te obowigzujace na poziomie europejskim, z zastrzezeniem,
ze nie moglyby to by¢ rozwigzania tagodniejsze. Generalng zasadg europejskiego
nadzoru musi by¢ podziat nadzorczy pomi¢dzy nadzoér nad konglomeratami finan-
sowymi i matymi bankami. Przyjete rozwigzania powinny faczy¢ te dwa elementy,
czyli nadzorujgc lokalnie banki nalezy uwzglednia¢ systemowe ryzyka ptynace
z sumy lokalnych rozwigzan. W takim systemie ogolnoeuropejskiego nadzoru Pol-
ska moglaby uczestniczy¢, bez obaw o utrate kontroli nad nadzorowanymi pod-
miotami. [ to jest w istocie jeden z postulatow, z ktorym Polska powinna wystapi¢
negocjujac swoj udziat w unii.

% T.G. Grosse, op. cit., s. 19.
2 Ibidem, s. 20.
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Polski system bankowy jest na razie bezpieczny. Przetrwat kryzys, a sys-
tem gwarantowania depozytéw jest zaawansowany i zgromadzil znaczne $rodki
finansowe. Wiarygodnos$¢ bankow w Polsce wciaz jest bardzo wysoka. Mozna na-
wet powiedzieé, ze zaufanie do szeroko pojetego sektora finansowego jest rowniez
wysokie. Obywatele polscy nie obawiajg si¢ utraty swoich oszczgdnosci. Polskie
banki sg lepiej dokapitalizowane oraz w znacznie mniejszym stopniu zlewarowane
niz ich europejscy konkurenci.

Jezeli Polska zgodzi si¢ na delegowanie uprawnien decyzyjnych na poziom
unijny, to jednoczes$nie powinna tam by¢ odpowiedzialno$¢ finansowa za te decy-
zje. W tej chwili moze wystapic sytuacja, ze kto inny podejmie decyzje o funkcjo-
nowaniu konkretnych bankow na terenie Polski, ale jezeli te decyzje beda btedne,
to konsekwencje poniesie Polska, struktura panstwa i system gospodarczy.

Powstanie unii nie bedzie jednak obojetne dla polskich bankéw w wigkszo-
$ci nalezacych do bankow europejskich — co ostatecznie wptynie na gospodarke
(w polskim sektorze bankowym dominujg banki w 60 proc. bedace wiasnosciag
bankoéw znajdujacych si¢ w strefie euro, tzw. bankow-matek).

Przystapienie Polski (i innych panstw Europy Srodkowej) do unii w obec-
nym ksztalcie moze by¢ grozne dla depozytéw. Udziat zagranicznych instytucji
w polskich aktywach bankowych wynosi obecnie 65 proc. W poréwnaniu z po-
zostatymi krajami regionu jest to i tak niezty wynik; w obcych rekach jest np.
89 proc. stowackich, 95 proc. czeskich i az 98 proc. estonskich aktywow banko-
wych?. Przystapienie przez Polske w tej sytuacji do unii bytoby ,,skrajnie niszcza-
ce”. Grupy finansowe bedg mogly transferowac¢ aktywa pomiedzy poszczegdlnymi
jednostkami w sytuacji, w ktorej ktorys z cztonkéw UB dozna problemow finanso-
wych. Grozba ta wynika z przeniesienia uprawnien krajowych nadzoréw finanso-
wych na rzecz podmiotu pozostajacego w ramach EBC. Polska Komisja Nadzoru
Finansowego stracitaby wowczas wickszos¢ swoich kompetencji. Nadzorca unij-
ny obejmowatby wigksza troska banki z duzych panstw unijnych, a w mniejszym
stopniu analizowalby sytuacje w polskich bankach. Wtedy — cho¢by pod hastem
scentralizowanego zarzadzania plynno$cia w grupie bankowej — mozna byloby
znacznie tatwiej dokonywac operacji transgranicznych. Do tej pory KNF udawato
si¢ skutecznie powstrzymywac transfery, m.in. poprzez wprowadzenie po upadku
Lehman Brothers jesienig 2008 r. obowigzku dziennego raportowania transakcji
czy podwyzszanie poziomu wymaganego kapitalu. Dzieki temu polski system ban-
kowy uniknat kryzysu.

Wspotezynnik adekwatnosci podstawowych kapitatow wasnych (Tier I ca-
pital) pozostaje w Polsce na dobrym poziomie 12,9%, KNF zaleca zas, by banki
zaniechaly wyptacania dywidendy w sytuacji, gdy w ich przypadku odsetek ten
bedzie ponizej 9%. Wspdlny nadzorca unijny najprawdopodobniej rozluznitby te
zasady. W przypadku Polski byloby lepiej, gdyby banki-matki wystawity na sprze-

» High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector (chaired by
Erkki Liikanen), Final Report...
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daz polskie filie i polski kapitat mogtby je odkupié¢. Bylaby to okazja dla tworzenia
polskich grup bankowo-ubezpieczeniowych?®.

Na tle problemu bankow-matek majacych siedziby w krajach UE jedna
z najwiekszych korzysci z uczestnictwa Polski w UB mogloby by¢ zatem przyje-
cie jednolitych standardow regulacyjnych, do wycofywania kapitatu z nalezgcych
do nich polskich bankow. Ponadto w przypadku autonomicznych probleméw pol-
skiego sektora bankowego, skala zabezpieczen dla depozytariuszy bytaby znacznie
szersza niz obecnie. Na unii moglby skorzysta¢ takze rzad, w wyniku prawdo-
podobnego wzrostu wiarygodnosci Polski i mozliwosci tanszej emisji papierow
dhuznych.

Zakres proponowanych regulacji juz teraz niesie za sobg bardzo ciekawe
implikacje dla polskiego sektora bankowego. Dziatajace w Polsce banki nalezace
do duzych grup bankowych zostalyby automatycznie objgte unijnym nadzorem,
niezaleznie od uczestnictwa Polski w unii. W takiej sytuacji znalaztby si¢ m.in. na-
lezacy do UniCredit Group PKO SA, czy wchodzace w sktad zagranicznych grup
bankowych BRE i ING. Nie bez przyczyny prezes Narodowego Banku Polskiego
(NBP) Marek Belka stwierdzit, ze unia bankowa wejdzie do nas ,,tylnymi drzwia-
mi”. Co wigcej, istotny udziat obcego kapitatu w polskich bankach sprawia, ze juz
teraz KNF musi wspotpracowac z instytucjami nadzorczymi z innych krajow UE*.

Wejscie Polski do unii w konteks$cie problemu depozytow miatoby jedna
zalete: uwspolnotowienie ryzyka. Gdyby powstal wspolny system gwarantowania
depozytow, bezpieczenstwo polskich srodkow zostaloby wzmocnione, poniewaz
za ewentualne straty bankow krajowych odpowiadaliby podatnicy unijni, a nie je-
dynie polscy. Problem pojawitby si¢ jednak, gdyby upadt system bankowy ktore-
g0os z duzych krajow UE.

Istotnym problemem, ktory bezposrednio bedzie oddziatywat na gospodar-
ke Polski, jest podziat obcigzen w ramach funduszu restrukturyzacji i likwidacji
bankow, jakie bedzie musiata ponies¢ Polska w momencie wejscia do unii. Od
2008 r., panstwa unijne zaoferowaty europejskiemu sektorowi bankowemu oko-
o 4,7 bilionéw euro w formie gwarancji kapitatowych. Wedlug przyktadowego
scenariusza, w ktorym zaklada si¢ istnienie takiego funduszu restrukturyzacji
i likwidacji bankow w czasie kryzysu (zaktadajac, ze kraje otrzymujace pomoc
nie partycypuja), Polska musiatby zaptaci¢ ponad 200 miliardow euro, czyli 74%
PKB, podczas gdy w rzeczywistosci wptacita do budzetu UE zaledwie 9 miliardow
euro. Dane te pokazuja, ze podziat obcigzen w takim systemie, w ktorym sktadki
panstwowe sg oparte na wysokosci PKB oraz liczbie ludnosci, bytby niezwykle
niesprawiedliwy, zwazywszy, ze polskie banki posiadajg jedynie 0,73% aktywow
bankowych catej Unii®'.

» K. Rybinski, Unia Bankowa? Polska gorzko tego pozatuje, www.gospodarka.dziennik.
pl1[27.05.2013].

3 M. Belka, Unia bankowa korzystna dla Polski, www.finanse.wnp.pl [16.05.2013].

www.ekonomia.rp.pl [15.05.2013].
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Nierozwigzana pozostaje kwestia mozliwosci wykorzystywania przez kraje
spoza strefy euro srodkow zgromadzonych w funduszu ratunkowym EMS. Warun-
kiem cztonkostwa Polski w unii powinno by¢ zapewnienie instrumentéw wsparcia
finansowego w postaci wlasnie funduszu ratunkowego EMS oraz pakietu zaufania
na wzor nowej Inicjatywy wiedenskiej*. Brak takich rozwigzan powoduje, ze Pol-
ska bedzie ponosi¢ silng odpowiedzialnos¢ finansowg za decyzje podejmowane
przez EBC.

W Polsce powinny by¢ stworzone rozwigzania instytucjonalne, ktore uta-
twig prowadzenie biznesu bankowego i bedg wptywac na stabilizacje rynku finan-
sowego przed wejsciem do unii. Przyktadem takich rozwigzan moze by¢ sprawnie
dziatajacy system funduszy porgczeniowych®.

Reasumujgc dotychczasowe rozwazania nalezy zada¢ sobie pytanie, czy
Polska moze skorzysta¢ na przystapieniu do unii bankowej? Niepewnos¢ dotycza-
ca potencjalnych zyskow i strat wynikajacych z cztonkostwa w unii, a takze r6zno-
rodno$¢ podmiotow, na ktore oddziatywac beda konkretne mechanizmy, sprawia,
ze proba odpowiedzi na to pytanie powinna by¢ podejmowana z kilku komplemen-
tarnych perspektyw.

Po pierwsze, wejscie przez Polske do unii bankowej niewatpliwie wptyne-
foby korzystnie na percepcje kraju przez zagraniczne podmioty rynkowe. Spowo-
dowatoby jednak zmniejszenie elastycznosci sfery finansowej, ktora sprzyja dy-
namizacji wzrostu gospodarczego, a takze wywotato potencjalne konflikty na linii
biznes-regulator.

Po drugie, podobnie jak w przypadku debaty nad przystapieniem do UGiW,
réwniez w przypadku unii bankowej istnieje konieczno$¢ trudnej kalkulacji po-
miedzy krotkookresowymi kosztami a dlugookresowymi korzysciami. Niewatpli-
wie procesy dostosowywania do wymogow nowych mechanizméw wigzatyby sig
z wydatkami panstwa, ale przede wszystkim bankdéw, ponoszacych glowne koszty
unii. Naklady te moglyby jednak zosta¢ zdyskontowane w dtuzszym horyzoncie
czasowym, jesli Polska zyskataby na migdzynarodowej wiarygodnosci, a sektor
bankowy podlegat silniejszym zabezpieczeniom na wypadek kryzysu.

32 Inicjatywa wiedenska zostata powotana w szczytowym momencie $wiatowego kryzysu
finansowego 2008/2009 jako forum podmiotow sektora publicznego i prywatnego, stuzace zapew-
nieniu przez zachodnie grupy bankowe odpowiedniego wsparcia kapitatowego i ptynnosciowego
swoim filiom w krajach Europy Srodkowej, Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej. W odpowiedzi
na odradzajace si¢ zagrozenia dla regionu ptynace z kryzysu w strefie euro, inicjatywa zostala
reaktywowana w styczniu 2012 r. jako Inicjatywa wiedenska 2. Koncentruje si¢ ona obecnie na
promowaniu koordynacji dziatan wtadz krajow macierzystych i goszczacych na rzecz zapewnienia
stabilnej transgranicznej dziatalnosci bankowej i uniknigcia nieuporzadkowanego delewarowania.
Cztonkami jej Komitetu Sterujacego sa EBOR, Europejski Bank Inwestycyjny, MFW, Bank Swia-
towy i Komisja Europejska, a takze Wtochy i Rumunia, ktore reprezentuja odpowiednio wladze
macierzyste i goszczace. Przewodniczacym Komitetu jest Marek Belka, prezes Narodowego Ban-
ku Polskiego.

3 M. Pawlak, Po co nam Unia Bankowa?, www.kurier365.pl [15.05.2013].
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Po trzecie, dokonanie jednoznacznej weryfikacji skutkow unii dla Polski po-
zostaje w Scistym zwiazku z mozliwg przyszla akcesja do strefy euro. Oceng przy-
stgpienia do unii znacznie utatwilaby znajomos$¢ konkretnego stanowiska witadz
polskich dotyczacego przystapienia do strefy euro, w szczegdlnosci jego przybli-
zonych ram czasowych.

Niezaleznie od ostatecznej konkluzji dotyczacej skutkow przystgpienia Pol-
ski do unii bankowej dla polskiego zycia gospodarczego — nalezy podkreslic, ze
idea ta istotnie zmienita krajobraz debaty dotyczacej dalszej integracji Polski ze
strukturami europejskimi. Decyzje z zakresu ekonomii politycznej nie sprowadzaja
si¢ juz bowiem do prostego, bipolarnego ,,w” albo ,,poza” strefa euro, a mechani-
zmy proponowane przez uni¢ pozwalajg na poglebienie integracji w ramach UE
w odmienny sposob. Jezeli Polska miataby przystapi¢ do nowych struktur, nie
warto odktada¢ podjgcia decyzji na ostatnig chwilg, lecz aktywnie uczestniczy¢
w pracach nad projektem rozwigzan w zakresie unii, tak, aby byty one jak najbar-
dziej korzystne dla polskiego sektora bankowego*.

Decyzja o przystapieniu Polski do unii bedzie zapewne warunkowana
przede wszystkim wzgledami geopolitycznymi, a wigc zwigzana z checig ucieczki
z ,,drugiego kregu integracyjnego” (,,Europa drugiej predkosci”) do europejskiego
centrum. Bedzie rowniez podyktowana tempem przyjecia wspolnej waluty. W sy-
tuacji przyspieszenia staran o akcesje do UGIW odwlekanie cztonkostwa wydaje
si¢ nielogiczne. Natomiast op6znienie przyjecia euro daje wigcej swobody w za-
kresie terminu wejscia do unii bankowej®.

Ostatecznie w interesie Polski powinno by¢ przystapienie pod warunkiem
jednak doktadnego i precyzyjnego wynegocjowania jak najbardziej korzystnych
warunkow uczestnictwa i wspotpracy z unig bankows, tak aby zachowana byta
efektywnos¢ nadzorcza oraz mozliwos¢ dalszego rozwoju polskich bankow —
z uwzglednieniem oczywiscie kosztow fiskalnych ponoszonych przez Polske.
Oznacza to, ze tak dtugo, jak bedzie ponosi¢ takie koszty, musi mie¢ wptyw na klu-
czowe decyzje, ktore bedg skutkowaly kosztami fiskalnymi dla polskiego rynku.

Nieprzystgpienie Polski do unii — z uwagi na wielkos¢ polskiego sektora
bankowego i jego powigzania ze strefa euro w odbiorze zewnetrznym bedzie po-
strzegane negatywnie. W praktyce oznaczatoby to, Ze pozostawanie poza unia po-
gorszyloby zewnetrzng wycene polskiego systemu bankowego, nawet jesli teraz
jego kondycja jest bardzo dobra.

3 J. Janus, Unia bankowa: przestanki, zatozenia i potencjalne skutki dla Polski, www.eksper-
ci.kj.org.pl [20.05.2013].
» T.G. Grosse, op. cit., s. 21-22.
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Podsumowanie i rekomendacje dla Polski

Docelowy ksztatt przysztej unii bankowej, ale rowniez dziatania wszystkich kra-
jow UE 1 role, jaka beda w niej petnic, sg uzaleznione od odpowiedzi na nastepu-
jace, kluczowe pytania:
1. Jakie beda relacje pomiedzy organem nadzorczym w postaci EBC a dotychcza-
sowym europejskim regulatorem w postaci EBE?
2. Jakie bedg ostateczne rozwigzania EBC w konteks$cie unii bankowej?
3. Jakie narzedzia i zadania bgda przypisane nadzorowi makroostrozno$ciowemu
w UE?
4. W jakim zakresie bedzie si¢ odbywata wspodtpraca pomiedzy 17 krajami strefy
euro a pozostatymi 10 krajami, spoza tej strefy?
5. Jakie kompetencje bedzie miata rada nadzorcza przy EBC, w ktorej beda wypra-
cowywane decyzje wspoélne i gdzie kazdy z nadzoréw bedzie miat 1 glos?
6. Jakie bedg przepisy przejSciowe i okresy z tym zwigzane?
7. Jakie beda w EBE zasady glosowania i rozstrzygania w obszarze wigzacej me-
diacji?
8. Jaka bedzie pozycja polskiego regulatora w ksztaltowaniu decyzji w unii — je-
zeli dana decyzja bedzie szkodliwa dla interesu Polski, czy polski regulator bedzie
mogt jej nie przyja¢ — czy jednak bedzie zwigzany ta decyzja jako de facto niede-
cyzyjny (z uwagi na fakt, ze Polska nie jest w strefie euro)?
9. Czy z punktu widzenia polskiego regulatora lepiej jest wehodzi¢ do unii czy nie?
10. Czy zmiany zgloszone przez 17 krajow euro i 10 krajow spoza strefy znajda si¢
w docelowym modelu unii bankowej?¢

Niezaleznie od odpowiedzi na postawione pytania, juz teraz mozna sprecy-
zowac kluczowe rekomendacje dla Polski (tab. 3), wynikajace z obecnego projektu
unii i przyjetych przez UE rozwigzan w tym zakresie. Rekomendacje te sa rowniez
realizacja celu gtbwnego niniejszego opracowania.

Tabela 3. Rekomendacje i ryzyko dla Polski wynikajace z unii bankowe;j

Filar unii

Lp. | Zakres rekomendacji i ryzyka bankowej

Unia bankowa w proponowanym ksztalcie nie przyniesie wymiernych korzysci dla Polski,
nalezy przeprowadzi¢ szczegbtowe analizy oraz konsultacje z UE odnos$nie do polskiego
uczestnictwa i interesu, szczegétowo w kazdym z filarow. Efektem tego powinny by¢
konkretne przywileje, ktore Polska powinna otrzymaé w zamian za uczestnictwo.

1-3

Przystapienie Polski do unii w obecnym ksztatcie moze by¢ grozne dla depozytow, nalezy
opracowac procedure, w oparciu o ktora (jezeli zajdzie taka koniecznosé¢) bedzie mozliwy
2. kontrolowany transfer kapitatu przez grupy kapitatowe dzialajace na terenie Polski, 2
z uwzglednieniem wartosci progowych, kwotowych i braku niekontrolowanego odptywu
pieniadza.

36 Materiaty CASE-BRE 2012, zapis pokonferencyjny, ,,Unia bankowa i jej skutki dla Unii
Europejskiej, strefy euro i dla Polski — 123 seminarium BRE-Case”, www.bankier.tv [15.05.2013].
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Wzmocnienie pozycji KNF w kwestii niekontrolowanych i nadmiernych transferow

3 ponadgranicznych poprzez opracowanie i wdrozenie stosownych rekomendacji.
Konieczno$¢ wynegocjowania przez Polske w UE czytelnych zasad postgpowania
w przypadku hazardu moralnego, czyli koniecznosci obcigzenia (solidarnie wszystkich

4. R . . . . S X . 3
cztonkow unii) kosztami ratowania systemowo duzych europejskich bankoéw. Zasadne jest
zwolnienie Polski przynajmniej z czgéci solidarnej wysokosci obciazen.

5 Wynegocjowanie przez Polske mozliwosci wptywu na kluczowe decyzje, ktore skutkuja 13

kosztami fiskalnymi dla polskiego rynku.

Wynegocjowanie przez Polske¢ innego sposobu naliczania obcigzen w ramach funduszu
6. restrukturyzacji i likwidacji bankow, pomijajacego w pierwszej kolejnosci parametr liczby | 3
ludnosci (w chwili wejscia Polski do unii bankowej staje si¢ niekorzystny).

Uzyskanie gwarancji przez Polske, ze wszelkie decyzje nadzorcze na poziomie europej-
skim nie moga skutkowa¢ pogorszeniem poziomu bezpieczenstwa polskich bankow.

Na podstawie poprzedniej rekomendacji — przyjecie jednolitych standardow regulacyjnych
w przypadku wycofywania kapitatu z nalezacych do nich polskich bankow.

Cel wstapienia Polski do unii powinien by¢ rozpatrywany przez pryzmat korzysci dla
9. polskiej gospodarki i przedsigbiorstw. Po wstapieniu sektor bankowy powinien moc finan- | 1-3
sowac gospodarke na poziomie nie nizszym niz obecnie.

Warunkiem cztonkostwa Polski powinno by¢ zapewnienie instrumentoéw wsparcia finan-
sowego w postaci funduszu ratunkowego EMS oraz pakietu zaufania na wzoér nowej Ini-
cjatywy wiedenskiej. Brak takich rozwiazan powoduje, ze Polska bedzie ponosi¢ wigksza
odpowiedzialnos$¢ finansowa za decyzje podejmowane przez EBC.

‘Whnioskowanie przez Polske¢ zmiany zasad finansowania resolution fund i federalnego fun-
11. | duszu gwarantowania —dotychczas naliczanych wedtug klucza kapitatowego, ekonomicz- | 1,3
nie nieuzasadnionego i szkodliwego dla polskiej gospodarki.

W Polsce powinny by¢ stworzone rozwiazania instytucjonalne, ktore utatwia prowadze-

nie biznesu bankowego i beda wptywacé na stabilizacj¢ rynku finansowego jeszcze przed
wejsciem do unii bankowej. Przyktadem takich rozwiazan moze by¢ sprawnie dziatajacy
system funduszy porgczeniowych.

12. 1-3

Deklaracja dotyczaca cztonkostwa Polski w strefie euro: brak ostatecznej decyzji w tym
zakresie spowoduje marginalizacj¢ udziatu Polski w unii bankowej. Polska ma pewien

13. | zakres negocjacji dotyczacy nowego mechanizmu unii jako cztonek UE, ale juz nie jako 1-3
cztonek strefy euro — jest to jednak pozycja stabsza. Polska nie b¢dac cztonkiem unii
walutowej nie bedzie miata realnego wptywu na proces decyzyjny w unii bankowe;j.

Nieprzystapienie Polski do unii bankowej — z uwagi na wielko$¢ polskiego sektora
bankowego i jego powigzania ze strefa euro — bedzie odbierane negatywnie. Oznaczac¢
bedzie pogorszenie zewngtrznej wyceny polskiego systemu bankowego. W przypadku
decyzji o nieprzystapieniu, nalezy tez dokapitalizowa¢ banki z wigkszosciowym udziatlem
kapitatu polskiego przez stworzenie odpowiednich rezerw oraz oszacowac koszty krotko-
i dlugookresowe.

1-3

W interesie Polski powinno by¢ przystapienie do unii pod warunkiem doktadnego i precy-
15. | zyjnego wynegocjowania jak najbardziej korzystnych warunkéw uczestnictwa 1 wspotpra- | 1-3
cy. Konieczne jest uwzglednienie wszystkich kosztow zwiazanych z cztonkostwem.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Stan realizacji powyzszych rekomendacji, zdecydowanie wptynie i okresli
pozycje Polski w docelowym modelu unii bankowej oraz wyznaczy stopien, tempo
i jako$¢ polskiej integracji z UE i strefa euro.
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Banking Union — the benefits and risks for the Polish

The Banking Union will change the face of Europe. It will significantly deepen integration
in what is arguably the key sector of the economy. For the Member States that join the Banking
Union, this will mean signing up for ‘more Europe’. This will raise not only technical questions
as to how Banking Union will actually work, but also political questions. These relate to how that
deeper Europe should be governed and how the Banking Union will fit within the EU as a whole.
Banking union consists of five elements: Regulation, Supervision, Deposit guarantees, Resolu-
tion and Liquidity provision from the Central Bank. All need to work together. Just as one needs
a blueprint for the entire building before laying the foundation, so too would it be helpful to have
a sense of Banking Union in its entirety before initiating the Single Supervisory Mechanism as the
first instalment. Otherwise one runs the risk that Banking Union will remain partial, and that this
will make things worse, not better.
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