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Granice integracji. Niemiecka blokada finalizacji unii
bankowej

Sebastian Ptéciennik

W obliczu pandemii, wojny na Ukrainie i wysokiej inflacji rosnie potrzeba konsolidacji i
wzmochnienia narzedzi antykryzysowych w strefie euro. Szansa na to pojawita sie na
poczatku maja, gdy szef Eurogrupy Paschal Donohoe przedstawit plan ukoriczenia trwajgcej
od dekady budowy unii bankowej. Propozycja utworzenia wspolnego systemu
ubezpieczenia depozytéw (EDIS) — brakujgcego elementu catej konstrukcji — spotkata sie
jednak z oporem panstw cztonkowskich strefy euro. Sprzeciw zgtosity w szczegdlnosci
Niemcy, ktére obawiajg sie przeksztatcenia EDIS w mechanizm transferowy. Pat wokét unii
bankowej oznacza, ze gtowny ciezar walki z kryzysami nadal bedzie spoczywat na
Europejskim Banku Centralnym (EBC) i dziataniach podejmowanych ad hoc przez kraje
cztonkowskie. Pokazuje tez wyraznie, ze granicg integracji jest wcigz kwestia zakresu
solidarnosci finansowej miedzy uczestnikami integracji.

Dyskusja o stabilnosci strefy euro i jej odpornosci na kryzysy zdominowana jest przez
problemy zwigzane z politykg pieniezng EBC oraz zasadami dyscypliny fiskalnej paktu
stabilnosci i wzrostu (PSW). Tymczasem réwnie istotna jest kondycja bankéw strefy. Ich
trudnosci w jednym panstwie cztonkowskim moga — co pokazat kryzys ekonomiczny z lat
2008-2009 - skutkowac turbulencjami w catej unii walutowe;j.

Kryzysy bankowe sa zarazliwe takze w wymiarze transgranicznym. Instytucje finansowe
strefy euro sg ze sobg powigzane poprzez udziaty, obligacje czy wspdlne transakcje, a wiec
ewentualne problemy np. bankéw wtoskich mogg tatwo wywota¢ kiopoty bankdéw
francuskich. Réwnie wazne jest to, ze w przypadku kryzyséw bankowych rzady czesto
muszg podjgé kosztowne dziatania ratunkowe, aby unikngé¢ efektu domina w catej
gospodarce. Dla wielkich bankéw skala wyzwania moze by¢ jednak na tyle duza, ze
inwestorzy zaczng stawia¢ pod znakiem zapytania stabilnos¢ finansowg panstwa i zadaé
radykalnie wyzszej premii od ryzyka w wycenie obligacji. W takiej sytuacji pojawia sie juz
bezposrednie zagrozenie dla spdjnosci catej strefy euro: kryzys asymetryczny. Oznacza on,
ze jeden z krajow cztonkowskich znajduje sie w sytuacji fundamentalnie gorszej od
pozostatych, a EBC nie jest w stanie prowadzi¢ w tych warunkach odpowiedniej dla
wszystkich polityki pienieznej. Miedzy kondycjg bankéw a stabilnoscig catej unii walutowe;j
istnieje zatem wyrazny zwigzek, ktéry uzasadnia koniecznos$¢ prowadzenia jednolitej polityki
wobec instytucji finansowych, czyli unie bankowa.

Przestanek za integracja jest jednak wiecej. Europejski rynek bankowy jest podzielony na
narodowe nisze i traci dystans do najwazniejszych konkurentéw globalnych. Stworzenie w
strefie euro jednolitego obszaru dla funkcjonowania instytucji finansowych sprzyjatoby
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konkurencyjnosci, fuzjom i powstaniu wiekszych podmiotéw. Stawka jest koszt dostepu do
kapitatu, ktory nie powinien byé wyzszy niz w USA lub Chinach.

Ku unii bankowej

Najwazniejsze dziatania integracyjne w tym obszarze podjeto w konsekwencji kryzysu
finansowego z lat 2007-2008. Bolesng lekcjg byt zwtaszcza krach w Hiszpanii, ktory
pokazat, jak bardzo problemy bankéw moga uderzy¢ w finanse panstwa. W 2014 r. udato sie
wprowadzi¢ nadzér EBC nad najwiekszymi bankami strefy euro. Z kolei w 2016 r. zaczat
funkcjonowaé wspolny mechanizm uporzadkowanej restrukturyzacji i upadtosci bankdw,
ktéry miat zapobiec nieskoordynowanym, czesto upolitycznionym probom ratowania
instytucji finansowych przez wtadze narodowe.

Nie powiodty sie jednak préby wprowadzenia trzeciego filaru unii bankowej — wspdlnego
ubezpieczenia depozytéw bankowych - ktéry miat zapobiec panicznemu wycofywaniu
przez depozytariuszy srodkéw z zagrozonych upadkiem bankéw. Dzieki niemu klienci mieli
mie¢ pewnos¢, ze ich lokaty bedg korzystaty z jednakowej ochrony we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Komisja Europejska zaproponowata w 2015 r., aby w ciggu
dwdch lat wprowadzi¢ mozliwos¢ wzajemnego wsparcia finansowego miedzy narodowymi
systemami, a do 2024 r. zastgpi¢ je wspdlnym funduszem ubezpieczeniowym. Ani ten
pomyst, ani kolejne — o wiele mniej ambitne — nie wyszly jednak poza etap konsultacji na
forum Eurogrupy.

Proba przetamania impasu

Na posiedzeniu Eurogrupy 3 maja jej przewodniczacy, irlandzki minister finanséw Donohoe,
ztozyt propozycje, ktéra miata by¢ podstawg do podjecia politycznej decyzji o sfinalizowaniu
unii bankowej na czerwcowej Radzie Europejskiej. Plan przewidywat dwa etapy realizacji
EDIS. W pierwszym, ktory miat sie zaczgé w 2024 r., narodowe systemy ubezpieczen
zostatyby powigzane mechanizmem reasekuracji, czyli wzajemnie udzielanych pozyczek.
Roéwnolegle miatyby powstac zreby wspolnego funduszu ubezpieczeniowego. Jego zasoby
finansowe bytyby budowane dzieki sktadkom, ktérych poziom bytby uzalezniony od skali
ryzyka w narodowych systemach bankowych. W drugiej fazie, planowanej na 2028 r.,
wspolny fundusz przejatby funkcje centralnej instytucji ubezpieczenia depozytow w
europejskich bankach. To z jego zasobow miatyby by¢ udzielane pozyczki dla narodowych
systemdw na przeprowadzanie niezbednych interwenc;ji.

Przed wprowadzeniem funduszu — czyli drugg fazg — banki miatyby zostac ,przetestowane”
pod katem stabilnosSci i ekspozycji na ryzyko. Chodzi w szczegdlnosci o poziom tzw. ztych
kredytéw (non-performing loans, NPL) oraz koncentracji obligacji rzagdowych w bilansach,
ktory naraza banki na ktopoty w razie obnizenia ratingu panstw. Co wazne, wyniki przegladu
miatyby podlega¢ zatwierdzeniu przez wszystkie kraje cztonkowskie, co faktycznie
réwnatoby sie prawu weta. Do tego czasu nastgpityby rowniez daleko idgca harmonizacja
narodowych systemow ubezpieczenia oraz doprecyzowanie przepiséw okreslajgcych
zasady dotyczace upadtosci bankéw i pomocy publicznej.

Ambitna proba Donohoe spetzta jednak na niczym ze wzgledu na opér rzagdow. Ministrowie
z mniejszych panstw zgtaszali obawy co do rosngcego wptywu wielkich bankéw na ich
rynki, kraje potudnia zas - w szczegolnosci Wiochy - krytycznie odnosity sie do
zmniejszenia roli obligacji rzagdowych w bilansach bankéw. Najwiekszy opor stawiaty
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Niemcy — tradycyjny hamulcowy préb finalizacji unii bankowe;j.
Niemcy — gtéwny oponent

Rzad w Berlinie od lat krytycznie patrzy na proby wdrozenia EDIS. Niezaleznie od afiliacji
politycznej, kolejni ministrowie finanséw niczym mantre powtarzali, ze najpierw konieczne
jest obnizenie poziomu ryzyka w bankach potudnia. Bez spetnienia tego warunku EDIS
statby sie — jak twierdzili przedstawiciele Berlina — szerokim kanatem transferowym do
krajow, ktdre nie potrafig sprawnie zarzgdza¢ swoimi sektorami bankowymi.

Obecny gabinet nie postepuje inaczej. Cho¢ trudniej dzi§ zarzucaé wtoskim bankom zbyt
wysoki poziom NPL, to w mocy pozostaje postulat ograniczenia koncentracji obligaciji
rzgdowych, ktéra — zdaniem Niemcéw — nie tylko jest ryzykowna finansowo, lecz takze
tworzy niebezpieczne zaleznosci miedzy sektorem bankowym a wtadzg. Minister finansow
RFN Christian Lindner (FDP) chciatby réwniez, by wtasciciele w wiekszym niz dotad stopniu
odpowiadali za restrukturyzacje bankoéw, a obcigzenie podatnikéw pojawiato sie w
wyjatkowych sytuacjach. Bez uwzglednienia powyzszych punktéw trudno dyskutowac o
wspolnym funduszu, dlatego propozycje Donohoe niemiecki minister potraktowat jako co
najwyzej ,okazje do wymiany pogladow”.

Stanowisko RFN do pewnego stopnia mozna wyjasni¢ tradycyjnym rygoryzmem fiskalnym,
niemniej duze znaczenie ma takze opinia wtasnych bankéw — w szczegdlnosci matych
podmiotow publicznych i spétdzielczych. Od lat ich zrzeszenia podkreslajg zalety
wynikajgce z posiadania wtasnego, budowanego przez dekady systemu ubezpieczenia
depozytéw i nie widzg powodu, by z niego rezygnowac na rzecz unijnego rozwigzania.
Obawiajg sie one tez o swojg konkurencyjnos¢ w starciu z wielkimi, transgranicznymi
molochami z Francji, Wioch, Hiszpanii czy Holandii. Mniej krytyczne sg prywatne banki
niemieckie i przedstawiciele fintechéw (platform cyfrowych oferujgcych ustugi finansowe),
dla ktérych finalizacja unii bankowej bytaby szansg na ekspansje, zwiekszenie
bezpieczenstwa obrotu finansowego i lepszy rating.

»Niepetna” unia bankowa

Niepowodzenie inicjatywy Donohoe pokazuje istote sporu o kierunek integracji
gospodarczej w strefie euro. Chodzi o granice solidarnosci finansowej panstw
cztonkowskich w obliczu kryzyséw. Francja, Wtochy i inne kraje potudnia uwazajg, ze
powinny by¢ one zarysowane mozliwie szeroko. W przeciwnym razie trudno wyobrazi¢
sobie stabilne funkcjonowanie unii walutowej. Odmienng wizje majg Niemcy, a w zasadzie
cata potnoc strefy, uznajgca, ze solidarnos¢ nie moze oznaczaé ,unii transferowej”.
Mechanizmy redystrybucji muszg by¢ poprzedzone upodobnieniem sie gospodarek pod
wzgledem wydajnosci i odpornosci na wstrzasy.

Powyzszy spor w pokryzysowej dekadzie wyciszyta polepszajgca sie koniunktura
gospodarcza i ekspansywna polityka pieniezna EBC. Udato sie go tez unikngc¢ przy
planowaniu pandemicznego funduszu odbudowy - o0b6z niechetny wspdinej
odpowiedzialnosSci za ryzyko zadowolit sie obietnicg, ze chodzi o jednorazowy mechanizm
pomocowy. Wraz z pogarszajgcg sie koniunkturg i rosngcag inflacja dylemat ,ile
solidarnosci?” powraca do debaty o przysztosci integracji. Nieudana préba przeforsowania
EDIS jest w tym kontekscie waznym sygnatem. Niewykluczone zresztg, ze konczy ona
zmagania o stworzenie petnej unii bankowej. Ta pozostanie wiec projektem majgcym za
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fundament nadzér i mechanizm restrukturyzacji, ktéry w kolejnych latach bedzie
uzupetniany harmonizacjg niektérych regut, np. dotyczacych upadtosci bankéw. Moze to
mie¢ konsekwencje dla funkcjonowania strefy euro, zwtaszcza w obliczu kryzyséw. EDIS
mozna bytoby potraktowa¢ jako sygnat wystany rynkom, ze unia walutowa ulega
wzmocnieniu i dysponuje kolejnym instytucjonalnym zabezpieczeniem na wypadek
turbulencji. Jego brak oznacza, ze odpowiedzialnos¢ za reakcje na ewentualne wstrzgsy
finansowe spoczywa przede wszystkim na barkach EBC oraz krajéw cztonkowskich, ktére —
podobnie jak dekade temu - bedg zmuszone podejmowac decyzje ad hoc w zmudnym
procesie negocjacji politycznych.

Prawdopodobne ostateczne zaprzepaszczenie szans na sfinalizowanie unii bankowej ma
tez konsekwencje dla catej struktury integracyjnej w UE. Pod wzgledem politycznym nie jest
to zta wiadomos¢ dla panstw spoza strefy euro, ktore obawiaty sie jej szybkiej konsolidacji
w reakcji na pandemie i wojne na Ukrainie oraz zaostrzenia podziatu miedzy strefami euro i
non-euro. Unia bankowa w ramach unii walutowej stawiataby w gorszej pozycji
konkurencyjnej ich sektory bankowe i z duzym prawdopodobieristwem przymuszata je do
dostosowywania sie do wprowadzanych przez kraje strefy euro regut. Fiasko EDIS oddala
urzeczywistnienie sie takiego scenariusza, a ponadto otwiera szanse na przyspieszenie prac
nad szerszg koncepcjg unii rynkéw kapitatowych, obejmujgcg catg UE. Tak pomyslany
projekt hamowatby réznicowanie integracji i faktyczne przejscie do — postulowanej przez
niektére panstwa, np. Francje — ,Europy wielu predkosci”.
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