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WSTEP

Integracja sektora bankowego rozpoczela si¢ ponad dekade temu jako odpo-
wiedz na kryzys w strefie euro, ktérego waznym wymiarem byty réwniez pro-
blemy europejskich bankéw. Pozostaje natomiast do dzi$ projektem niedokon-
czonym, a sam termin ,unia bankowa” odnosi sie przede wszystkim do nadzoru
oraz mechanizmu zarzadzania duzymi bankami znajdujacymi sie w kryzysie.
Nie obejmuje ona jednak wspélnego ubezpieczenia depozytéw, nie dysponuje
takze narzedziami fiskalnymi wsparcia bankéw, trudno tez méwié o istnieniu
wspélnego rynku ustug bankowych oraz jednolitej regulacji dotyczacej mniej-
szych bankéw.

Wraz z zacieraniem si¢ dodwiadczen z poprzedniego kryzysu oraz postepu-
jaca stabilizacja rynkéw finansowych zainteresowanie unig bankowsa wyraznie
ostabto. Mimo ze nie brakowato argumentéw na rzecz poglebienia integracji
w tym obszarze, inicjatywy polityczne grzezly w miedzyrzadowych sporach.
Kwestia ta powrécita do gléwnego nurtu debaty w UE na poczatku 2023 r.,
gdy problemy bankéw USA i Szwajcarii sprowokowaty pytania takze o kon-
dycje europejskiego sektora. Dyskusja o integracji bankowej jest obecnie jed-
nak o wiele bardziej ztozona niz dziesie¢ lat temu, gdy chodzilo o obnizenie
ryzyka i ograniczenie toksycznego zwigzku miedzy sytuacja bankéw a finan-
sami panstw. Dzi$§ uwzglednia ona nowe zjawiska kryzysowe i lokalne ryzyka,
zmiany technologiczne, kryzys gospodarczy oraz ambicje wzmocnienia kon-
kurencyjnosci gospodarki strefy euro - réwniez finansowej - w gospodarce

globalne;.

Celem tego raportu jest analiza niemieckiego stanowiska wobec unii bankowe;.
Nie ulega watpliwosci, ze RFN - ze wzgledu na site gospodarcza i polityczna
oraz autorytet w sferze finanséw - miala znaczacy wplyw na obecny ksztatt
integracji polityki w odniesieniu do sektora bankowego. Opierat sie on w duzej
mierze na priorytecie stabilnosci kapitalowej, niecheci do instrumentéw trans-
ferowych, preferencji decentralizacji i subsydiarnosci oraz sceptycyzmie wobec
politycznej centralizacji na poziomie wspdlnotowym. Dla przyszlego ksztattu
unii bankowej decydujace znaczenie ma to, czy w obliczu nowych wyzwan
Niemcy dokonaty korekty swojego stanowiska.

Pierwszg cze$¢ raportu poswiecono wyjadnieniu, dlaczego integracja polityki
sektora bankowego jest istotna dla kondycji gospodarki UE - zwlaszcza strefy
euro - oraz na czym konkretnie polega idea unii bankowej. W drugim rozdziale
zaprezentowano priorytety REN wobec integracji w tym obszarze. Kolejne trzy
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rozdzialy pracy dotycza filaréw unii bankowej - w jaki sposéb powstaty, jakie
dylematy pojawily sie w negocjacjach i na ile przyjete rozwigzania odpowia-
daty preferencjom Niemiec. Najpierw oméwiono wspélny nadzér nad bankami,
nastepnie przedstawiono mechanizm przymusowej restrukturyzacji oraz upo-
rzagdkowanej likwidacji bankéw, a na koficu - prébe wprowadzenia wspélnego
ubezpieczenia depozytéw bankowych. Punktem wyjscia dla rozwazan w roz-
dziale széstym jest sytuacja gospodarcza i polityczna po rozpoczeciu rosyjskiej
inwazji na Ukraine. Ich przedmiotem sa nowe uwarunkowania integracji ban-
kowej, jej deficyty oraz kierunki reform. W rozdziale siédmym oméwiono nie-
miecka reakcje na zaistniale okolicznosci, znaleZ¢é w nim mozna réwniez ocene,
jak dalece stanowisko Berlina wobec finalizacji integracji bankowej uleglo
zmianie. Podsumowanie zawiera prébe ujecia polityki REN w stosunku do unii
bankowej w szerszym kontekscie strategii integracji gospodarczej, ktéra - co
nalezy podkresli¢ - w niewielkim stopniu reaguje na tzw. wydarzenia i zmiane
uwarunkowan. Ostatnim punktem poruszonym w opracowaniu jest znaczenie
unii bankowej dla pafistw UE nienalezacych do strefy euro, a tym samym loku-
jacych sie poza instytucjami rozpoczetej w 2012 r. integracji sektora.



TEZY

Upadek szwajcarskiego Credit Suisse i amerykanskiego Silicon Valley
Banku, a takze gwattowne, cho¢ krétkotrwate wahania cen akcji Deutsche
Banku w marcu 2023 r. zwrécily uwage opinii publicznej na kondycje sek-
tora bankowego. Powrdcity obawy przed powtérka kryzysu z lat 2007-2008,
gdy krach bankéw w USA doprowadzil do zatamania globalnego systemu
finansowego. Jego skutki szczegélnie dobrze zapamietano w Europie, gdzie
ryzyko bankructwa licznych instytucji kredytowych zmusito rzady do kosz-
townych interwencji i mocno nadwyrezyto sp6jnosé strefy euro.

Owczesng odpowiedzia na kryzys miata by¢ integracja polityki wobec ban-
kéw oraz budowa tzw. unii bankowej obejmujacej panistwa strefy euro
i - na zasadzie dobrowolnosci - pozostatych cztonkéw UE. Jej rozwéj w ko-
lejnych latach stanowil wypadkowg intereséw narodowych, dyskusji o gra-
nicach ponadnarodowej, politycznej integracji, solidarnosci finansowej,
a takze sporu miedzy zwolennikami rozwigzan rynkowych i tymi, ktérzy
opowiadaja sie za zwiekszonym interwencjonizmem. Bilans dotychczaso-
wych dzialari to powstanie jednolitego mechanizmu nadzorczego (Single
Supervisory Mechanism, SSM) oraz wspélnego mechanizmu przymusowej
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (Single Resolution Mecha-
nism, SRM) z ograniczonym funduszem antykryzysowym. Nie udato sie
natomiast osiggnaé kompromisu w sprawie trzeciego filaru unii banko-
wej - wspblnego ubezpieczenia depozytéw (European Deposit Insurance
Scheme, EDIS). Warto réwniez podkreélié, ze utworzone instytucje integra-
cyjne w bezposredni sposéb odnosza sie jedynie do najwiekszych bankéw
strefy euro. Mniejsze banki sg wprawdzie objete wspdlnymi zasadami, ale
w ich przypadku nadal czotowg role odgrywaja narodowe agendy nadzoru,
restrukturyzacji i likwidacji oraz paistwowe prawo upadlosciowe.

Taki ksztalt integracji wynikat w duzej mierze z priorytetéw najwieksze-
go panistwa cztonkowskiego UE - Niemiec. W modelu gospodarczym RFN
wazne miejsce tradycyjnie zajmuja takie kwestie jak stabilno$¢ makro-
ekonomiczna, niskie zadluzenie publiczne, indywidualna odpowiedzial-
nos$¢ finansowa. Podczas kryzysu finansowego i zadtuzeniowego w strefie
euro znalazly one odzwierciedlenie w podejsciu austerity, ktére zaktadato,
ze dzieki cieciom wydatkéw publicznych uda sie obnizy¢ ryzyko fiskalne
w unii monetarnej. Strategia wobec sektora bankowego byta zgodna z taka
sama logika: instytucje kredytowe miaty przesta¢ by¢ czynnikiem ryzyka
fiskalnego. Aby ten cel osiagnaé, nalezato zwiekszy¢ poziom bezpieczenistwa
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w branzy oraz odcigé mozliwo$¢ udzielania pomocy publicznej bankrutujg-
cym podmiotom. Na bardziej szczegétowym poziomie taka wizja integracji
przektada sie na dazenie do niezaleznego, odpolitycznionego nadzoru na
szczeblu UE, twardszych wymogéw kapitatlowych, zwiekszenia odpowie-
dzialno$ci wlascicieli i wierzycieli za klopoty bankéw oraz obnizenia kon-
centracji obligacji rzadowych w bilansach bankéw. Spéjne z nig byto réwniez
niechetne podejscie do tworzenia wspdlnych funduszy wsparcia dla upada-
jacych bankéw. Niemcy staraly sie jednoczesnie chroni¢ specyfike swojego
sektora matych bankéw publicznych i spétdzielczych, dlatego hamowaty
zbyt daleko idace pomysty wzmocnienia instytucji wspélnotowych.

Tak zaprojektowana integracja przyniosta w pokryzysowych latach zado-
walajace efekty. Poziom ryzyka ulegl obniZeniu, ponadto banki zwigkszyty
swoje zabezpieczenia na wypadek probleméw ptynnosciowych lub ban-
kructwa. Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze owe lepsze dane miaty zwigzek
z generalng poprawg sytuacji gospodarczej i stabilizacja na rynkach finan-
sowych. Pierwszym powaznym testem integracji w sektorze bankowym byt
kryzys gospodarczy wywotany przez pandemie COVID-19. Nie uderzyt on
bezposrednio w banki, a pomoc publiczna udzielona przedsiebiorstwom
i konsumentom zapobiegta turbulencjom na rynkach finansowych i maso-
wej niewyplacalnosci kredytobiorcéw. Niemniej od czasu pandemii pojawia
sie coraz wiecej sygnaléw, ze obecna formuta unii bankowej ma wiele de-
ficytéw i moze okazaé sie niewystarczajaca do zmierzenia sie z powazniej-
szymi zagrozeniami finansowymi.

Cezura dla integracji bankowej moze jednak sta¢ sie drugi kryzys - wywo-
tany przez wojne na Ukrainie. Jego skutkami byly wstrzasy na rynkach
energii, a nastepnie skokowy wzrost inflacji, ktéry zmusit Europejski Bank
Centralny do zaostrzenia swojej polityki pienieznej, opartej dotad na bardzo
niskich stopach procentowych. Choé krétkoterminowo zmiana ta wydawata
sie korzystna dla sektora, to mogta réwniez zdestabilizowaé rynki obligacji,
ktérych spore zasoby znajdowaly sie w bilansach bankéw. Zatamanie spo-
wodowane wojng zbieglo sie tez z zaostrzajaca sie konfrontacja polityczna
i gospodarcza w globalizacji, kryzysem klimatycznym oraz rewolucjami
technologicznymi. Kazde z tych wyzwan oznacza zwigkszony popyt na
kapitat, co uwypukla znaczenie duzego i efektywnego rynku ustug banko-
wych. Europa musi sta¢ sie bardziej konkurencyjna i zdolna do finansowa-
nia wlasnego rozwoju, w czym wciaz podzielony na narodowe nisze rynek
bankowy nie zapewnia dostatecznego wsparcia. Poszukiwanie odpowiedzi
na te wyzwania wiaze sie z aktualizacja sporu o wizje integracji finansowej,



jej rynkowy charakter, zakres solidarnosci finansowej oraz kompetencje
wladz narodowych. Bedzie sie on ogniskowat np. wokét kwestii wspélnego
ubezpieczenia depozytéw.

Nowe polityczne i gospodarcze uwarunkowania mogtyby sie przyczynié
do zmiany podejscia RFN do ukoniczenia unii bankowej i zaakceptowania
m.in. wzmocnienia poziomu ponadnarodowego oraz narzedzi pomocy
finansowej. Do takiego przypuszczenia skiania chocby idea Zeitenwende -
»nowej ery” - ogloszona przez kanclerza Olafa Scholza tuz po rozpoczeciu
rosyjskiej inwazji na Ukraine. Zaklada ona zwrot polityczny w kluczowych
dla intereséw panstwa kwestiach. Po ponad roku od wybuchu wojny trudno
jednak broni¢ przekonania, ze wréd nich znalazto si¢ podejscie do integra-
cji gospodarczej, w szczegdlnosci bankowej. W stanowisku Berlina nadal
dominujg finansowy konserwatyzm i ostrozno$¢ wobec budowy ponad-
narodowych mechanizméw transferowych. Probierzem polityki RFN stato
sie dalsze blokowanie wspdlnego ubezpieczenia depozytéw, a postep w two-
rzeniu wspdlnej przestrzeni bankowej mozna dostrzec przede wszystkim
w rozciaggnieciu regul bezpieczenistwa, restrukturyzacji i upadtosci na
mniejsze banki, pozostajace dotad pod parasolem regulacji narodowych.

Nie mozna wykluczy¢, ze za sprawg priorytetéw Niemiec projekt unii ban-
kowej osigga dlugoterminowa réwnowage opierajaca sie na podziale za-
rzadzania miedzy instytucje ponadnarodowe i narodowe, skromnych pod
wzgledem finansowym narzedziach antykryzysowych oraz na stopniowym
ujednolicaniu podstawowych regul bezpieczenistwa dla wszystkich bankéw.
Pewne elementy tego systemu beda ulegaty korekcie np. przy okazji nego-
cjowania nowego pakietu regut fiskalnych dla strefy euro lub - co mniej
prawdopodobne - powotywania unijnych funduszy inwestycyjnych finan-
sowanych z emisji dtugu. W tej sytuacji Berlin przesunie swoja aktywnos¢
ku tworzeniu unii rynkéw kapitatowych (czyli oprécz bankowego takze
np. rynkéw akcji, ubezpieczen), ktérej brak to istotny wytom w architek-
turze integracji gospodarczej w UE.

Integracja bankowa - mimo ze obejmuje bezposrednio tylko panistwa strefy
euro - ma niemate znaczenie réwniez dla pozostatych cztonkéw UE, w tym
Polski. Sa oni silnie powigzani gospodarczo z obszarem wspélnej waluty,
a na ich rynkach dziata wiele instytucji kredytowych z obszaru unii mo-
netarnej. W ich interesie lezy zatem sprawnie funkcjonujaca unia banko-
wa, promujaca stabilno$¢ finansows i obnizajaca ryzyko kryzyséw oraz
wzmacniajgca wspdlny rynek poprzez ujednolicanie regulacji bankowych.
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Kraje non-euro nie sa jednak zainteresowane rozbudowang instytucjonali-
zacja unii bankowej. Brak centralnych gremiéw decyzyjnych i duzych fun-
duszy wsparcia oddala perspektywe pogorszenia pozycji wlasnych bankéw
wzgledem konkurentéw z obszaru euro, a oprécz tego hamuje tendencje ku
glebszemu zréznicowaniu integracji politycznej. W tym kontekscie ostroz-
ne podejscie Niemiec, ktére akcentujg koniecznos¢ ujednolicenia regut przy
stosunkowo niewielkiej roli wspdlnych instytucji i funduszy, jest dla nich
korzystne.



I. INTEGRACJA POLITYKI WOBEC BANKOW

Sektor bankowy dlugo pozostawat poza gtéwnym nurtem integracji gospo-
darczej w Europie. Przyczyna takiego stanu rzeczy nie byta bynajmniej jego
marginalna rola, lecz odwrotnie - pierwszorzedne znaczenie dla funkcjono-
wania systeméw gospodarczych panstw czlonkowskich i ich suwerennosci
ekonomiczne;j.

1. Znaczenie bankéw w gospodarce

Zasadnicza funkcja bankéw to posrednictwo finansowe: pozyskiwanie fundu-
szy od posiadaczy kapitatu i pozyczanie ich tym, ktérzy go potrzebuja. W naj-
bardziej tradycyjnym schemacie polega to na oferowaniu depozytéw i trans-
ferowaniu ich na pozyczki, za$ réznica oprocentowania miedzy nimi pozwala
osigga¢ dochéd. Posrednictwo nalezy jednak zakreslaé szerzej, poniewaz banki
emitujg papiery wartosciowe, tworza fundusze inwestycyjne i skomplikowane
instrumenty finansowe (tzw. sekurytyzacja), a takze obracajg nimi. Ich aktyw-
nos$¢ jest zatem waznym czynnikiem ksztaltowania ceny kapitatu.

Posrednictwo finansowe nie wyczerpuje oczywiscie roli bankéw w systemie
gospodarczym. Stanowig one réwniez kluczows cze$¢ krajowego i miedzynaro-
dowego systemu rozliczen i platnosci - skomplikowanej sieci, w ktdrej funk-
cjonowanie angazuja sie banki centralne, agendy rzadowe i miedzynarodowe
oraz inne podmioty sektora finansowego. Jej jako$¢ jest waznym czynnikiem
rozwoju gospodarczego, gdyz decyduje o tym, jak wysokie sa koszty transak-
cyjne wymiany.

Trzecia funkcja bankéw - budzaca wiele kontrowersji - to kreowanie pieniadza.
W tradycyjnym podejéciu wigzano jg z tym, ze w systemie bankowym udzie-
lone kredyty ,,powracajg” jako depozyty i moga by¢ ponownie pozyczone. Eks-
pansje tego procesu ogranicza jedynie konieczno$¢ utrzymywania rezerw na
wypadek, gdyby depozytariusze chcieli wycofaé swoje pienigdze. Kreacyjny
potencjat bankéw jest jednak duzo wiekszy i tak naprawde nie potrzebujg one
depozytéw. W ten sposéb spopularyzowat sie poglad, ze tworza Srodki pie-
niezne ,z niczego’. W istocie zamieniajg nieptynne aktywa - jak zdolno$¢ do
splaty w przysztosci - w pieniadz tu i teraz'.

1 P.Rendahl, L.B. Freund, Banks do not create money out of thin air, VoxEU, 14.12.2019, cepr.org/voxeu.
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Czwarta funkcja bankéw wiaze sie z realizacja polityki pienieznej banku cen-
tralnego. Instytucje kredytowe to kluczowe pasy transmisyjne decyzji o zwigk-
szaniu lub zmniejszaniu podazy pieniadza - gtéwnie poprzez zmiany poziomu
stép procentowych oraz rezerw obowigzkowych. Mozna takze doda¢ role ban-
kéw w polityce fiskalnej: dla rzadéw sg one czesto waznymi nabywcami obli-
gacji paiistwowych, co utatwia finansowanie wydatkéw budzetowych?.

Ogromne znaczenie, jakie banki majg w systemie gospodarczym, przekiada
sie réwniez na ryzyko, jakie generuja®. Kryzysy instytucji kredytowych moga
prowadzi¢ do unicestwienia bardzo duzych zasobéw kapitatu oraz do paralizu
gospodarki z powodu zalamania sie¢ strumieni kredytéw i ptatnosci. Krachy
niszcza tez wzajemne zaufanie uczestnikéw rynku, co na dtugi okres podwyz-
sza koszty transakcyjne i spowalnia rozwéj. Najbardziej znany mechanizm
kryzysu to tzw. panika bankowa (bank run), ktéra polega na gwattownym wy-
cofywaniu depozytéw w wyniku pojawienia sie rzeczywistego lub domniema-
nego zagrozenia bankructwem. Jesli bank nie jest w stanie znalez¢ kapitatu na
pokrycie tych roszczen, faktycznie dochodzi do jego upadtosci. Utrata zaufania
depozytariuszy moze tatwo przenies¢ sie na inne banki: dochodzi wtedy do
efektu ,zarazenia” (contagion) i systemowych kryzyséw. W przesztoéci wyda-
rzylo sie ich na tyle duzo, ze rzady nauczyly sie rozpoznawaé zasadnicze zagro-
zenia dla stabilnosci sektora. W ten sposéb powstaty liczne regulacje dziatal-
nosci bankéw, utworzono takze specjalne agencje nadzorcze oraz mechanizmy
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji bankowych. Nie ma
jednak perfekcyjnego i zamknietego systemu, dlatego kryzysy w sektorze nadal
beda sie zdarzaé.

2. Integracja bankowa

Rola bankéw w gospodarce zaczela nabiera¢ szczegdélnego znaczenia wraz
z umiedzynarodowieniem ich dziatalnosci. Taki proces miat miejsce na pozio-
mie globalnym dzigki liberalizacji przeptywéw kapitatowych, a w Unii Euro-
pejskiej postepowat od lat osiemdziesiatych i dziewieédziesiatych XX wieku,
kiedy rosto tempo tworzenia wspélnego rynku débr, ustug, oséb i kapitatu oraz
budowania unii walutowej. Umiedzynarodowienie bankéw zmienito perspek-
tywy ich rozwoju na kontynencie, poniewaz wniosto na agende integracyjna
kwestie utworzenia jednolitego rynku bankowego.

2 ]. Gobat, What Is a Bank?, ,Finance and Development”, marzec 2012, vol. 49, nr 1, International Mone-
tary Fund, imf.org.

3 A. Admati, M. Hellwig, The Bankers’ New Clothes: What’s Wrong with Banking and What to Do about It,
Princeton University Press, Princeton 2013.


https://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2012/03/basics.htm

Z jednej strony taki krok mégl by¢ poteznym impulsem do zwiekszenia kon-
kurencyjnosci europejskiego sektora. Wyzwolilby obnizke kosztéw, innowacje
w produktach finansowych, bogatsza oferte ustug bankowych, a ostatecznie
takze fale fuzji w branzy. Dzieki jednolitemu rynkowi bankowemu powstatyby
wigksze podmioty, ktére moglyby korzystaé z efektéw skali i bytyby zdolne do
rzucenia wyzwania na poziomie globalnym konkurentom z USA, Japonii czy
Chin. Osiagniecie tych celéw wymagalo jednak sformutowania uniwersalnych
regul i utworzenia mechanizméw ich egzekwowania.

Kwestia integracji bankowej oznaczata réwniez problem zarzadzania poten-
cjalnie wyzszym ryzykiem. Transgraniczne powigzania sprawiaja, ze lokalne
krachy tatwo moga przenosi¢ sie na inne rynki. Bylo to szczegélnie istotne dla
strefy euro, dla ktérej wyjatkowe zagrozenie stanowig tzw. kryzysy asyme-
tryczne, czyli te wystepujace tylko w czeéci unii. Zmagania z nimi prowadza
do powaznych dylematéw dotyczacych wspélnej reakcji w zakresie polityki go-
spodarczej. Przyktadowo w sytuacji zatamania podniesienie stép procentowych
przez bank centralny pomogloby niektérym regionom, ale uderzyloby w inne.
Zgodnie z teorig optymalnego obszaru walutowego (Optimum Currency Area,
OCA)* najlepszym remedium na ten problem bytoby daleko idace ujednolicenie
strukturalne i polityczne, tak by ryzyko asymetrii zniwelowaé. W przypadku
bankéw nie bylo jednak o tym mowy. Gdy pod koniec lat dziewieédziesigtych
wprowadzano wspdlng walute, europejskie rynki bankowe réznity sie miedzy
soba poziomem koncentracji i umiedzynarodowienia, portfolio klientéw, regu-
lacjami, zakresem kontroli pafistwa, wreszcie - kulturg i tradycja bankowosci.

Z punktu widzenia spdjnosci unii walutowej kilka spraw nabierato w tym
kontekscie szczegdlnego znaczenia. Wsrdd nich byta m.in. kwestia ulgowego -
czesto ze wzgledéw politycznych - traktowania przez narodowe instytucje
nadzorcze nieprawidlowosci w zarzadzaniu bankami i ignorowanie nadmier-
nego poziomu tzw. zlych kredytéw (non-performing loans, NPL) w bilansach.
W diuzszym okresie takie praktyki zwiekszaly prawdopodobienistwo kryzysu.

Problemy powodowato takze kupowanie przez banki duzych pakietéw obligacji
rzadowych (sovereign-bank nexus)®. Zwtaszcza w przypadku nabywania papie-
réw ,wilasnego” kraju (home bias)® pojawiata sie toksyczna zalezno$é polegajaca

4 F.P. Mongelli, “New” Views on the Optimum Currency Area Theory: What Is EMU Telling Us?, ,ECB Work-
ing Paper”, kwiecienl 2002, nr 138, ecbh.europa.eu.

5 G.B. Wolff, Are banks affected by their holdings of government debt?, ,Bruegel Working Paper”,
marzec 2012, nr 7, bruegel.org.

6 S.Langfield, M. Pagano, Bank bias in Europe: effects on systemic risk and growth, ,ECB Working Paper”,
maj 2015, nir 1797, ech.europa.eu.
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https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp_attachments/WP_2012_07.pdf
https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpwps/ecbwp1797.en.pdf

RAPORT OSW 10/2023

ey
H

na tym, ze w razie klopotéw finansowych panstwa spadat tez rating instytu-
cji bankowych, a tym samym rosto ryzyko ich niewyptacalnosci. To powiaza-
nie dziatato réwniez w druga strone: banki w obliczu trudnosci finansowych
wyprzedawaly aktywa, w tym obligacje rzadowe, co przy duzej skali opera-
cji mogto doprowadzi¢ do spadku ich rentownosci, wzrostu presji na finanse
publiczne, a w skrajnym przypadku - do kryzysu fiskalnego (zob. wykres 1).

Trzecim wyzwaniem byta powszechna praktyka ratowania przez rzady ban-
kéw znajdujacych sie w ktopotach finansowych, czyli tzw. bail-out. Genero-
wala ona oczywistg pokuse naduzycia (moral hazard), czyli zachete do wyboru
przez zarzady instytucji kredytowych ryzykowniejszych strategii dziatania
ze wzgledu na wysokie prawdopodobienstwo, ze ewentualne straty zostana
zrekompensowane przez panstwo’. Pomoc z budzetu dla sektora - zwlaszcza
dla duzych bankéw - mogtla stanowic istotne obcigzenie dla finanséw publicz-
nych, a tym samym zwiekszaé ryzyko rozziewu w wycenie rentowno$ci obliga-
cji rzagdowych w ramach strefy euro i pojawienia sie asymetrycznego kryzysu
fiskalnego®. Integracja bankowa oznaczata uruchomienie proceséw prowadza-
cych do powstawania wielkich instytucji finansowych, ,zbyt duzych, by upasé¢”
(too big to fail), co jedynie zaostrzato dylematy zwigzane z pomoca publiczna.

Wykres 1. Mechanizm zaleznosci miedzy bankami i paristwami

obnizenie ratingu bankéw posiadajacych obligacje paristwa

[
krysys zadtuzeniowy paristwa @ @ kryzys bankowy
wzrost rentownosci obligacji, @ [ )
spadek ratingu paristwa konieczno$é pomocy publicznej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie J. Breckenfelder, B. Schwaab, The bank-sovereign nexus across
borders, Third BIS Research Network Meeting, 2.10.2015, s. 3, bis.org.

Odpowiedzia na powyzsze wyzwania - konkurencyjnosci i stabilnosci - miata
by¢ unia bankowa. Za tym terminem - dzi§ powszechnie uzywanym - nie kryje
sie zadna formalna instytucja. To raczej hasto, ukute przez Maartena Verweya,

7 F. Allen et al., Moral Hazard and Government Guarantees in the Banking Industry, ,Journal of Financial
Regulation” 2015, vol. 1, s. 30-50.

8 V. Acharya, I. Drechsler, P. Schnabl, A Pyrrhic Victory? Bank Bailouts and Sovereign, ,The Journal of
Finance”, grudzien 2014, vol. 69, nr 6, s. 2689-2739.


https://www.bis.org/events/confresearchnetwork1510/breckenfelder_presentation.pdf
https://www.bis.org/events/confresearchnetwork1510/breckenfelder_presentation.pdf

urzednika Komisji Europejskiej, ktére stopniowo przedzierato sie do wspdlnoto-
wego zargonu’. Po pewnym czasie wyksztalcit sie konsensus, ze unia bankowa
opiera sie trzech filarach: (1) wspélnym nadzorze nad przestrzeganiem przez
banki jednolitej regulacji, dysponujacym odpowiednimi §rodkami egzekuciji;
(2) wspélnym mechanizmie decydowania, co robié z bankami znajdujacymi sie
w kryzysie, w szczegélnosci rozstrzygania o przymusowej restrukturyzacji lub
uporzadkowanej likwidacji; (3) wspélnym ubezpieczeniu depozytéw banko-
wych, ktére miato zapobiec panicznemu wycofywaniu wktadéw przez klientéw
(bank run), a tym samym rozlewaniu sie kryzyséw bankowych (zob. wykres 2).

Wykres 2. Trzy filary unii bankowej

UNIA BANKOWA

wspolny nadzér nad bankami wspoélny mechanizm restrukturyzacji f§ wspélne ubezpieczenie depozytéow
i likwidacji bankow bankowych

[ jednolite reguty dziatania bankéw (single rulebook) ]

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Jahresqutachten 2022/23. Energiekrise solidarisch bewiiltigen,
neue Realitit gestalten, Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
grudzien 2022, s. 195, sachverstaendigenrat-wirtschaft.de.

Zgoda co do trzech filaréw wcale nie oznaczala jednej wizji integracji. Réznice
w podejsciach do niej sprowadzaly sie do trzech kluczowych kwestii: zasiegu
podmiotowego integracji, zarzadzania nig oraz granic solidarnoéci finansowe;.

Po pierwsze, niezbedna byta odpowiedZ na pytanie o to, czy unia bankowa ma
obejmowac bezposrednio wszystkie banki na integrowanym obszarze. Opcja
minimalna zaktadala, ze wspélne instytucje powinny odnosi¢ sie do najwiek-
szych, systemowo waznych bankéw, ktérych ewentualne problemy miatyby
rzeczywiscie znaczenie transgraniczne. W tym modelu mniejsze instytucje
kredytowe pozostalyby pod kontrolg narodows i nadal korzystalyby ze spe-
cyficznych przywilejéw regulacyjnych, ktére odzwierciedlaja ich szczegélne
funkcje w gospodarkach lokalnych i regionalnych. Takie rozwigzanie miatoby
takze te zalete, ze sprzyjatoby konkurencji regulacyjnej miedzy panstwami
i ograniczaloby koszty nadzoru. Istnialo jednak réwniez wiele argumentéw
za podejSciem ambitniejszym, zakladajacym jednolity system integracyjny
dla wszystkich bankéw. Zapobiegatby on fragmentacji wspélnej przestrzeni
i przyspieszylby budowanie jednolitego rynku ustug finansowych. Wspédlne

®  N. Véron, I. Schnabel, Completing Europe’s Banking Union means breaking the bank-sovereign vicious
circle, VoxEU, 16.05.2018, cepr.org/voxeu.
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standardy wypracowane w ramach takiego modelu zwiekszylyby tez poziom
stabilnosci i bezpieczenstwa.

Po drugie, kontrowersje budzit sposéb zarzadzania (governance). Spierano sie
0 to, czy lepszym rozwigzaniem bedzie oparcie systemu na klarownych regu-
tach na poziomie wspélnotowym i ,technicznych” organach egzekwujacych ich
przestrzeganie, czy jednak tak trudna materia jak unia bankowa potrzebuje
instytucji politycznych, majacych spory margines uznaniowego decydowania.
Pierwsze podejscie jest tozsame z ideg tworzenia ram dla wolnego rynku, dru-
gie otwiera przestrzen dla interwencjonizmu.

Po trzecie, waznym kryterium dzielgcym panstwa cztonkowskie w toku powsta-
wania integracji bankowej byt stosunek do solidarnosci finansowej. W tym
sporze - majacym diluga tradycje w UE - zwolennicy pierwszego z rozwigzan
opowiadaja si¢ za tworzeniem wspdlnych funduszy fiskalnych o duzym poten-
cjale transferowym. W przypadku unii bankowej miatyby one stuzy¢ ratowaniu
bankéw w kryzysie - bez wzgledu na kraj pochodzenia. Alternatywna wizja
stawia na zdecentralizowany system odpowiedzialnosci finansowej, w ktérym
wspélne fundusze majg marginalne znaczenie: za bledy ma placi¢ sam bank,
sektor bankowy, a ostatecznie paiistwo, w ktérym dziata instytucja potrzebu-

jaca pomocy.

3. Rozwdj integracji

Powsciagliwo$é patistw czlonkowskich Wspélnot Europejskich (a pézniej UE)
wobec rezygnowania z kontroli nad wlasnymi sektorami bankowymi na rzecz
instytucji ponadnarodowych byta zrozumiata - chodzito o wyjatkows pule eko-
nomicznej wtadzy. W przypadku Europy stawke podbijat fakt, ze banki trady-
cyjnie odgrywaly duza wigksza role w finansowaniu gospodarki niz np. w Sta-
nach Zjednoczonych, ktére dysponuja alternatywa w postaci silnego rynku
akcji. Aktywa europejskich instytucji bankowych w 2013 r. siegaly 334% PKB,
podczas gdy w USA ,jedynie” 115% PKB*. Dlatego granice wspélnego dziatania
dtugo wyznaczalty przede wszystkim wymiana doswiadczen, koordynacja oraz
tworzenie wspdlnych standardéw, w czym kluczowa role odgrywato gremium
miedzynarodowe - tzw. Komitet Bazylejski, ktéry powstat jeszcze w latach
siedemdziesiatych jako odpowiedz na rosnace ryzyko transgranicznych kry-
zyséw (zob. Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego).

1o S. Langfield, M. Pagano, Bank bias in Europe..., op. cit., s. 3.



Takiego stanu rzeczy nie zmienity decyzje Wspélnot Europejskich o budowie
wspdlnego rynku oraz unii walutowej - kwestii ujednolicenia polityki wobec
bankéw w ramach struktury integracyjnej wciaz nie podejmowano. Jedynym
osiagnieciem bylo zainicjowanie w 2001 r., juz pod dachem UE, tzw. procesu
Lamfalussy’ego' - monitoringu rozwigzan nadzorczych stosowanych w pani-
stwach czlonkowskich i ich ewaluacji.

Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego

W reakcji na miedzynarodowe reperkusje upadku niemieckiego Bankhaus
Herstatt w 1974 r. przedstawiciele dziesieciu bankéw centralnych powotaty
wspdlne gremium ds. regulacji bankowej i praktyk nadzorczych. Z cza-
sem przyjeto ono nazwe Bazylejskiego Komitetu ds. Nadzoru Bankowego
(Basel Committee on Banking Supervision, BCBS) z siedziba w Banku Roz-
rachunkéw Miedzynarodowych w Bazylei. Obecnie liczy on 45 czlonkéw
z 28 krajéw.

Zalecenia BCBS sa znane pod nazwami Bazylea I, II, III. Mimo formalnie
dobrowolnego charakteru implementowano je do ustawodawstw krajo-
wych i przepiséw unijnych. Pierwszy pakiet zostal opublikowany pod ko-
niec lat osiemdziesiatych i dotyczyl minimalnych wymogéw kapitatowych.
Byly one uzupelniane i rozszerzane w latach dziewieédziesigtych. Zmiany
strukturalne w sektorze bankowym i nowe ryzyka doprowadzily w 2004 r.
do uzgodnienia kolejnego pakietu standardéw - Bazylei II. Uporzadkowa-
no w nim wymogi kapitalowe, dzielac je na filary, oraz wprowadzono nowe
metody oceny nadzorczej. W zderzeniu z kryzysem finansowym z 2008 r.
powyzsze zasady okazaly sie niewystarczajace, dlatego rok pézniej przy-
stapiono do wypracowywania reform, ktére doprowadzilty do Bazylei III -
pakietu regut bezpieczenistwa dla bankéw, obecnie wdrazanego w syste-
mach regulacyjnych.

Zrédlo: Bank for International Settlements, bis.org.

Wraz z wprowadzeniem euro pula argumentéw przemawiajacych za integra-
cja bankowga rosta, ale przelomem okazat si¢ dopiero kryzys finansowy lat
2007-2009. Sktonit on Komisje Europejska do powotania grupy eksperckiej pod
przewodnictwem Jacques’a de Larosiére’a, bylego prezesa banku centralnego

1 D. Alford, The Lamfalussy Process and EU Bank Regulation: Another Step on the Road to Pan-European
Regulation, ,,Annual Review of Banking and Financial Law” 2006, vol. 25, s. 389, bu.edu/rbfl.
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Francji. Na podstawie jej zalecen przedstawionych w lutym 2009 r.** powo-
tano Europejski System Nadzoru Finansowego (European System of Financial
Supervision, ESFS) - sie¢ instytucji nadzoru, w ktérej sktad wchodzit takze
nowo utworzony Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking
Authority, EBA) majacy za zadanie okreslaé jednolite standardy regulacyjne
i ocenia¢ kondycje bankéw (zob. wykres 3). Gdyby sytuacja gospodarcza ustabi-
lizowala sie, rozwéj integracji zapewne zatrzymalby sie na tym etapie. W 2010 1.
sytuacja jednak wyraZnie sie pogorszyla, co pézniej nazwano kryzysem strefy
euro. Zmusit on panstwa czlonkowskie do pochylenia si¢ nad dalszymi kro-
kami integracyjnymi. Na forum unijnym zaczeto méwi¢ o ,pelnej” unii ban-
kowej z nadzorem, mechanizmem zarzadzania kryzysami i ubezpieczeniem
depozytéw.

Wykres 3. Struktura Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego

Europejski System Nadzoru Finansowego

nadzér makroostro: [0 nadzér mikroost ciowy

[Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego ] [Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA)

[narodowe instytucje nadzoru J [Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych (ESMA)

Programéw Emerytalnych (EIOPA)

[Wspélny Komitet

Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczer i Pracowniczych ’

[narodowe instytucje nadzoru

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Review of the New European System of Financial Supervision
(ESFS), European Parliament, 2013, s. 11, europarl.europa.eu.

W czerwcu 2012 r. na szczycie Rady Europejskiej oficjalnie zatwierdzono sam
cel' - postepujaca integracje bankows, ale do konsensusu w sprawie jej for-
muty bylo bardzo daleko. Rzady panistw cztonkowskich nie byly zgodne w kwe-
stii, czy uwspdlnotowienie polityki wobec bankéw bedzie wymagato noweli
traktatowej, czy dokona sie ono w ramach istniejacych regulacji. Spierano sie
tez o to, czy integracja nalezy objaé wszystkie banki, czy tylko te o transgra-
nicznym znaczeniu. Nie bylo zgody takze odnosnie do tego, w jakim zakre-
sie zarzadzanie filarami unii bankowej powinno zostaé przekazane instytu-
cjom ponadnarodowym. Ogromne kontrowersje w trakcie negocjacji budzity

12 7. de Larosiére, The High-Level Group on Financial Supervision in the EU, European Commission,
25.02.2009, ec.europa.eu.

13 Euro Area Summit Statement - 29 June 2012 [w:] Banking Union. Relevant European Council conclusions,
Council of the European Union, consilium.europa.eu.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2013/507446/IPOL-ECON_ET(2013)507446_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2013/507446/IPOL-ECON_ET(2013)507446_EN.pdf
https://ec.europa.eu/economy_finance/publications/pages/publication14527_en.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/21548/20141020-banking_union_-_relevant_ec_conclusions.pdf

ponadto pytania, czy banki powinny w pelni odpowiadaé za swoje problemy
oraz czy unia powinna dysponowaé wiasnym funduszem ratunkowym - na tyle
duzym, by w razie kryzysu bankowego podja¢ interwencje bez koniecznosci
angazowania finanséw poszczegélnych panstw.

Pierwszym rezultatem uzgodniel w Unii Europejskiej bylo powstanie jedno-
litego mechanizmu nadzorczego (Single Supervision Mechanism, SSM). Odpo-
wiednie regulacje weszly w zycie jesienig 2014 r. Rok pdzniej sformutowano
jednolity mechanizm przymusowej restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji (Single Resolution Mechanism, SRM), w ramach ktérego przewidziano
utworzenie organu decyzyjnego i funduszu. Zaczal on funkcjonowaé od po-
czatku 2016 r. Nie powstala natomiast - mimo opublikowania w 2015 r. pierw-
szych propozycji jej ksztaltu - wspdlna instytucja odpowiedzialna za ubez-
pieczenie depozytéw. Ten obszar, cho¢ koordynowany na poziomie unijnym,
pozostal w sferze odpowiedzialno$ci panstw czlonkowskich.
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II. NIEMCY WOBEC INTEGRAC]JI BANKOWE]

Wsréd panstw cztonkowskich UE Niemcy byly najwazniejszym graczem w pro-
cesie tworzenia unii bankowej po 2010 r. Wynikalo to po czesci z rozmiaru
ich gospodarki, ktéra odpowiadala za jedng czwartg PKB strefy euro i ktérej
preferencje trudno byloby pominaé przy poglebieniu integracji. Duze znacze-
nie miala tez silna pozycja finansowa zbudowana na nadwyzkach eksporto-
wych i roli pozyczkodawcy w gospodarce miedzynarodowej - istotna zwlaszcza
w okresach kryzyséw. Do tej listy nalezy doda¢ réwniez autorytet polityczny
w kwestiach finansowych'. W Europie wcigz pamietano naznaczone domina-
cja niemieckiej marki oraz Bundesbanku czasy sprzed euro, a takze stosun-
kowo bezproblemowe przejscie przez pierwsza faze kryzysu gospodarczego
lat 2008-2009. Trudno bylo sobie zatem wyobrazié, by RFN odegrata jedynie
posrednia role w budowaniu kolejnej instytucji integracyjnej - zwtaszcza tak
waznej dla gospodarki.

1. Uwarunkowania

Podejscie Niemiec do integracji bankowej zostalo uksztaltowane przez kilka
wspdtzaleznych czynnikéw. Po pierwsze, duze znaczenie miato silne zakorze-
nienie pogladéw ordoliberalnych'®, prorynkowych - mniejsze w $wiecie aka-
demickim, a o wiele wieksze w administracji. Wyrastalo z nich przekonanie
o przewadze alokacji rynkowej oraz o tym, ze interwencja rzadowa w dziata-
nie rynkéw powinna by¢ ograniczona i skupia¢ sie na ochronie wolnej kon-
kurencji. W kontekscie integracji bankowej oznaczato to takze, ze upadajace
instytucje kredytowe nie powinny by¢ ratowane ze $rodkéw publicznych - ani
narodowych, ani tym bardziej europejskich - poniewaz jest to nieefektywne.
Sens tego stanowiska wykraczat jednak poza doktryne Ordnungspolitik (polityki
porzadku gospodarczego) i wynikat z intereséw paristwa. Chodzito o ochrone
niemieckiego podatnika i wlasnego budzetu przed ewentualnymi skutkami
ratowania bankéw z peryferii strefy euro.

Drugi wazny czynnik wplywajacy na niemieckie podejscie to doswiadczenie
federalizmu'®. W jego optyce wspdlne instytucje majg przede wszystkim chro-
ni¢ system ekonomiczny przed pokusa naduzy¢ ze strony wtadz lokalnych,

14 M. Brunnermeier, J.-P. Landau, H. James, The Euro and the Battle of Ideas, Princeton University Press,
Princeton 2016.

15 W. Bonefeld, Freedom and the Strong State: On German Ordoliberalism, ,New Political Economy” 2012,
nr s, s. 633-656.

16 A.B. Gunlicks, The Linder and German Federalism, Manchester University Press, Manchester and New
York 2003.



ktére mogtyby prébowaé przerzucié koszty swoich btedéw gospodarczych na
wspélnote. Niemcy uwazaly, ze wspélegzystencja w ramach federacji lub zbli-
zonego mechanizmu wymaga istnienia nadrzednych regut budzetowych, blo-
kujacych nadmierne zadtuzanie sie regionéw. Federalizm wigze sie réwniez
z uznang w RFN ideg pomocniczoéci (subsydiarnosci), ktéra zaktada tworzenie
puli wspdlnych kompetencji tylko wtedy, gdy przemawiajg za tym argumenty
efektywno$ciowe. W innych przypadkach wtadza powinna mieé charakter zde-
centralizowany, dzieki czemu minimalizuje si¢ asymetrie informacyjne oraz
znany w teorii ekonomii problem agencji'’.

Wykres 4. Liczba bankéw w Niemczech, w tym komercyjnych, publicznych
i spéldzielczych, w roku 2011 i 2021
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rédto: Deutsche Bundesbank, Bankenstatistiken (2015-2022).

Po trzecie, choé¢ Niemcy generalnie popieraly dazenia do przezwyciezenia
fragmentacji wspdlnego rynku i do poprawy konkurencyjnosci europejskiego
sektora bankowego, to jednak musiaty uwzglednia¢ interesy wlasnego - dosé
specyficznego'®. Jego najwazniejszg cecha systemowa jest podzial na trzy grupy
bankéw: komercyjne, publiczne oraz spétdzielcze. W tradycyjnym porzadku
reniskiego kapitalizmu te pierwsze obstugiwaly duzy biznes i jego ekspan-
sje miedzynarodows, drugie finansowaly polityke przemystowa na szczeblu
landéw i gmin oraz firmy w danym regionie, a trzecie zajmowaly sie obstuga
lokalnych przedsiebiorstw i wspélnot. Kazda z tych grup miata wilasne zrze-
szenia, mechanizmy asekuracji na wypadek kryzyséw oraz wspdlne instytu-
cje rozliczeniowe. Kolejna cecha systemows jest wyjatkowe znaczenie bankéw

17 S. Linder, N.J. Foss, Agency Theory [w:] ].D. Wright (red.), International Encyclopedia of the Social
& Behavioral Sciences, Elsevier, Oxford 2015, s. 344-350.
18 ] Krahnen, R. Schmidt, The German Financial System, Oxford University Press, Oxford 2004.
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spéldzielczych i publicznych. Wedtug danych Bundesbanku w 2011 r. zarejestro-
wanych bylo 1126 instytucji spétdzielczych i 436 publicznych, wéréd ktérych
funkcjonowaly zaréwno mate banki gminne i okregowe, jak i wielkie Landes-
banken dzialajace na poziomie landéw. Sektor bankéw publicznych odgrywat
wazna role we wspieraniu lokalnej polityki przemystowej i inwestycyjnej, a ko-
rzystal przy tym ze wsparcia publicznego i zatrudnial przedstawicieli miejsco-
wych wiadz w radach nadzorczych. Wptyw partii politycznych na obsade istot-
nych stanowisk w bankach byt faktem i jednoczesnie budzit spore watpliwosci
co do jako$ci wewnetrznych organéw kontrolnych'®. Warto jednak podkresli¢,
ze sektory spétdzielczy i publiczny doswiadczyty w ostatnich dekadach wielu
zmian - przede wszystkim przeszty proces konsolidacji, ktéry byt wymuszony
niska rentownoscia, presja konkurencji, a takze narastajagcymi restrykcjami
w zakresie pomocy publicznej. Choé liczba bankéw spadata (zob. wykres 4),
to zachowatly one swoje wplywy i wazna pozycje w gospodarkach lokalnych.
Zabieganie o jej utrzymanie stalo si¢ jednym z kluczowych punktéw w nego-
cjacjach dotyczacych integracji sektora bankowego.

2. Priorytety integracji bankowej

Impet kryzyséw finansowego i gospodarczego, ktére rozpoczety sie w Europie
w 2008 1., w decydujacy sposéb wplynal na niemieckie oczekiwania wzgledem
kluczowych instytucji gospodarczych w UE. W najwazniejszej sferze fiskalnej
Berlin domagat sie zaostrzenia regut dotyczacych zadtuzania sie i wprowadze-
nia praktyki tzw. austerity, czyli oszczednosci w finansach publicznych. Wizja
integracji bankowej byla logicznie powigzana z tym nurtem myslenia. Skupiano
sie w niej na takich problemach jak: bezpieczenstwo sektora, reguty ostroz-
no$ciowe, przywrdcenie stabilno$ci oraz wypracowanie zasad wskazujacych,
kto ma ponosié koszty ratowania upadajacych instytucji. Od wspélnej polityki
bankowej Niemcy oczekiwaly wiec w pierwszej kolejnosci wiekszej odpornosci
na kryzysy, nieco mniej wyraznie artykutowaly zas potrzebe utworzenia jedno-
litego, konkurencyjnego rynku bankowego w UE.

Najpowazniejszy dylemat pojawial sie w kwestii zasiegu integracji. Wizja
jednolitej przestrzeni regulacyjnej wigzata sie z koniecznoscia stworzenia od-
powiednich mechanizméw kontroli nad wszystkimi bankami. Skala potencjal-
nych kosztéw politycznych i organizacyjnych tego przedsiewziecia - chocby ze
wzgledu na koniecznos¢ rewizji traktatéw UE - sugerowatla raczej ograniczenie

1 A.Kunz, CDU und CSU haben grofien Einfluss auf die Sparkassen, Parteien haben grofien Einfluss auf die
Sparkassen, Die Welt, 17.06.2018, welt.de.


https://www.welt.de/wirtschaft/article177676252/Parteien-haben-grossen-Einfluss-auf-die-Sparkassen.html
https://www.welt.de/wirtschaft/article177676252/Parteien-haben-grossen-Einfluss-auf-die-Sparkassen.html

stawki i koncentracje unii bankowej tylko na wielkich bankach majacych zna-
czenie systemowe i stanowigcych faktyczne ryzyko dla stabilnosci calej strefy
euro. W tym kierunku popychat Niemcy réwniez ksztalt ich sektora banko-
wego. Pozostawienie mniejszych instytucji kredytowych pod piecza wiadz na-
rodowych gwarantowato ochrone intereséw wiasnych bankéw spétdzielczych
i publicznych. Integracja mogtaby spowodowaé naruszenie ich samorzadéw,
wewnetrznych instytucji zapewniajacych ochrone depozytéw, a wreszcie -
zrodzi¢ ryzyko dalszego ostabienia roli tych bankéw w gospodarce.

W obszarze zarzadzania Niemcy opowiadaly sie za ustanowieniem klarow-
nych regut dziatania dla sektora bankowego, ktérych egzekwowaniem powinny
sie zaja¢ wspdlne instytucje eksperckie - maksymalnie odpolitycznione, wolne
od nacisku lobby prywatnych i rzagdéw panstw czlonkowskich. Berlin niechet-
nie podchodzit do tworzenia ponadnarodowych instytucji o duzych kompe-
tencjach politycznych, szerokim spektrum uprawnien i sporym marginesie
uznaniowo$ci w podejmowaniu decyzji. Zdaniem Berlina jesli opcja ,,porzadku
opartego na regutach” (regelbasierte Ordnung) bytaby poza zasiegiem, integracje
powinno sie oprze¢ na réwnowadze miedzy osrodkami wtadzy - ponadnarodo-
wymi i narodowymi. Oznaczatoby to utrzymanie znacznego wptywu panistw
cztonkowskich, a w istocie tworzenie systemu z licznymi punktami wetowania.

W trzeciej sferze - solidarnosci finansowej - Niemcy forsowaty zasade indy-
widualnej odpowiedzialnosci. Polegata ona przede wszystkim na tym, ze banki
muszg spelniaé rygorystyczne standardy bezpieczenstwa finansowego oraz
ponosi¢ koszty swoich btedéw, czyli dysponowaé odpowiednimi zasobami rezer-
wowymi na wypadek klopotéw i potrzeby absorbowania strat. Dzieki posiada-
niu wystarczajacych rezerw zarzadzanie kryzysowe mialo sie opieraé na bail-in,
a nie na poszukiwaniu wsparcia ze strony pafistw (dokladniej podatnikéw),
czyli praktyce bail-out. Niemcy niechetnie odnosili sie do wspélnotowych form
zabezpieczenia unii bankowej - czy to przez narzedzia fiskalne na wypadek
probleméw bankéw, czy przez jednolite europejskie ubezpieczenie depozytéw.
Kazde z tych rozwigzan kryto bowiem ryzyko ,unii transferowe;j” - obcigzania
niemieckiego podatnika kosztami pomocy dla innych panstw. Wedtug Berlina
ponadnarodowe mechanizmy wsparcia powinny by¢ budowane na zasadzie
ubezpieczenia, czyli tworzenia ze skladek bankéw puli finansowych na ewen-
tualnos¢ kryzyséw.
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ITI. JEDNOLITY MECHANIZM NADZORCZY -
PIERWSZY FILAR UNII BANKOWE]

Bezposrednim impulsem do podjecia przygotowan do powstania wspélnego
nadzoru byly klopoty europejskich bankéw w 2012 r. - zwlaszcza trudna sytu-
acja w Hiszpanii. Z licznych apeli o pomoc dla sektora, krytyki lekkomyslnej
polityki narodowych instytucji nadzorczych oraz wezwan do ograniczenia ztych
dtugéw i nadmiernej koncentracji obligacji rzadowych w bilansach stopniowo
zaczal sie wylania¢ wspélny plan. Jego zarys przedstawila 12 czerwca 2012 r.
Rada Europejska, ktéra zapowiedziala utworzenie Jednolitego Mechanizmu
Nadzorczego (SSM) i podjecie dziatani na rzecz zmniejszenia poziomu ryzyka
w bankach. Protagonistom wspélnego ich ratowania obiecano, ze w tym celu
mozliwe bedzie skorzystanie ze srodkéw tworzonego wiasnie Europejskiego
Mechanizmu Stabilnosci (European Stability Mechanism, ESM) - pozarzado-
wego funduszu przeznaczonego do wspierania znajdujacych sie¢ w kryzysie
panstw strefy euro.

1. Dylematy

Polityczny konsensus w kwestii kierunku integracji nie rozwiewat jednak
watpliwosci co do szczegétowych rozstrzygnieé. Po pierwsze, zastanawiano
sie, gdzie ulokowa¢ wspélny nadzér. Najlepszym rozwigzaniem wydawalo sie
utworzenie nowej instytucji, ale wymagatoby to zmian traktatowych - na co
nie bylo ani czasu, ani woli politycznej. Alternatywna opcja polegataby na
umieszczeniu go w niedawno utworzonym Urzedzie Europejskiego Nadzo-
ru Bankowego (EBA), lecz dyskwalifikowat go czynnik polityczny - siedziba
w Londynie, poza strefg euro. Coraz wiecej zwolennikéw zyskiwat wiec po-
myst, by nadzér ulokowaé w Europejskim Banku Centralnym (EBC). Przema-
wialy za tym jego zasoby eksperckie i organizacyjne, a takze prawnie zagwa-
rantowana niezalezno$¢ tej instytucji od wladz narodowych. Problematyczny
byl jednak potencjalny konflikt miedzy celami nadzoru i polityki pienieznej.
Przyktadowo wydawanie bankom zalecen naprawczych, ktére skutkowatyby
masowa wyprzedazg przez nie obligacji rzadowych, mogtoby wptynaé na wa-
runki istotne dla podejmowania decyzji monetarnych. Pojawialy sie watpli-
wosci, czy w takiej sytuacji EBC nie bedzie preferowal miekkiego podejscia do
kontroli bankdéw.

Drugi dylemat dotyczyt tego, ktére banki maja by¢ objete ponadnarodowym
nadzorem. Za opcja maksymalng - wiaczeniem wszystkich instytucji na teryto-
rium UE - przemawialy dazenie do jednolitych standardéw oraz che¢ ukrécenia



pobtazliwo$ci narodowych instytucji wobec ,wlasnych” bankéw. Alternatyw-
ne rozwigzanie polegaloby na koncentracji europejskiego nadzoru wylacznie
na duzych bankach transgranicznych, ktérych problemy rzeczywiscie mogly
zachwia¢ calg strefa euro. Zasadniczym argumentem byta w tym przypadku
efektywno$¢ - podporzadkowanie wszystkich bankéw bezposredniej kontroli
wspélnotowej oznaczatoby konieczno$é utworzenia biurokratycznego giganta,
ktéry w praktyce i tak musiatby tworzy¢ lokalne, krajowe delegatury.

2. Zasady SSM

Kompromis zapisany w rozporzadzeniu Rady z 2013 r. (nr 1024/2013) zakladat,
ze wspélny nadzér - ulokowany w EBC - miat objaé najwieksze banki, posiada-
jace aktywa o warto$ci co najmniej 30 mld euro, oraz te, ktére byly wazne dla
gospodarki kraju ich pochodzenia (o aktywach przekraczajacych réwnowartoéé
20% PKB, wartosci co najmniej 5 mld euro lub nalezace do trzech najwiekszych
instytucji w danym pafistwie). W branzowym zargonie nazwano je ,SI”, czyli
,znaczacymi instytucjami” (significant institutions).

W zakresie kompetencji EBC znalazly sie réwniez ,mniej znaczace instytucje” -
,LSI” (less significant institutions), ktérych aktywa lub pasywa majg charakter
transgraniczny (udzial co najmniej 20%), oraz te objete pomoca finansows ze
strony europejskich narzedzi antykryzysowych. Pozostate banki kategorii LSI
miaty nadal podlegaé narodowym instytucjom, choé juz w ramach wspélnych
regul. Zalozono ponadto ich pelng wspétprace z EBC (rozporzadzenie UE
nr 468/2014 Europejskiego Banku Centralnego), ktéry mégt zdecydowaé o ob-
jeciu konkretnego banku bezposrednim nadzorem. W zakres kompetencji
jednolitego nadzoru®® wchodzi: udzielanie licencji na prowadzenie dziatalno-
$ci bankowej, okreslanie wymogéw kapitatowych, ptynnosciowych i ekspozycji
na NPL, przeprowadzanie okresowych stress testéw bankéw (tzw. SREP, stan-
dardowa procedura nadzoru), wydawanie zgody na fuzje, a takze naktadanie
sankcji na banki naruszajace reguty. Organem formalnie podejmujacym decy-
zje zostata Rada Prezeséw EBC (Governing Council), gléwne gremium banku.
Aby usprawnié proces i przy okazji instytucjonalnie oddzieli¢ nadzér od in-
nych sfer dzialania, powotano jednak dodatkowo Rade ds. Nadzoru (Supervisory
Board, SB), sktadajaca sie z przewodniczacego (wybieranego na piecioletnia ka-
dencje), wiceprzewodniczacego, czterech cztonkéw z EBC oraz dziewietnastu
przedstawicieli instytucji nadzoru z panstw czlonkowskich. SB przygotowuje

20 SSM Supervisory Manual. European banking supervision: functioning of the SSM and supervisory approach,
European Central Bank, Banking Supervision, marzec 2018, bankingsupervision.europa.eu.
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projekty decyzji, a nastepnie wnosi je do Rady Prezeséw EBC. Jesli nie budza
one sprzeciwu - wchodza w Zycie, natomiast w razie sporu kompromis ma
by¢ osiagany w ramach specjalnego panelu mediacyjnego z przedstawicielami
panstw cztonkowskich z obydwu gremiéw.

Podstawowe wskazniki kapitatu
zaliczane do wymogéw nadzoru
(wedtug pakietu regul Bazylea III)

Wymogi kapitalowe wobec bankéw

« Minimalny wymég kapitatowy,
tzw. wymoég w ramach filaru I
o Wspbtczynnik kapitatu jest
obliczany jako procent aktywéw
wazonych ryzykiem. Wysoki
poziom ryzyka oznacza, ze bank
musi odtozyé wiecej kapitatu.

« Dodatkowy wymég kapitatowy,

tzw. wymog w ramach filaru II

o Okreéla sie go na podstawie
oceny ryzyka konkretnego banku
w ramach procesu przegladu
i oceny nadzorczej (Supervisory
Review and Evaluation Process,
SREP). Jesli wymég w ramach
filaru I okaze sie niewystarczajacy,
nadzér nakazuje odtozenie
dodatkowego kapitatu.

« Wymogi dotyczace buforéw

Wspélczynnik kapitatu podstawowego
Tier 1 (Common Equity Tier 1, CET1):
szczegblnie istotny dla nadzoru,
obejmuje kapital najwyzszej jakosci,
tatwy do wykorzystania w celu
pokrycia strat, np. akcje i zatrzymane
zyski. Wspétezynnik wynosi min. 4,5%.

Kapitat podstawowy dodatkowy
Tier 1 (Additional Tier 1, AT1): duza
plynno$¢, mozliwosé transformacji
do CET1. Minimalna warto$é¢
wspétczynnika wraz z CET1
wynosi 6%.

Kapitat uzupelniajacy Tier 2 (T2):
utrzymywany w celu ochrony
wierzycieli w razie niewyplacalnosci

banku.

kaczny wspdlczynnik kapitatowy
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o Dodatkowe pule kapitatu, ktére dla CET1, AT1, T2 wynosi 8%.

odzwierciedlajg ryzyko systemowe,
ryzyko zwigzane z cyklem
koniunkturalnym itd.

Zrédlo: Europejski Bank Centralny - Europejski Urzad Nadzoru Bankowego, Deutsche Bundesbank.

Przed wprowadzeniem wspélnego nadzoru przeprowadzono gruntowny prze-
glad kondycji 130 duzych bankéw o tacznej sumie bilansowej 22 bln euro. Odbyt
sie on w ramach tzw. catoéciowej oceny CA (comprehensive assessment), o wiele
bardziej ztozonej niz podobne testy dokonane wczesniej przez EBA oraz w ra-
mach standardowej procedury SREP. Trwajgce od paZdziernika 2013 r. badanie
ujawnilo problemy z wypelnieniem wymogéw kapitatlowych w co piatej insty-
tucji, ale ostatecznie pozwolito na uruchomienie SSM 14 listopada 2014 r.



Zadania nadzoru w kolejnych latach dotyczyly gléwnie monitorowania, czy
banki utrzymuja dostateczny poziom kapitatu wlasnego, czyli srodkéw, ktore
w razie strat pozwalaja na utrzymanie ptynnosci i wyptacalnosci. Chodzito
w szczegblnosci o trzy grupy wymogéw (zob. wyzej Wymogi kapitatowe wobec
bankéw) - w ramach Filaru I, w ramach Filaru II oraz bufory kapitatowe. Zgod-
nie z regutami bazylejskimi kluczowe znaczenie miato utrzymywanie przy-
najmniej 8% aktywéw banku wazonych ryzykiem. Reguly dostosowywano
w zwigzku z uchwalaniem nowych zasad przez Komitet Bazylejski i noweli-
zacjg kluczowych dla tego obszaru aktéw prawnych: dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2013/36/UE oraz rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 (nazywanych czesto pakietem CRD/CRR).

3. Perspektywa Niemiec

W debacie o ksztalcie nadzoru Berlin stopniowo porzucil pomyst utworzenia
nowej instytucji ze wzgledu na koszty organizacyjne i polityczne, przekony-
wal sie natomiast do umieszczenia go w EBC, cho¢ np. resort finanséw nie
kryt obaw o jego niezaleznos¢. Ostatecznie Niemcy postawily na rozwiazanie
kompromisowe, w ktérym organ zajmujacy sie nadzorem (SB) miat by¢ oddzie-
lony firewallem od gremiéw monetarnych, a ponadto w systemie pojawity sie
mechanizmy wplywu organéw z panstw narodowych, zwlaszcza w postaci
nowo powolanego gremium konsultacyjnego. Ten skomplikowany, daleki od
ideatu przejrzystosci uktad decyzyjny dawal jednak nadzieje na skuteczniejsze
niz dotad obnizanie ryzyka w duzych bankach.

Latwiej o klarowne stanowisko bylo w kwestii zasiegu ponadnarodowego nad-
zoru, ktéry - zdaniem Berlina - powinien obejmowa¢ banki transnarodowe.
Zgadzalo sie to z postulatami sektora matych instytucji publicznych i spét-
dzielczych, generalnie krytycznych wobec zbyt daleko idacych planéw wspél-
notowych. ,Podzielony” nadzér mial réwniez te zalete, Ze oslabial argumenty
za tworzeniem unijnych funduszy wsparcia dla ,wszystkich” bankéw, ktérych
dotknetyby problemy finansowe.
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IV. JEDNOLITY MECHANIZM
PRZYMUSOWE] RESTRUKTURYZAC]I i
I UPORZADKOWANE] LIKWIDACJI BANKOW

Po ustanowieniu wspélnego nadzoru kolejnym krokiem ku integracji polityki
sektora bankéw miato by¢ okreslenie zasad dziatania wobec tych z nich, u kté-
rych stwierdzono warunki zagrazajace wyptacalnosci lub prowadzace wprost
do bankructwa, oraz wskazanie, kto i w jaki sposéb ma je ratowa¢ lub ponosié
koszty ich upadtosci.

Dotad obowigzywata zasada, ze kazde paiistwo odpowiada za wlasne instytucje
finansowe zgodnie z procedurami miejscowego prawa upadioiciowego. Czesto
oznaczata ona ,wykupywanie” upadajacych bankéw przez rzady, czyli obcigzaja-
cy finanse publiczne bail-out. Jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji (Single Resolution Mechanism, SRM), o ktérym rozpoczeto
dyskusje, miat stuzy¢ ograniczeniu takich praktyk do przypadkéw wyjatkowych.
Zamiast bail-out miata zacza¢é dominowaé zasada bail-in polegajaca na tym, ze
to same instytucje kredytowe majg dZwiga¢ gros kosztéw ich ratowania.

1. Dylematy

Tworzenie nowej instytucji w ramach mechanizmu przymusowej restruktury-
zacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw wigzato sie - podobnie jak w przy-
padku wypracowywania jednolitego nadzoru - z koniecznoscia rozstrzygnie-
cia kilku dylematéw. Pierwszym bylo wyznaczenie granic miedzy systemem
wspdlnotowym a systemami narodowymi. Zwolennicy opcji maksymalistycz-
nej forsowali wizje silnego organu ponadnarodowego wyposazonego w sze-
rokie kompetencje i wspélny fundusz ratunkowy. Takie rozwigzanie miato
zapewni¢ ochrone przed naciskami narodowych lobby i przyspieszy¢ proce-
dury. Z kwestig granic systeméw wigzalo sie réwniez pytanie, czy wspélno-
towy mechanizm ma objaé wszystkie podmioty, czy raczej tylko SI. Spierano
sie ponadto o pryncypialno$¢ podejécia bail-in oraz o okreslenie przypadkéw
pozwalajgcych na wsparcie publiczne.

Pierwsze przymiarki Komisji Europejskiej, przedstawione w 2012 r. réwnolegle
z projektem nadzoru, stawiaty na daleko idace poszerzenie odpowiedzialnosci
wiascicieli i wierzycieli. Weryfikacje tego podejscia przyniést jednak kryzys
finansowy na Cyprze w marcu 2013 r.: forsowanie bail-in wywotato niepo-
kéj na rynkach i ucieczke kapitatu*'. Skorygowane w lipcu tego samego roku

21 M.C. Klein, How did Cypriots respond to the 2013 banking crisis?, Financial Times, 20.03.2018, ft.com.
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stanowisko Brukseli nieco inaczej rozkladato akcenty. Mimo niecheci wielu
panstw cztonkowskich do dzielenia sie prerogatywami wiecej miejsca poswie-
cono potrzebie utworzenia ponadnarodowych instytucji zarzadzajacych kryzy-
sami bankowymi. Ponadto, cho¢ zasada bail-in i ochrona srodkéw publicznych
pozostaly gléwnym drogowskazem, to pewna forma skoordynowanego wspar-
cia na poziomie UE wydawatla sie konieczna. Wiréd najwiekszych sceptykéw
pdjécia w tym kierunku byly Niemcy, ktére podkreslaty zalety poglebionej ko-
ordynacji dziatait miedzy instytucjami narodowymi, bez transferowania zna-
czacych kompetencji do organéw wspdlnotowych. Berlin zwracat tez uwage, ze
kazdy krok wykraczajacy poza te metode wymagacé bedzie klopotliwej prawnie
i politycznie zmiany traktatéw.

Negocjacje trwaty do korica marca 2014 r. Ostatecznie w sierpniu tego roku we-
szly w zycie podstawy prawne SRM: unijna dyrektywa o przymusowej restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw (Bank Recovery and Resolution
Directive, BRRD, 2014/59EU), a takze rozporzadzenie 806/2014 o zasadach funk-
cjonowania jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji bankéw (Single Resolution Mechanism, SRM) oraz jednolitego funduszu
przymusowej restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji SRF (Single Reso-
lution Fund, SRF). Ich podstaws jest art. 114 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). Ponadto zawarto odrebne porozumienie miedzyrzadowe
w sprawie uwspélnotowienia sktadek narodowych wptacanych do SRF.

2. Zasady SRM

Single Resolution Mechanism powstal jako mechanizm komplementarny wo-
bec nadzoru SSM, odnosi sie wiec bezposrednio do tych samych podmiotéw -
duzych bankéw o systemowym znaczeniu. O ich losie w razie probleméw
decyduje Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
(Single Resolution Board, SRB) sktadajaca sie z mianowanego przez Rade UE
na pie¢ lat przewodniczacego, jego zastepcy, czterech czlonkéw statych oraz
przedstawicieli narodowych instytucji do spraw restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji. W obradach mogg bra¢ udzial réwniez przedstawiciele EBC,
Komisji Europejskiej oraz EBA, cho¢ bez prawa glosu.

Gléwnymi zadaniami SRB sg ocena, zatwierdzanie oraz uruchamianie planéw
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji podlegajacych jej bankéw. Okre-
Slenie szczegbétowych procedur w tym obszarze byto duzym wyzwaniem. Sytu-
acja, w ktdrej pojawia sie ryzyko upadtosci banku, z jednej strony wymaga pod-
jecia szybkich decyzji i wdrozenia wiarygodnego planu ratunkowego - zwloka

RAPORT OSW 10/2023

N
(=}



RAPORT OSW 10/2023

w
o

moze wywolaé panike na rynku, a kryzys jednej instytucji moze przeksztatcié
sie w problem systemowy. Z drugiej strony nalezy uwaza¢ na btedy w oce-
nie merytorycznej i procedurze, poniewaz moga one prowadzi¢ do pozwoéw
sadowych wiascicieli i wierzycieli bankéw, a nawet do sporéw politycznych
z wladzami narodowymi.

Inicjacje procedury powierzono nadzorowi EBC. Jeéli stwierdza on, ze dany
bank ,upada lub prawdopodobnie upadnie” (fail or likely to fail, FOLF), SRB
analizuje, czy uruchomienie unijnych regut przymusowej restrukturyzacji
lub uporzadkowanej likwidacji lezy w ,interesie publicznym” - np. ze wzgle-
du na zagrozenie dla calego systemu finansowego strefy euro. Jesli okaze sie,
ze nie, zamiast procedur SRM zastosowanie majg narodowe przepisy prawa
upadlosciowego, ktére dopuszczaja - choé¢ pod kontrola Komisji Europejskiej -
udzielenie wsparcia finansowego ze strony rzadéw. Jezeli jednak analiza SRB
potwierdza ,interes publiczny”, ostatnia mozliwo$¢ uchylenia sie od procedury
w ramach SRM to tzw. rekapitalizacja zabezpieczajaca, ktéra moze podjaé pan-
stwo - o ile bank utrzymuje ptynno$¢ finansows, ale ma ,jedynie” ktopoty z po-
zyskaniem kapitalu pozwalajacego spetni¢ wymogi ostroznosciowe okreslone
przez nadzér. Wiadze narodowe moga takze pomdc bankowi na warunkach
rynkowych, a wiec z uwzglednieniem wynagrodzenia za pozyczony kapitat -
musi to jednak zatwierdzi¢ Komisja Europejska.

Jesli powyzej opisana pomoc nie zostanie przez panstwo udzielona, SRB prze-
chodzi do procedury przymusowej restrukturyzacji lub uporzadkowanej likwi-
dacji. Jej rozstrzygniecia zatwierdza Komisja Europejska w nadzwyczajnym,
24-godzinnym trybie - w razie potrzeby wiaczana jest Rada UE. Trudno wiec
méwic o koncentracji procesu decyzyjnego. Angazuje on wielu aktoréw, ponad-
to pojawia sie wiele nieostrych, wymagajacych interpretacji poje¢, a to oznacza
ryzyko upolitycznienia procesu.

Rada SRB moze w ramach swoich prerogatyw sprzeda¢ catos¢ lub cze$¢ banku,
a ewentualnie - jesli sa problemy ze zbyciem - ustanowi¢ instytucje pomosto-
wa, ktéra pozwala na kontynuacje dziatalno$ci operacyjnej. Inna mozliwo$é
to przekazanie wydzielonych aktywéw do zarzadu zewnetrznego (np. prywat-
nego funduszu), by je uporzadkowaé i podniesé ich warto$é. Powyzsze strate-
gie oparte na transferze aktywéw moga, ale nie muszg okazac¢ sie efektywne -
zwlaszcza w razie zastosowania wobec wiekszych bankéw. Wlasnie dlatego
istotna w mechanizmie SRM miata by¢ metoda bail-in: umorzenie lub konwer-
sja dlugu na koszt wtascicieli i niezabezpieczonych wierzycieli. Aby jednak
mogta ona zadziala¢, postanowiono, ze instytucje bankowe muszg utrzymywac



pewng pule ,,ptynnego” kapitatu okreslong przez tzw. MREL (minimal require-
ment of own funds and eligibile liabilities) - minimalny wymég dla poziomu
funduszy wilasnych i zobowigzan kwalifikowalnych. Jest on pochodng innego
miedzynarodowego standardu - TLAC (total loss absorption capacity) - wymo-
gu w zakresie catkowitej absorpcji strat i rekapitalizacji, utworzonego przez
kraje G2o dla globalnych, systemowo waznych bankéw.

Wskaznik MREL* jest ustalany niezaleznie od wymogéw kapitatowych okre-
$lanych przez nadzér, cho¢ do jego wyliczenia stosuje sie podobng metodologie.
Oblicza sie go indywidualnie dla kazdego banku z uwzglednieniem jego wiel-
kosci, modelu biznesowego oraz profilu ryzyka. Najostrzej traktowane sg duze
instytucje, ,globalne, wazne systemowo banki” (G-SIBs). Nieco mniej restryk-
cyjne kryteria stosuje sie do kategorii ,inne najwieksze banki” (top-tier banks)
z aktywami powyzej 100 mld euro i niematym znaczeniem systemowym, za$
najtagodniejsze - do trzeciej grupy ,,inne banki”, w ktérej mieszcza sie podmio-
ty drugorzedne z punktu widzenia bezpieczenstwa systemu. W ciagu ostatnich
lat MREL poprawiano i doprecyzowano: wprowadzono wymag podporzadko-
wania pewnych grup aktywéw metodzie bail-in, a takze rozwigzano problemy
z ustalaniem poziomu tego wskaZnika dla grup bankowych, filii i oddziatéw.
Najnowsze reformy znalazly sie w Pakiecie Bankowym przygotowanym w 2021 r.
przez Komisje Europejska. Ostateczne dostosowanie sie bankéw w UE do MREL
ma nastgpi¢ w 2024 r.

Po wyczerpaniu Sciezki bail-in SRM przewiduje skorzystanie ze §rodkéw fun-
duszu SRF. Powstatl on na podstawie podpisanej w maju 2014 r. umowy miedzy-
rzgdowej, za$ jego kapital miat pochodzi¢ ze sktadek samych bankéw, z zatoze-
niem stopniowego transferowania zebranych $rodkéw z transz narodowych do
wspdlnej puli. Fundusz SRF - docelowo réwnowarto$¢ 1% wartosci depozytéw -
moze byé wykorzystany dopiero po wyczerpaniu innych mozliwo$ci pomocy
i w kwocie nie wyzszej niz 5% aktywéw banku. Pod koniec 2023 r. zasoby fun-
duszu maja siegnaé 8o mld euro®.

Ze wzgledu na wielko$¢ europejskich bankéw trudno byto jednak uznaé SRF
za wystarczajace zabezpieczenie w razie wystapienia powaznego kryzysu. Dla-
tego w SRM dodano opcje jego wsparcia (backstop) przez Europejski Mecha-
nizm Stabilnoéci (European Stability Mechanism, ESM) - dziatajacy od 2013 r.

22 §.P. Kosonen, European Banks: Let’s talk bank resolution, ING Bank N.V., 2.11.2021, think.ing.com.
23 J. Reinder De Carpentier, Single Resolution Fund on track for €80 billion by end 2023, Single Resolution
Board, 2.05.2022, srb.europa.eu.
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miedzyrzadowy fundusz ratunkowy dla znajdujacych sie w bardzo trudnej
sytuacji finansowej krajéw strefy euro. Ta $ciezka wymagata jednak dostoso-
wan prawnych, w szczegélnosci zmiany traktatu o ESM.

Negocjacje w tej kwestii przeciagnely sie az do 2018 r., poniewaz czes¢ panstw
domagata sie uprzedniego podjecia dziatanl na rzecz zmniejszenia ryzyka
w bankach oraz szybszego wdrozenia wymogéw MREL. Wsparcie z ESM zo-
stato ograniczone do formutly pozyczek, ktérych sptata - finansowana z dodat-
kowych sktadek bankéw - nie powinna trwaé dluzej niz pie¢ lat. Ostateczne
porozumienie zawarto 30 listopada 2020 r., a w styczniu 2021 r. paniistwa czlon-
kowskie podpisaty znowelizowany traktat i rozpoczat sie proces ratyfikacji.
Wazng nowoscig bylo to, ze backstop ESM miat by¢ dostepny juz od 2022 r.,
a nie, jak pierwotnie zaktadano, od 2024 r. Dopiero po wyczerpaniu pomocy
z SRF, poszerzonej o ewentualng pozyczke ESM, mozna wesprze¢ bank $rod-
kami budzetu panstwa. Jesli jednak wigzaloby sie to ze znacznym ryzykiem dla
stabilnosci fiskalnej, moze zapaéé¢ decyzja o ,bezposrednim wsparciu” banku
ze strony ESM poprzez udzielenie pozyczki stabilizacyjnej.

3. Perspektywa Niemiec

Wypracowany w negocjacjach ksztalt mechanizmu przymusowej restruktu-
ryzacji i uporzadkowanej likwidacji w duzej mierze odpowiadat postulatom
Niemiec. Istotne znaczenie mialo zdegradowanie planowanych wspélnych me-
chanizméw finansowych - potencjalnie transferowych - do narzedzia miedzy-
rzadowego, latwego do zablokowania wetem jednego z uczestnikéw. Ponadto
juz sama ograniczona skala SRF zmniejszala jego role w scenariuszach anty-
kryzysowych. Bardzo wazne bylo takze wzmocnienie zasady bail-in, ktéra za-
wezata mozliwosci ,europejskiej” praktyki bail-out na koszt podatnikéw, a tym
samym zamykata droge do tworzenia nadzwyczajnych funduszy ratowania
bankéw. Resort finanséw RFN chwalit sie zreszta, ze wzorem dla regulacji euro-
pejskich stala sie niemiecka ustawa o restrukturyzacji bankéw z 2011 r.?®

Pryncypialno$¢ promowanej przez Berlin zasady ostabialy miekkie definicje,
ktére pozwalaly - zwtaszcza na poziomie narodowym - na przeprowadzanie
ograniczonych programéw ratunkowych sponsorowanych przez wiadze pu-
bliczne. Z punktu widzenia Niemiec miaty one jednak drugorzedne znaczenie,

24 S. Mack, Prepare for the worst: How to make Europe’s bank crisis management framework fit for purpose,
Hertie School, Jacques Delors Center, 20.11.2020, delorscentre.eu.

25 Das Prinzip der Eigenverantwortung stdrken, Bundesministerium der Finanzen, 28.09.2022, bundes-
finanzministerium.de.
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poniewaz nie odnosily sie do systemowo waznych bankéw i mniej zagrazaty
stabilnosci finansowej strefy euro.

Mechanizm SRM odpowiadal priorytetom RFN takze z innych wzgledéw.
Wazne bylo zastosowanie tego samego klucza podziatu wlasciwosci ponadna-
rodowej i narodowej co w jednolitym nadzorze. Dzieki temu male niemieckie
banki publiczne i spétdzielcze pozostawaly pod parasolem tamtejszych insty-
tucji. Réwniez sam sposéb zarzadzania SRB spelniat co do istoty oczekiwania
Berlina. Decydowanie o przymusowej restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji nie zostato przekazane organowi $cisle ponadnarodowemu (jak Komi-
sja Europejska), lecz gremium z wyraznym glosem przedstawicieli pafistw
cztonkowskich. Dodatkowe zabezpieczenie stanowilo wigczenie do procedury
Rady UE. Prawdopodobienstwo, ze SRM doprowadzi do rozstrzygnieé sprzecz-
nych z niemieckimi priorytetami i interesami, bylo zatem niewielkie.

RAPORT OSW 10/2023

w
w



RAPORT OSW 10/2023

w
'

V. UBEZPIECZENIE DEPOZYTOW BANKOWYCH

Pierwsze préby harmonizacji narodowych regulacji dotyczacych ubezpieczenia
depozytéw mialy miejsce w latach dziewieédziesiatych XX wieku. Rzeczywiste
zmiany w tym obszarze wymusit jednak dopiero kryzys. W 2009 r. uchwa-
lono unijng dyrektywe (2009/14/EC), ktéra chronita wktady do wysokosci
100 tys. euro oraz skrécita okres oczekiwania na wyptate srodkéw z bankéw.
Dzieki temu wydatnie zmniejszono ryzyko paniki bankowej. Regulacja prze-
widywata réwniez mozliwo$¢ zawierania porozumien o reasekuracji miedzy
narodowymi systemami ubezpieczeri depozytéw. Te potrzebne, ale wcigz tylko
dorazne dziatania mialy by¢ punktem wyjscia do wlasciwej integracji - utwo-
rzenia europejskiego ubezpieczenia depozytéw bankowych (European Deposit
Insurance Scheme, EDIS).

1. Dylematy

Podstawowy problem sprowadzat sie do zakresu solidarnosci finansowej mie-
dzy uczestnikami integracji. Oparcie EDIS na wspélnym funduszu otwierato
trudny temat transferéw finansowych z panstw o stabilnych systemach banko-
wych do stabszych, podatniejszych na kryzys. Dlatego wiele krajéw opowiadato
sie za skromniejszym rozwigzaniem - utrzymaniem narodowych funduszy
i wprowadzeniem ograniczonej reasekuracji miedzy nimi.

Pierwszym krokiem na drodze do integracji miato by¢ zbudowanie samych fun-
duszy na poziomie narodowym. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
z 2014 1. (2014/49/EC) zobowigzywala rzady do utworzenia - ze sktadek ban-
kéw - puli gwarancyjnych o wysokosci odpowiadajacej 0,8% zabezpieczonych
wktadéw. Srodki tych narodowych DIS (national Deposit Insurance Scheme)
mogly by¢ wykorzystywane w krajowych procedurach restrukturyzacji i likwi-
dacji bankéw. W Brukseli liczono jednak na to, ze szybko uda sie osiaggnaé¢ am-
bitniejsze porozumienie w sprawie jednolitego mechanizmu. Dlatego w 2015 r.
Komisja Europejska przedstawila odwazny projekt przejscia w ciggu dekady
do wspélnego funduszu o wysokosci odpowiadajacej 0,8% depozytéw sektora.
W pierwszym etapie jego tworzenia instytucje kredytowe mialy dzieli¢ sktadki:
wplacaé 20% do europejskiego funduszu, a pozostala czes¢ - nadal do narodo-
wych puli. Proporcja ta miata z czasem sie zmienia¢ na korzys¢ transzy euro-
pejskiej - do 100% w 2024 r. Fundusz miat ostatecznie osiggna¢ warto$é¢ okoto
45 mld euro®®.

26 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Cen-
tral Bank, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “Towards
the completion of the Banking Union”, European Commission, 24.11.2015, eur-lex.europa.eu.
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Ubezpieczenie depozytéw bankowych w Niemczech

Do lat dziewieédziesigtych niemieckie instytucje kredytowe miaty ustawo-
wy obowiagzek ubezpieczania depozytéw w ramach ,wewnetrznych” syste-
méw tworzonych na poziomie sektorowych zrzeszen bankéw prywatnych,
publicznych i spétdzielczych. Po zjednoczeniu panistwa mozliwosci roz-
szerzono, tworzac dodatkowe platformy: dla bankéw prywatnych - EdB
(Entschédigungseinrichtung deutscher Banken GmbH), a dla bankéw
publicznych - EdO (Entschddigungseinrichtung des Bundesverbandes
Offentlicher Banken Deutschlands GmbH). Oprécz tego Niemcy rozwinely
systemy dobrowolnego i dodatkowego zabezpieczenia w Bundesverband
der Deutschen Banken (BdB) oraz Bundesverband Offentlicher Banken
Deutschlands (VOB). Obejmuja one wktady, ktére nie s3 chronione przez
system ustawowy, poniewaz np. przekraczaja chroniony pulap.

Zmiany regulacji unijnych w 2014 r. zmusity Berlin do pewnych dosto-
sowan. W najwiekszym stopniu dotyczylo to mniejszych bankéw zrze-
szonych w Deutsche Sparkassen- und Giroverband (DSGB) oraz Bundes-
verband der Deutschen Volksbanken und Raiffeisenbanken (BVR), ktére
dysponowaty wlasnymi, ,wewnetrznymi” zabezpieczeniami. Cho¢ dzia-
taly one bez zastrzezen, to wdrozenie dyrektywy UE z 2014 r. oznaczalo,
ze réwniez te banki musza by¢ objete formalnym, uniwersalnym syste-
mem. Dano im mozliwo$¢é wyboru miedzy nadaniem takiego charakteru
zabezpieczeniu ,wewnetrznemu” a wypetnieniem wymogéw jednego
z systeméw uniwersalnych. Banki zdecydowaly sie na pierwsza opcje, co
oznaczato, ze musiaty doda¢ explicite kwestie ubezpieczenia wkladéw ban-
kowych do swoich systeméw gwarancji na wypadek upadtosci oraz dosto-
sowacé zasady poboru skiadek.

Zrédlo: Einlagensicherung, Deutsche Bundesbank Eurosystem, bundesbank.de.

Propozycje Komisji Europejskiej skrytykowaty niemieckie banki publiczne
i spétdzielcze, ktére obawiaty sie préby ,przejecia” wlasnych, sektorowych
systeméw ubezpieczen (zob. Ubezpieczenie depozytéw bankowych w Niemczech)?.
Negatywnie zareagowal na nig réwniez minister finanséw Wolfgang Schéuble,
ktéry z kolei zwracal uwage na problemy zwigzane z ewentualng wspélng od-
powiedzialno$cig za ryzyko finansowe i tworzenie mechanizméw o sporym

27 Sparkassen-Protestbrief an Juncker: ,Schutzniveau” fiir deutsche Sparer wird sinken, Handelsblatt,
25.11.2015, archiv.handelsblatt.com.
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potencjale transferowym. Do dyskusji wtaczy? sie takze Deutsche Bundesbank,
ktory ostrzegal, ze zanim zapadnie decyzja o EDIS, konieczne jest zmniejsze-
nie poziomu ryzyka, ujednolicenie prawa upadto$ciowego oraz dokonczenie
budowy narodowych DIS?®.

Niemcy nie byli bynajmniej osamotnieni w swoim sceptycyzmie: podobne po-
glady prezentowali Holendrzy, ktérzy w 2015 r. objeli prezydencje w UE. Temat
EDIS trafit tez na forum Parlamentu Europejskiego, gdzie powotano grupe
ekspercka pod przewodnictwem europostanki Esther de Lange. Postulowala
ona, by wspdlny fundusz gromadzit jedynie 50% kapitatu ze sktadek bankéw,
a jego uruchomienie bylo mozliwe dopiero po piecioletnim okresie przejscio-
wym. Zasadniczym mechanizmem stabilizujacym miata pozostaé reasekuracja
miedzy narodowymi systemami, ktéra i tak wymagataby jednak uprzedniego
ograniczenia ryzyka w sektorze bankowym zwigzanego z NPL i koncentracja
obligacji rzadowych w bilansach.

W potowie 2016 r. doszto do zmian w Komisji Europejskiej: brytyjskiego komi-
sarza Jonathana Hilla zastapil Lotysz Valdis Dombrovskis - o podejsciu bliz-
szym niemieckim wyobrazeniom o funkcjonowaniu unii bankowej. W paz-
dzierniku 2017 r. podjat on prébe przetamania pata i zaproponowat rewizje
poprzedniego planu budowy EDIS. W pierwszej fazie miaty pojawié sie ptynno-
Sciowe pozyczki miedzy narodowymi systemami, a wspdlny fundusz - dopiero
w fazie drugiej. Jego wprowadzenie byloby poprzedzone gruntownym przegla-
dem kondycji bankéw. Z punktu widzenia Niemiec wiele kwestii w tym sce-
nariuszu pozostawalo otwartych, np. warunki sptaty pozyczek oraz przysztosé
wewnetrznych” systeméw ubezpieczenr prowadzonych przez banki publiczne
i spétdzielcze. Aktualne pozostaty tez oczekiwania co do obnizenia poziomu
NPL i koncentracji obligacji rzadowych, ujednolicenia prawa upadtosciowego
oraz implementacji zasady bail-in. Wyj$ciu naprzeciw ofercie Dombrovskisa
nie sprzyjala jednak kampania wyborcza w RFN.

Nadzieje Brukseli na kompromis odzyly, gdy nominacje na stanowisko ministra
finanséw otrzymat Olaf Scholz z SPD. Zweryfikowat je jednak szybko artykut
nowego ministra opublikowany w listopadzie 2019 r. w ,,Financial Times”: jego
warunki ukonczenia unii bankowej niewiele réznily sie od zglaszanych przez
poprzednikéw postulatéw dosé ptytkiej integracji. Sugerowat on, by pierwsza
instancja interwencyjng w razie wystapienia zagrozenia bylo ubezpieczenie na

28 Schutz fiir Sparguthaben: Schduble warnt vor ,falschen Anreizen” durch EU-Einlagensicherung, Handels-
blatt, 24.11.2015, archiv.handelsblatt.com.
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poziomie krajowym, druga - $rodki z mechanizmu reasekuracji, za$ dopiero
na koncu wsparcie rzgdéw?.

Propozycja Scholza nie stata si¢ przedmiotem powazniejszych rozwazan -
przede wszystkim dlatego, ze od lutego 2020 r. UE musiala zmaga¢ sie z pan-
demig COVID-19. Kwestia unii bankowej powrdcita na stét negocjacyjny do-
piero pod koniec 2021 r., gdy Rada Europejska zlecita Eurogrupie opracowanie
planu jej finalizacji - czyli w istocie rozwigzania problemu EDIS. Nie zostalo
to jednak wprost wyrazone, co mozna odczyta¢ jako dowdd fundamentalnych
kontrowersji w gronie panstw czlonkowskich odnosnie do postepu integracji
w tej sferze®.

2. Perspektywa Niemiec

Sedno trwajacej kilka lat batalii o wprowadzenie wspélnego ubezpieczenia
depozytéw stanowita w istocie préba przekonania Niemiec do stworzenia me-
chanizmu solidarnosci finansowej miedzy europejskimi bankami. Berlin nigdy
nie nalezat do zwolennikéw tego typu rozwiazan i nie inaczej bylo w tym przy-
padku. Przewazyty obawy, ze w warunkach kryzysu wspélny fundusz ubez-
pieczeniowy méglby zosta¢ ,wyczerpany”, a odpowiedzialno$¢ za jego utrzy-
manie spadlaby na panistwa cztonkowskie. Z tego wzgledu nieprzekraczalng
granice dla Niemiec w tworzeniu ram integracji w tym obszarze wyznaczata
reasekuracja miedzy narodowymi systemami, ktérych powstanie i struktural-
ne ujednolicenie udalo sie ustali¢ w toku negocjacji. Postep ku EDIS skutecznie
blokowato takze domaganie si¢ obnizenia ryzyka w bankach, w szczegélnosci
dekoncentracji zasobéw obligacji wlasnych rzadéw.

Blokada EDIS nie bylaby moze tak uporczywa, gdyby nie nieprzejednane sta-
nowisko bankéw spétdzielczych i publicznych. Ich przedstawiciele upierali
sie przy zachowaniu wtasnych modeli ubezpieczen, poniewaz przypuszczali -
zapewne stusznie - Ze poglebienie integracji i decydujacy krok ku petnej unii
bankowej moga oznacza¢ pozbawienie ich szczegélnej roli w niemieckiej go-
spodarce i demontaz regulacyjnych przywilejéw. Banki publiczne jako insty-
tucje na wskro$ upolitycznione, z setkami 0séb reprezentujacych partie w za-
rzadach, mogly liczy¢ na dotarcie ze swoimi argumentami do przedstawicieli
rzadu federalnego.

29 Q. Scholz, Germany will consider EU-wide bank deposit reinsurance, Financial Times, 5.11.2019, ft.com.
30 Statement of the Euro Summit, European Council, 16.12.2021, consilium.europa.eu.
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VI. NOWY ETAP INTEGRAC]JI: UNIA BANKOWA I KRYZYSY

Po 2015 r. na rynkach bankowych zapanowal wzgledny spokéj, do czego przy-
czynily sie zaréwno zaostrzone po kryzysie finansowym wymogi kapitalowe,
jak i zdecydowana poprawa koniunktury gospodarczej. Opinia publiczna i poli-
tycy przestali sie interesowaé kondycja sektora - postrzegang jako sprawa juz
zamknieta.

Tym przekonaniem zachwiata nieco pandemia, jednak w jej trakcie banki unik-
nely powazniejszych probleméw. Potencjalnie niebezpieczny dla nich wzrost
liczby bankructw i NPL zahamowaly bezprecedensowe interwencje fiskalne
rzadéw, dzieki czemu nie doszlo do glebokiego i dtugotrwatego kryzysu. Czas
wychodzenia z pandemii zbieg? sie ponadto z bardzo wazng dla rynkéw finan-
sowych zmiang w polityce pienieznej: wzrost inflacji indukowany wydatkami
publicznymi zakonczy? ere ekstremalnie niskich stép procentowych. Dla ban-
kéw wydawalo sie to dobra wiadomo$cia, poniewaz sklaniato je do myslenia
o wyzszych zyskach z dziatalno$ci kredytowej. Perspektywy na 2021 r. i kolejne
lata nie wygladaly zatem Zle, zwlaszcza ze spodziewano sie solidnego odbicia
koniunktury po pandemicznym krachu.

1. Wojna, polikryzys i skutki dla bankéw

Nadzieje na powrdt koniunktury zniweczyta rosyjska inwazja na Ukraine. Do jej
bezposrednich skutkéw zaliczy¢ mozna szok na rynkach energii, zalamanie sie
wzrostu PKB oraz niespotykany od lat skok inflacji, na ktéra banki centralne
musialy ostatecznie zareagowa¢ znacznym zacie$nieniem polityki pienieznej.
Wojna ma tez glebsze, strukturalne konsekwencje. Zmusita panistwa europej-
skie do przyspieszenia transformacji energetycznej i zwiekszenia inwestycji
w tym obszarze. Zaostrzajaca sie rywalizacja miedzynarodowa i konieczno$é
ograniczenia zaleznosci w krytycznych sektorach popychaty rzady ku wyz-
szym wydatkom publicznym na poszerzenie zdolnosci produkcyjnych, rozwéj
technologii cyfrowych, a takze obrone. Te nowe uwarunkowania niosty ze soba
liczne zagrozenia dla bankéw. Rosto prawdopodobienistwo bankructw przedsie-
biorstw, za$ przestraszeni inflacja i wojng konsumenci ograniczali konsumpcje,
a tym samym popyt na kredyty. Niedocenionym do tej pory ryzykiem stawaly
sie réwniez duze inwestycje bankéw w obligacje rzadowe, ktérych rentownosé
zaczeta spadaé i obcigzaé przy tym bilanse. Do ujawnienia wszystkich tych
napie¢ doszto w warunkach o wiele bardziej ucyfrowionych rynkéw - ,szyb-
szych”, sterowanych algorytmami - co rodzito dodatkowg niepewno$¢. Sektor
finansowy - podobnie jak cala gospodarka - stanat w obliczu polikryzysu.



Obawy zdawaly sie materializowaé zimg 2022/2023 r., gdy zaczat upadaé Cre-
dit Suisse. W ratowanie tego globalnego giganta zaangazowat sie rzad Szwaj-
carii, a ostatecznie bank przejal jego bezposredni konkurent - UBS. Drugie
powazne tapniecie miato miejsce w USA, gdzie zbankrutowat Silicon Valley
Bank. Problemy rozszerzyly sie na sektor mniejszych instytucji amerykan-
skich, z ktérych depozytariusze zaczeli sie wycofywaé, przenoszac kapitat do
wiekszych bankéw. W dyskusjach branzowych pojawily sie pytania o stabilnos¢
sektora i ryzyko ponownego wybuchu systemowego krachu. Nouriel Roubini -
ekonomista, ktéry przewidziat poprzedni kryzys finansowy - wprost méwit
o0 ,Lehman Brothers moment”, nawigzujac do stynnego bankructwa z 2007 r.*'

Niepokoje nie ominety rynku bankowego strefy euro. Sporo zamieszania wywo-
taly zwlaszcza wahania kurséw akcji Deutsche Banku w koficu marca 2023 r.*?
Zmusily one politykéw do skladania solennych zapewnien o stabilnosci i od-
pornosci systemu bankowego. Szefowa Europejskiego Banku Centralnego Chri-
stine Lagarde i kanclerz RFN Olaf Scholz uspokajali, ze lekcje z poprzedniego
kryzysu nie poszly na marne, a strefa euro dysponuje znacznie lepszymi regu-
lacjami i systemem wsparcia na wypadek probleméw??. Byto w tym bez wat-
pienia sporo racji, gdyz wspélny nadzér i mechanizm resolution (przymusowej
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw) wymusily na sektorze
zmiane modelu biznesowego na mniej ryzykowny oraz utworzenie solidnych
rezerw na wypadek klopotéw.

Pojawily sie jednak réwniez nieco inne opinie, zwracajace uwage na deficyty
dotychczasowej integracji. Paschal Donohoe, szef Eurogrupy, stwierdzit - choé
dos¢ dyplomatycznie - Ze marcowe zamieszanie ,podkresla znaczenie dalszego
postepu w budowie unii bankowe;j” i konieczno$¢ nieustajacego obnizania
ryzyka®*. Bardziej konkretna byta np. premier Estonii Kaja Kallas, ktéra w trak-
cie posiedzenia Rady Europejskiej w marcu 2023 r. wezwala do utworzenia
jednolitego europejskiego systemu ochrony depozytéw?® - od lat bezskutecz-
nie negocjowanego przez rzady strefy euro. Nie byl to jedyny przytyk do unii
bankowej. W gronie ekspertéw przypomniano o zacementowanym podziale

31 F. De Mott, ‘Dr. Doom’ Nouriel Roubini says Credit Suisse may be too big to save and risks igniting a ‘Leh-
man Moment’, Markets Insider, 15.03.2023, markets.businessinsider.com.

32 S, Pléciennik, Chwiejny kurs Deutsche Banku, OSW, 28.03.2023, osw.waw.pl.

33 ], Strupczewski, ECB, EU leaders say European banks well capitalised, liquid, Reuters, 24.03.2023,
reuters.com.

34 M. Arnold, S. Fleming, EU to speed up work on rules for failing banks in response to US crisis, Financial
Times, 15.03.2023, ft.com.

35 EU leaders grapple with bank risks as economy weakens!!! Estonian Prime Minister Kaja Kallas debates,
EU Debates, 27.03.2023, youtube.com.
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europejskiej przestrzeni na narodowe nisze, co oznacza kumulacje ryzyka
i luke w systemie zarzadzania kryzysowego, a takze drozszy i zarazem trud-
niejszy dostep do kapitatu oraz nizsza konkurencyjno$é europejskich bankéw.
W obliczu wyzwan inwestycyjnych i transformacyjnych stojacych przed UE
po rosyjskiej inwazji na Ukraine utrzymywanie status quo wydato sie nie tylko
nieracjonalne, lecz wrecz szkodliwe.

Po wybuchu wojny w 2022 r. i rozlaniu sie polikryzysu pojawito sie zatem
sporo przestanek sklaniajacych panstwa czlonkowskie do poswiecenia wzmo-
zonej uwagi regulacjom bankowym. Powrdcily pytania o granice integracji
oraz podziat kompetencji miedzy instytucje ponadnarodowe i wladze krajowe,
zakres odpowiedzialnosci finansowej, skale wspélnych funduszy, a wreszcie -
wspdlny rynek bankowy. Warto zastanowi¢ sie, jak wobec tych kwestii pozycjo-
nowaly sie Niemcy. Czy hasto Zeitenwende, ktore stalo sie po wojnie kompasem
rzadu Scholza w polityce bezpieczenstwa i energetycznej, znalazlo swéj wyraz
takze w konkretnym obszarze integracji gospodarczej, jaka jest unia bankowa?
Gdyby tak rzeczywiscie bylo, Berlin powinien by¢ bardziej otwarty na wzmoc-
nienie instytucji ponadnarodowych i rozbudowe wspélnych funduszy anty-
kryzysowych. Przed analizg stanowiska RFN konieczne wydaje sie pewne usys-
tematyzowanie wyzwan stojacych przed integracja bankows - wlasnie temu
poswiecono kolejny punkt.

2. Problemy integracji bankowej - przeglad

Rozwijana od kryzysu lat 2008-2009 integracja bankowa bez watpienia przy-
czynila sie do wzmocnienia stabilnosci sektora w strefie euro. Nie oznacza
to jednak, Ze jest on pozbawiony stabo$ci, na ktére systematycznie zwracano
uwage w publikacjach eksperckich®®. W spéjny sposéb oméwiono je w opubli-
kowanej jesienig 2022 r. zbiorczej analizie CEPR (Centre for Economic Policy
Research), w ktérej wskazano trzy zasadnicze kwestie: pozostawienie wielu
waznych kompetencji na poziomie narodowym, ograniczone zachety dla insty-
tucji ponadnarodowych do korzystania ze swoich prerogatyw oraz brak roz-
wigzania problemu koncentracji obligacji rzadowych w bilansach bankéw?®’.
Ponizej zostang one oméwione bardziej szczegdétowo.

3  Np. N. Véron, Europe’s radical banking union, Bruegel, 5.05.2015, bruegel.org; 1. Angeloni, Beyond the
pandemic: Eight proposals to revive the banking union, VoxEU, 26.05.2020, cepr.org/voxeu; S. Mack,
Prepare for the worst..., op. cit.

37 B. Weder di Mauro et al., Completing the banking union: Economic requirements and legal conditions,

,CEPR Policy Insight”, pazdziernik 2022, nr 119, cepr.org.
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2.1. Rozbudowane kompetencje narodowe

Pomimo utworzenia ponadnarodowych struktur SSM i SRM faktyczny zakres
ich kompetencji ograniczono przez pozostawienie mniejszych bankéw (kate-
goria LSI) w gestii wladz narodowych. Uzasadniano to tym, ze instytucje te nie
maja znaczenia systemowego. Problem jest jednak bardziej ztozony. W wielu
krajach, szczegélnie w Austrii i Niemczech, mniejsze banki tworza rozbudo-
wane i dobrze zintegrowane sieci. Majg wewnetrzne powigzania kapitatowe,
wlasne systemy rozliczeniowe i ubezpieczenia depozytéw. Pytanie o ekspozy-
cje na zarazenie kryzysem w ramach takich sieci jest jak najbardziej uzasad-
nione - zwlaszcza, jesli potraktowa¢ je jak quasi-konglomerat o duzych akty-
wach i tym samym twér o znaczeniu systemowym oraz transgranicznym. Taka
formuta organizacyjna matych bankéw przemawia wiec za oddaniem kompe-
tencji w zakresie ich nadzoru oraz resolution instytucjom ponadnarodowym.

Samo zniesienie kryterium podmiotowego w nadzorze oraz wspélnej restruk-
turyzacji i likwidacji nie rozwiazuje jednak problemu. CEPR zwrdcit uwage,
ze utrzymanie kompetencji narodowych w integracji bankowej zakotwiczone
jest w braku ponadnarodowego ubezpieczenia depozytéw bankowych. Ponad-
to wzmocnieniu poziomu krajowego sprzyja system decyzyjny w SSM i SRB.
W obydwu instytucjach przedstawiciele pafistw maja silng pozycje. W teore-
tycznie ponadnarodowym ukladzie istniejg liczne punkty weto oraz przestrzen
dla lobbingu i politycznych targéw, co niekoniecznie pasuje do idei formuto-
wanych przed utworzeniem wspdélnego nadzoru i przed procesem resolution.
W konsekwencji ryzyka moga nadal kumulowa¢ sie w narodowych niszach
regulacyjnych, co jednoczesnie podwaza perspektywe powstania jednolitego
rynku ustug bankowych.

Do tych obserwacji warto doda¢ takze kwestie postepu technologicznego i jego
wplywu na sposéb dziatania instytucji kredytowych. Cyfryzacja finanséw -
przyspieszona przez pandemie i lockdowny - sprawita, ze pojawil sie bardzo
dynamiczny sektor matych bankéw internetowych, a tradycyjni gracze zaczeli
rozwija¢ swoje platformy cyfrowe®. Ten trend przynosi niespotykane dotad
zdolnosci do ekspansji transgranicznej, ale nie pasuje do archaicznego podziatu
europejskiej przestrzeni na krajowe nisze i bedzie wyzwaniem dla struktur
nadzoru.

38 P, Hakkarainen, The digital transformation of the European banking sector: the supervisor’s perspective,
European Central Bank, Banking Supervision, 13.01.2022, bankingsupervision.europa.eu.
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Kolejny przejaw pozostawienia wielu kompetencji na poziomie narodowym to
fakt, ze strefie euro wcigz daleko do utworzenia jednolitej przestrzeni rywa-
lizowania dla bankéw. Niesie to negatywne konsekwencje dla konkurencyj-
nosci, na co zwracal uwage choc¢by raport Oliver Wyman zaméwiony przez
Europejska Federacje Bankowg w styczniu 2023 r.** Dodatkowym wsparciem
tej tezy moze by¢ zestawienie najwiekszych bankéw $wiata, ktére pokazuje, jak
bardzo europejski sektor traci dystans do konkurentéw z USA, Chin i Japonii
(zob. wykres 5).

Wykres 5. Najwieksze banki $wiata pod wzgledem aktywéw
(stan na grudziend 2022 1.)
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2.2. Stabosci ponadnarodowego zarzadzania kryzysami

Integracja bankowa stawiata sobie ambitne cele w sferze zarzadzania kryzysa-
mi bankowymi. Miata nie tylko wzmocni¢ odpornos¢ instytucji kredytowych,
lecz takze ograniczy¢ praktyke publicznych bail-outéw na rzecz poszerzenia od-
powiedzialnosci wiascicieli i wierzycieli. W efekcie rynek miat sta¢ sie zaréw-
no stabilniejszy, jak i bardziej jednolity, bo ewentualne kryzysy rozwigzywane
metodg bail-in stanowity szanse na transgraniczng konsolidacje i powstawanie
wiekszych ,europejskich” bankéw.

3 The EU banking regulatory framework and its impact on banks and the economy. Reference study, Oliver
Wyman, European Banking Federation, styczen 2023, ebf.eu.


https://www.ebf.eu/wp-content/uploads/2023/02/The-EU-banking-regulatory-framework-and-its-impact-on-banks-and-the-economy_30Jan-1.pdf

Problemem okazalo sie to, Ze z ambitnej, ponadnarodowej reguly bail-in w prak-
tyce trudno byto korzysta¢. SRB w kazdym przypadku musiala si¢ zmierzy¢
z wyzwaniem naruszania intereséw narodowych oraz wejscia w ostre spory
prawne z akcjonariuszami i wierzycielami dazacymi do zminimalizowania
wlasnych strat. Jednoczesnie SRB nie miala dostepu do solidnego narzedzia
fiskalnego, umozliwiajgcego stosowanie bardziej kombinowanego podejscia,
tatwiejszego do zaakceptowania przez wszystkie strony, a zarazem pozwalaja-
cego na przeprowadzenie rzeczywistych zmian w modelu biznesowym duzego
banku. SRF - nawet z backstopem ESM - nie spelnial tego warunku. Dodatko-
we problemy niosto obowigzywanie zasady NCWO (no creditor worse off), ktéra
oznaczata, Ze wierzycieli nie mozna potraktowaé w procesie resolution gorzej,
niz wynikatoby to z narodowych procedur upadiosci. Zasada ta otwiera droge
do skarg na decyzje SRB.

Z tego wzgledu bardziej racjonalng opcja dla instytucji ponadnarodowych bylo
wycofywanie sie z wylacznej interwencji i spychanie odpowiedzialno$ci na po-
ziom krajowy. Pozwalaly na to zgoda na ,ostrozno$ciowe dokapitalizowanie”
(precautionary recapitalisation) przez wtadze narodowe znajdujacego sie w kto-
potach banku oraz nieostre granice definicji ,interesu publicznego”, ktéry jest
warunkiem wszczecia procedur SRM. W ten sposéb mozna zinterpretowaé
kontrowersyjne przypadki wloskich Banca Popolare di Vicenza i Veneto Banca
z 2017 r. czy Monte dei Paschi di Siena, ktérych ratowanie przejety wtadze kra-
jowe. Ponadnarodowych procedur resolution byto stosunkowo niewiele. Najbar-
dziej znana to sprzedaz upadajacego Banco Popular Espafiol w czerwcu 2017 r.
Santanderowi za symboliczne 1 euro*’, a nowszy przyktad to upadek Sberbank
Europe w Chorwacji i Stowenii*'.

Mozliwosci unikniecia procedury ponadnarodowej resolution niosa ze soba po-
wazne konsekwencje dla integracji bankowej. Utrwalaja z pewnoscig narodo-
wa Sciezke radzenia sobie z klopotami instytucji i wzmacniajg fragmentacje
europejskiego rynku, ktéry w regulacyjnych niszach dotyczacych upadiosci
pozostaje daleko od jednolitego standardu. Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze do-
stepno$¢ rozlicznych ,,opcji” nie sprzyja szybkim decyzjom, co w konsekwencji
przedtuza proces upadtosci i moze generowaé dodatkowe straty.

40 M. Koziniska, A Resolution in the Spanish Banking Sector: The Case of Banco Popular Espafiol, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2018, nr 6 (978), s. 61-80.

41 Sherbank Europe AG: Croatian and Slovenian subsidiaries resume operations after being sold while
no resolution action is required for Austrian parent company, Single Resolution Board, 1.03.2022,
srb.europa.eu.
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2.3. Problem koncentracji obligacji rzadowych w bilansach

Problem posiadania przez banki duzych pakietéw obligacji rzadéw paristw,
w ktérych dzialaja (home bias), podnoszono jako jeden z gtéwnych tematéw
jeszcze na etapie negocjowania formuty SSM*2. Mimo uptywu lat postepy w tej
kwestii byty jednak niewielkie - takze dlatego, ze po 2014 r. wyraznie spadlo ry-
zyko kryzysu fiskalnego i zadluzeniowego. Sprawa ta powrdcita, gdy w gospo-
darki UE uderzyla pandemia, a rzady zdecydowaly sie na finansowany dlugiem
wzrost wydatkéw publicznych. W grudniu 2020 r. - czyli po zakoniczeniu ostrej
fazy kryzysu pandemicznego - ekspozycja bankéw na zobowiazania rzadowe
wynosita 2,9 bln euro, czyli ok. 9% aktywéw. Z tej kwoty az 2,1 bln euro doty-
czylo zobowigzan ,wtasnych” rzadéw, 493 mld - innych rzadéw strefy euro, za$
316 mld - panstw trzecich. Na te zaleznosci sktadajg sie w dwéch trzecich obli-
gacje, a w jednej trzeciej kredyty. Home bias jest najwyzszy we Francji i Wio-
szech, w przypadku ktérych portfolio dtugu wtasnego rzadu siega ponad 90%,
na dalszych miejscach sg Hiszpania (82%), Niemcy (74%) oraz Holandia (59%)**.

Zaleznos¢ pozostaje duza, zwlaszcza w krajach z nadmiernym dlugiem, ktére
dzieki bankom - ,,statym klientom” - majg znacznie wieksze szanse na udane
emisje kolejnych obligacji. Wspiera ja ulgowe traktowanie tych zobowigzan
w regulacjach dotyczacych minimalnych wymogéw kapitatowych. Problem
polega jednak na tym, ze w ten sposéb cementuje sie lokalne powigzanie sfery
fiskalnej i sektora bankowego. Cho¢ zaleznos¢ ta jest sprzeczna z koncepcja
integracji bankowej, to jednoczesnie pozostaje ona w logicznym zwiazku z po-
zostawieniem duzego wplywu instytucji krajowych na funkcjonowanie SSM
i SRM oraz z ,dziurawym” systemem ponadnarodowej resolution. Sprzyja ona
tworzeniu narodowych nisz ze specyficznym lokalnym ryzykiem.

Temat ograniczenia home bias oczywiScie wielokrotnie poruszaly instytucje UE,
w szczegblnosci Eurogrupa i EBC*. Na negocjacyjnym stole pojawialy sie liczne
propozycje: od wazenia obligacji ryzykiem az po wprowadzenie specjalnych
oplat za utrzymywanie nadmiernej koncentracji. Kazdy pomyst musiano mie-
rzy¢ jednak z pytaniem, czy ewentualna reforma nie spowoduje zalamania
systemow fiskalnych zadtuzonych panstw strefy euro i nie doprowadzi tym
samym do gigantycznego kryzysu finansowego.

42 G. Dell’Ariccia et al., Managing the sovereign-bank nexus, ,,ECB Working Paper”, wrzesienl 2018, nr 2177,
ecb.europa.eu.

43 H. Mai, What to do with home sovereign exposure?, Deutsche Bank Research. EU Monitor. Global finan-
cial markets, 22.03.2021, dbresearch.com.

44 ]. Mallien, F. Wiebe, ,Amerika ist das grofie Risiko“ - So soll der Euro die Dollar-Dominanz brechen,
Handelsblatt, 12.12.2018, handelsblatt.com.
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VII. NIEMCY WOBEC REFORM UNII BANKOWE]

Stanowisko Berlina wobec rozwoju integracji bankowej nalezy ocenia¢ w szer-
szym konteksicie wyzwan, z jakimi musiala sie mierzy¢ gospodarka RFN.
Po pandemicznym szoku kluczowego znaczenia nabral kryzys energetyczny,
ktéry w pierwszej kolejnosci uderzyt w sektor przemystowy. Dodatkowym
obcigzeniem stata sie inflacja, ktéra doprowadzita do spadku dynamiki kon-
sumpcji i ostatecznie recesji na przelomie 2022 i 2023 r. Skonczyt sie dostep
do taniego pienigdza: po latach ekstremalnie niskich stép RFN musiala sie
skonfrontowac z rosnacymi wydatkami na obstuge zadluzenia publicznego
i prywatnego oraz wyzszym kosztem pozyskania nowych kredytéw. Polityka
pieniezna przestata by¢ czynnikiem sprzyjajacym odbiciu gospodarki.

Niemcy stanely jednak w obliczu nie tylko koniunkturalnego kryzysu, lecz
takze wyzwan strukturalnych. Narastajaca konfrontacja w $wiecie ujawnita
ryzykowne zaleznosci RFN w handlu i inwestycjach, stawiajac na porzadku
dziennym pytanie o trwato$¢ niemieckiego modelu gospodarczego opartego na
eksporcie. Kryzys uwypuklit inne problemy strukturalne: zapéznienia w trans-
formacji energetycznej i cyfrowej, niedoinwestowanie infrastruktury oraz
ograniczenia w dostepie do pracownikéw (uwarunkowane demograficznie).

Niesprzyjajace okolicznosci zmienity kierunek dyskusji o polityce gospodarczej.
Ostabty argumenty za podejsciem wolnorynkowym, popularno$é¢ zyskiwaty
natomiast pomysty wiekszego zaangazowania panistwa we wspieranie gospo-
darki. Niemcy chetnie skorzystaty z poluzowania zasad pomocy publicznej
przez Komisje Europejska w reakcji na wojne na Ukrainie. Dzieki temu wydano
ogromne sumy pieniedzy na pomoc dla wlasnych firm, dokonujac swoistego,
sukrytego” bail-outu - zwlaszcza w sektorze energetycznym. Jeszcze dalej szedt
program wsparcia odbiorcéw energii kwota 200 mld euro. Wywotat on zanie-
pokojenie w stolicach innych panstw czlonkowskich, ktére widzialy w nim na-
rzedzie dajace nieuzasadnione przewagi niemieckim podmiotom, a tym samym
instrument szkodzacy spéjnosci wspélnego rynku.

Reakcja na kryzys zbiegla sie w czasie z dyskusjami o niezbednym zwiek-
szeniu konkurencyjnosci gospodarki europejskiej i suwerennosci UE wobec
innych mocarstw. W Niemczech nie kwestionowano koniecznosci zmobili-
zowania dodatkowego kapitatu na inwestycje w nowe technologie, transfor-
macje energetyczng i cyfrowa, a takze obrone. Znaczenie tych wyzwan - réw-
niez w zwigzku z rozwojem rynku kapitalowego - dostrzegt m.in. kanclerz
Olaf Scholz w swojej wizji rozwoju integracji, ktéra przedstawil w Pradze
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w sierpniu 2022 r.** Nie poszly jednak za tym odwazne, prointegracyjne decyzje.
Niemcy odrzucaly dyskusje o utworzeniu nowego mechanizmu finansowego
na rzecz inwestycji strategicznych, wzorowanego na covidowym funduszu od-
budowy. Reprezentowaly tez konserwatywne stanowisko wobec zmian w za-
sadach dyscypliny fiskalnej, ktérych wdrozenie pozwolitoby paristwom strefy
euro na elastyczniejsza $ciezke redukeji dtugu publicznego i zwiekszenie in-
westycji w czasach kryzysu®.

Z potaczenia wsparcia na szczeblu narodowym, niecheci do wspélnych narze-
dzi fiskalnych, a jednoczesnie konserwatywnego podejscia do reform paktu
wylaniata sie w miare klarowna, konserwatywna wizja reakcji na kryzys: to
panstwa czlonkowskie majg odpowiadaé za ratowanie wiasnych gospodarek,
za$ poziom unijny ma by¢ przede wszystkim przestrzenia dla wymiany gospo-
darczej, a nie rozwijania wspélnych mechanizméw interwencyjnych. Czy ten
sam schemat mozna bylo dostrzec w sferze integracji bankowe;j?

1. Blokada wspdlnego ubezpieczenia depozytéow

Polem najbardziej intensywnych negocjacji o finalizacji unii bankowej byto
bez watpienia ubezpieczenie depozytéw. Stanowisko Niemiec w tej kwestii nie
zmienito sie od czasu przedstawienia przez Ministerstwo Finanséw koncepcji
ograniczonej reasekuracji miedzy narodowymi systemami, ktéra opublikowa-
no jeszcze przed pandemig*’. Przewidywala ona jedynie mozliwo$¢ powstania
niewielkiego wspdlnego funduszu, dostepnego dla bankéw jednak dopiero po
wyczerpaniu $ciezek wsparcia na poziomie narodowym. Podstawg jego funk-
cjonowania miata by¢ umowa miedzyrzadowa, a nie prawo unijne, cho¢ jedno-
cze$nie biezace zarzadzanie nim przypisano SRB.

Przelama¢ dotychczasowy impas prébowat przewodniczacy Eurogrupy Pas-
chal Donohoe w propozycji ztozonej 3 maja 2022 r. na posiedzeniu tego gre-
mium. Zaktadata ona dwa etapy tworzenia wspdlnej gwarancji depozytédw*®.
W pierwszym, ktéry miat sie rozpoczaé w 2024 r., narodowe systemy ubez-
pieczen zostalyby powiazane mechanizmem reasekuracji, czyli wzajemnie
udzielanych pozyczek. Réwnolegle miatyby powsta¢ zreby wspdlnego funduszu

45 ].Hildebrand, M. Maisch, Bundesfinanzminister Lindner stirkt Sparkassen und Volksbanken den Riicken,
Handelsblatt, 8.09.2022, handelsblatt.com.

46 S. Pléciennik, Powrét do rygoréw: RFN wobec reformy zasad budzetowych w UE, OSW, 3.03.2023,
osw.waw.pl.

47 Zielbild der Bankenunion, ,Monatsbericht des BMF”, grudzieri 2019, s. 11-12, bundesfinanzministerium.de.

4% J. Allenbach-Ammann, Eurogroup president launches new push to complete banking union, Euractiv,
4.05.2022, euractiv.com.
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ubezpieczeniowego budowanego dzieki narodowym sktadkom, ktérych wyso-
kos¢ bytaby uzalezniona od skali ryzyka w systemach bankowych. W drugiej
fazie, ktérej poczatek Donohoe planowatl na 2028 r., utworzony fundusz prze-
jatby funkcje centralnej instytucji ubezpieczenia depozytéw w europejskich
bankach. Z jego zasobéw miatyby by¢ udzielane pozyczki narodowym syste-
mom na przeprowadzanie niezbednych interwencji. Byloby to wiec rozwia-
zanie posrednie miedzy reasekuracja a solidarnym funduszem, co stanowito-
by uklon wobec panistw niechetnych EDIS. Przed przejsciem do drugiej fazy
planu Donohoego, banki miatyby zostaé , przetestowane” pod katem stabilnosci.
Co wazne, wyniki tego przegladu podlegatyby zatwierdzeniu przez wszystkie
kraje cztonkowskie, co faktycznie réwnatoby sie prawu weta. Do tego czasu
miatyby réwniez nastgpi¢ daleko idaca harmonizacja narodowych systeméw
ubezpieczenia oraz doprecyzowanie przepiséw okreslajacych zasady upadtosci
bankéw i udzielania pomocy publicznej.

Plan Donohoego nie zostat zyczliwie odebrany w Berlinie. Minister finanséw
Christian Lindner zbyt go jako ,o0kazje do wymiany pogladéw”**. W jego opinii
barierami dla tak skrojonej glebszej integracji wciaz pozostawaty uzaleznienie
wielu bankéw od obligacji rzadowych, a takze luki w zasadzie bail-in i zabez-
pieczeniu kapitatowym bankéw. Stanowisko Lindnera poparty tradycyjnie nie-
chetne EDIS niemieckie banki publiczne i spétdzielcze®. Ich przedstawiciele
upierali sie przy zachowaniu wlasnych modeli ubezpieczen, a ponadto - choé
nie méwili o tym otwarcie - obawiali sie, ze EDIS bedzie decydujacym krokiem
ku powstaniu jednolitej przestrzeni bankowej i ekspansji wielkich instytucji
z Francji, Wloch, Hiszpanii czy Holandii. Bardziej otwarte na finalizacje unii
bankowej okazaly sie wieksze banki prywatne oraz firmy szybko rosnacego
sektora fintechéw (dziatajace w oparciu o technologie cyfrowe), ktére myslaty
o poszerzeniu dzialalnosci na rynku europejskim, zwiekszeniu bezpieczen-
stwa obrotu i polepszeniu ratingéw dzieki powstaniu jednolitego rynku ustug
finansowych.

Ambitna préba Donohoego nie powiodta sig, co sktonito Eurogrupe do ograni-
czenia w czerwcu 2022 r. planu reform do kwestii zwiazanych z bezpieczen-
stwem bankéw® - w zasadzie po mys$li Niemiec. W specjalnym o$wiadcze-
niu ministrowie finanséw i gospodarki przyznali, Ze integracja w sektorze

4> M. Greive, C. Volkery, A. Kroner, Neuer Anlauf zur europdischen Einlagensicherung - Bundesregierung
lduft Sturm, Handelsblatt, 2.05.2022, handelsblatt.com.

50 A.Kroner, E. Atzler, , Nicht bereit, Grofbanken die goldene Kreditkarte zu geben” - Sparkassen und Genos-
sen wettern gegen Briissel, Handelsblatt, 30.05.2022, handelsblatt.com.

51 Eurogroup statement on the future of the Banking Union of 16 June 2022, European Council, 16.06.2022,
consilium.europa.eu.

RAPORT OSW 10/2023

Y
N


https://www.handelsblatt.com/finanzen/banken-versicherungen/banken/euro-gruppe-neuer-anlauf-zur-europaeischen-einlagensicherung-bundesregierung-laeuft-sturm/28296088.html
https://www.handelsblatt.com/finanzen/banken-versicherungen/banken/euro-gruppe-neuer-anlauf-zur-europaeischen-einlagensicherung-bundesregierung-laeuft-sturm/28296088.html
https://www.handelsblatt.com/finanzen/eu-einlagensicherung-nicht-bereit-grossbanken-die-goldene-kreditkarte-zu-geben-sparkassen-und-genossen-wettern-gegen-bruessel/28372128.html
https://www.handelsblatt.com/finanzen/eu-einlagensicherung-nicht-bereit-grossbanken-die-goldene-kreditkarte-zu-geben-sparkassen-und-genossen-wettern-gegen-bruessel/28372128.html
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/06/16/eurogroup-statement-on-the-future-of-the-banking-union-of-16-june-2022/

RAPORT OSW 10/2023

H
=]

bankowym jest niekompletna i nalezy uczyni¢ wiecej na rzecz jej wktadu
w ,,odpornoé¢ i dtugoterminowg stabilno$¢” gospodarki Europy. Jako pierwszo-
rzedny cel obrano wzmocnienie wspélnej ramy zarzadzania kryzysami ban-
kowymi i narodowymi systemami ochrony depozytéw (crisis management and
national deposit guarantee schemes, CMDI). W dalszej kolejnosci powinien po-
jawié sie przygotowany przez Komisje Europejska przeglad dotychczasowych
instytucji, ktéry pozwoli na zdefiniowanie mozliwych nastepnych krokéw

i finalizacje unii bankowej.

Kolejna préba przeforsowania reformy ubezpieczenia depozytéw byta juz znacz-
nie skromniejsza. Zawarto ja w dokumencie Komisji Europejskiej z 18 kwiet-
nia 2023 .2, ktéry formalnie dotyczyt wzmocnienia CMDI w obrebie $rednich
i matych bankéw, dotad zbyt czesto ratowanych z pieniedzy publicznych.

Bruksela zasugerowata, by mniejsze instytucje kredytowe czesciej obejmowaé
procedura resolution, a w ramach finansowego zabezpieczenia takich operacji
siega¢ po krajowe fundusze ochrony depozytéw tworzone ze sktadek bankéw.
Cho¢ opcja ta miataby zastosowanie jedynie po wyczerpaniu funduszy wia-
snych banku, stanowitaby krok ku ostabieniu narodowych nisz w systemie.
Oprdcz tego Komisja Europejska zaproponowata dalsza harmonizacje w zakre-
sie ochrony depozytéw, m.in. sporzadzenie listy szczegdlnie chronionych depo-
zytariuszy, np. szpitali, oraz jednolite ich traktowanie w procesie resolution.
Do wdrozenia powyzszych, do§¢ ztozonych reform jest jednak jeszcze daleka
droga - zgode na nie muszg wyrazi¢ Parlament Europejski oraz Rada UE®®.

Pomyst Komisji Europejskiej z wiosny 2023 r. nie spotkat sie z zyczliwym przy-
jeciem w Niemczech. Daniel Quinten, cztonek zarzadu Federalnego Zwigzku
Bankéw Spétdzielczych, okreslit jg jako ,zmiane paradygmatu”, ktéra w za-
tozeniu mialaby prowadzi¢ do wigkszej stabilnosci, lecz osiggnie co$ zupel-
nie odwrotnego®. W opiniotwérczym dzienniku ,Handelsblatt” stwierdzono
z kolei, ze Bruksela przeprowadza , prébe szantazu: albo zgodzicie sie na wspdl-
ne, europejskie ubezpieczenie depozytéw, albo zagrozimy istnieniu waszych
narodowych systeméw”*®. Pewna furtke dla wladz niemieckich otwieratoby
zaproponowanie europejskiego ubezpieczenia depozytéw tylko dla wielkich

52 Banking Union: Commission proposes reform of a bank crisis management and deposit insurance frame-
work, European Commission, 18.04.2023, ec.europa.eu.

53 Reform of bank crisis management and deposit insurance framework, Directorate-General for Financial
Stability, Financial Services and Capital Markets Union, 18.04.2023, finance.ec.europa.eu.

54 Y. Osman, C. Volkery, Heftiger Protest gegen EU-Bankenreform, Handelsblatt, 18.04.2023, handels-
blatt.com.

55 Y. Osman, Finger weg vom nationalen Einlagenschutz, Handelsblatt, 19.04.2023, handelsblatt.com.
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bankéw - na co by¢ moze zgodzilyby sie te mniejsze. Opcjami negocjacyjnymi
pozostaja tez reasekuracja, cho¢ bardzo ograniczona przez regulacje kwotowe,
oraz konieczno$¢ ujednolicenia prawa upadtosciowego i konwergencji poziomu
ryzyka w europejskich bankach. Jesli jednak gtéwna osig sporu bedzie propo-
zycja Komisji, ustepstwa rzadu w Berlinie wydaja si¢ mato prawdopodobne.

2. Jednolite zasady dzialania bankéw

»,Maty EDIS” nie byl jedynym obszarem kontrowersji dotyczacych rozwoju unii
bankowej. W niemieckich dyskusjach systematycznie przewijata sie¢ kwestia
niekonsekwencji w stosowaniu zasad europejskiej resolution wobec mniejszych
bankéw. Istniejace regulacje sprzyjaty spychaniu problemu na poziom narodo-
wy, co pozwalalo na korzystanie z rozwigzan miejscowego prawa upadtoscio-
wego i sieganie po pomoc publiczng. W konsekwencji pojawiato sie pytanie
o rzeczywiste zabezpieczenie strefy euro przed pojawianiem si¢ lokalnych kry-
zyséw bankowych o znaczacym potencjale destabilizacji finanséw publicznych.

Dlatego Niemcy ktadly na stole negocjacyjnym sprawe rozszerzenia stosowania
zasad i instrumentéw resolution na mniejsze instytucje kredytowe (co zreszta
Komisja umiejetnie wykorzystata w propozycji reform CMDI)®*¢. Stuzy¢é temu
miata np. weryfikacja kryterium ,interesu publicznego”, umozliwiajaca bez-
posrednia interwencje SRB i jednoczesnie ostabiajaca restrykcyjna ochrone
wierzycieli na bazie prawa narodowego (a dokladniej 20 systeméw czlonkéw
unii bankowej). Co jednak najwazniejsze, rozciggniecie resolution na mniejsze
banki nie oznaczatoby dla nich automatycznego dostepu do wsparcia finan-
sowego w ramach SRF oraz ESM. W sferze odpowiedzialnosci finansowej
Niemcy pozostawaty wiec na konserwatywnych pozycjach. Domknieciem sys-
temu z perspektywy Berlina miatoby by¢ raczej harmonizowanie najistotniej-
szych elementéw prawa upadlosciowego. Wiasnie w tym kierunku szto zreszta
o$wiadczenie Eurogrupy z czerwca 2022 r., uzgodnione po porazce idei EDIS
forsowanej przez przewodniczacego Donohoego.

Warto podkreslié, ze z perspektywy Berlina krok ku jednolitej przestrzeni zarza-
dzania kryzysowego nie wigze si¢ z automatycznym wzmocnieniem ponad-
narodowej wtadzy SRB, lecz oznacza jedynie ujednolicenie regul. W Niem-
czech trudno znaleZ¢é poparcie dla proponowanych przez m.in. CEPR® idei,

56 Zielbild der Bankenunion, op. cit., s. 9-10.
57 ]. Zettelmeyer, S. Tagliapietra, G. Zachmann, C. Heussaff, Beating the European energy crisis, Inter-
national Monetary Fund, grudzien 2022, imf.org.
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by rozbudowa¢é SRB i wyposazy¢ ja we wlasne zdolnosci analityczne, narzedzia
zbierania informacji oraz narodowe oddzialy, ktére zastapityby dotychczasowe
agencje krajowe. W takim modelu SRB stataby sie de facto nowa wspélnotowa
agencja i nietatwo byloby wyobrazi¢ sobie jej dzialanie bez solidnych funduszy
interwencyjnych. Zapewne pozwalatyby one na elastyczniejsze podejscie do
zarzadzania kryzysami bankowymi - tgczenie bail-in z ograniczonym doka-
pitalizowaniem i przebudowa modeli biznesowych bankéw pod kontrolg SRB,
jednak za cene zdecydowanego ostabienia szczebla narodowego w sferze podej-
mowania decyzji.

Wieksza otwarto$¢é demonstrowali Niemcy w kwestii ujednolicenia podatkéw
w sektorze bankowym, regut upadlosci korporacyjnej i konsumenckiej, a takze
zasad, wedlug ktérych dziatajg np. rynki hipoteczne. Warto w tym kontekscie
wspomnie¢ o sformutowanej jeszcze przed pandemia francusko-niemieckiej
propozycji w zakresie harmonizacji podatkéw w sektorze finansowym®®. Takie
uzgodnienia moglyby rzeczywiscie przyspieszy¢ powstanie jednolitego rynku
europejskiego, sprzyjajacego efektom skali i tworzeniu wielkich, ponadnaro-
dowych podmiotéw zdolnych do konkurowania na poziomie globalnym.

Nalezy jednak doda¢, ze w perspektywie Berlina chodzito raczej o zwiekszenie
bezpieczenstwa za sprawa wspélnych regulacji, a mniej - o wyzwolenie fali
fuzji i przeje¢ oraz tworzenie wielkich podmiotéw. Wobec tych ostatnich kwe-
stii Niemcy zachowywaly ostroznos¢ - najpewniej ze wzgledu na trzeZzwa ocene
kondycji wtasnych bankéw, ktére w bezposrednim starciu moglyby nie wytrzy-
ma¢ konkurencji z wielkimi instytucjami z Francji, Wtoch, Hiszpanii i Holandii.
RFN podejmowata proby przygotowania sie na te sytuacje - warto wspomniec
pomyst fuzji Deutsche Banku i Commerzbanku. Idea ta jednak upadla, poniewaz
obydwie instytucje byly w dos¢ kiepskim stanie®. Kolejna watpliwo$¢ odnosita
sie do systemowego znaczenia wielkich bankéw, ktére powstatyby przy ,ujed-
noliceniu” regulacji. Otwarcie méwit o tym prezes Federalnego Urzedu Nad-
zoru Finansowego (Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht, BAFIN):
korzysci, takie jak efekty skali, trzeba analizowa¢ wraz z kosztami rosnacej
ztozonos$ci, wyzwaniami dla nadzoru oraz problemem bankéw ,zbyt duzych,
by upasé” (too big to fail)*®. Ponadto dyskusja o wspélnej przestrzeni rynkowej

58 M. Funke, J. Meyer, C. Trebesch, Der deutsch-franzésische Vorschlag zu einer EU-Finanztransaktions-
steuer. Internationale Einordnung und Politikempfehlungen, , Kieler Beitrége zur Wirtschaftspolitik”,
luty 2020, nr 24, ifw-kiel.de.

59 S. Pl6ciennik, Fiasko bankowosci politycznej: Deutsche Bank i Commerzbank porzucajgq plany fuzji,

,Biuletyn PISM”, nr 51 (1799), 26.04.2019, pism.pl.

60 Y. Osman, A. Kroner, Bafin-Bankenaufseher warnt: ,Zweistellige Zahl von Banken bekommt ernsthafte

Probleme”, Handelsblatt, 16.08.2022, handelsblatt.com.
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musiata uwzgledniaé kwestie wlasnych bankéw spétdzielczych i publicznych,
ktére negatywnie odnosity sie do polityki otwierajacej przestrzen dla ekspansji
wielkich graczy w sektorze bankowym. W ich glos Berlin wstuchiwatl si¢ ze
szczegblna uwaga.

Ostrozne stanowisko w sprawie roli wielkich bankéw na europejskim rynku
sktaniato Niemcy takze do popierania reform precyzujacych zasady ich dzia-
tania. Tak byto w przypadku propozycji Komisji Europejskiej z jesieni 2022 r. -
tzw. Daisy Chain. Miala ona na celu dostosowanie wymogéw kapitalowych
MREL i regut resolution do wielkich bankéw o systemowym znaczeniu i skom-
plikowanej strukturze obejmujacej liczne oddziaty w réznych lokalizacjach.
Najwieksza wage w tej reformie mialo rozwigzanie problemu podwéjnego
zaliczania niektérych skladnikéw kapitatu w kalkulacji MREL w duzej gru-
pie bankowej. Zmiana dopasowata tez procedury do sytuacji, w ktérej bank
ma jednostki w krajach trzecich, podlegajace zasadom odmiennym od unij-
nych. Reforme przeprowadzono w ciagu niecatego roku: juz w kwietniu 2022 r.
zawarto wstepne porozumienie miedzy Parlamentem Europejskim i Radg UE,
za$ koficowg wersje noweli przyjeto na poczatku pazdziernika 2022 r.*!

3. Obnizanie poziomu ryzyka w bankach

Trzecia istotna dla RFN kwestia zwigzana z rozwojem integracji bankowej to
obnizenie ryzyka. Nie jest ona oczywiscie nowa: Berlin podkreslat jej znacze-
nie wlasciwie od pierwszych negocjacji o wspélnym nadzorze. W tym kon-
tekscie waznym punktem odniesienia dla Niemiec stala sie propozycja reform
ogloszona przez Komisje Europejska jesienig 2021 r. Miata ona na celu imple-
mentacje zalecelt Komitetu Bazylejskiego (Bazylea III) sformutowanych jeszcze
w odniesieniu do poprzedniego kryzysu finansowego. Byta przy tym na tyle
wielowatkowa, ze nadano jej nazwe ,pakietu bankowego”®.

Pierwszy obszar zmian dotyczyt zasad obliczania przez banki wymogéw kapi-
talowych na podstawie tzw. wewnetrznych modeli, ktére zdaniem instytucji
nadzoru zanizaly wskazniki, a tym samym zwiekszaty poziom ryzyka. Komisja
proponowata wprowadzenie tzw. dolnego limitu (output floor), ktéry zmuszat
banki do uwzglednienia mniej korzystnych dla nich modeli obliczeniowych
zalecanych przez nadzér. Zmianom miala towarzyszy¢ dalsza standaryzacja

61 Daisy chains: Council adopted a revised bank resolution framework, Council of the European Union,
4.10.2022, consilium.europa.eu.

62 Banking Package 2021: new EU rules to strengthen banks’ resilience and better prepare for the future, Euro-
pean Commission, 27.10.2021, ec.europa.eu.
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wymogéw, uwzgledniajaca jednak sytuacje mniejszych bankéw, ktére obawiaty
sie wysokich kosztéw dostosowan do nowych regul. Istotne bylo takze wzie-
cie pod uwage szczegdélnych uwarunkowan europejskiej gospodarki, np. rynku
kredytéw hipotecznych czy duzej roli sektora matych i srednich firm. Drugi
punkt pakietu bankowego dotyczy! poprawy zarzadzania ryzykami ESG (envi-
ronmental, social and governance) - czyli zwigzanych ze zmianami w $rodowisku
naturalnym, otoczeniem spolecznym oraz regulacjami. Chodzilo o wiaczenie
tych ryzyk w proces nadzorczy i stress testy oraz objecie nimi mniejszych ban-
kéw, choé z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci ponoszonych kosztéw.
Trzecia grupa zmian miata wzmocnié¢ kompetencje instytucji nadzorczych.
Komisja w szczegdlnosci zalecata wprowadzenie oceny kwalifikacji oséb mia-
nowanych na cztonkéw zarzadéw (reguta fit and proper) oraz uporzadkowanie
nadzoru nad zlozonymi grupami bankowymi o wielu oddziatach.

W toku negocjacji Komisji Europejskiej z Rada UE i Parlamentem Europejskim
pojawily sie liczne kontrowersje. Bruksela byta krytykowana za nadmierna
ostrozno$¢ i zbyt rozciagniete w czasie wdrazanie nowych zasad. W istocie
pakiet miat obowigzywa¢ dopiero od 2025 r., za§ zaostrzenie regul celowato
jedynie w 9-procentowy wzrost wymogéw kapitatowych®. Komisja wyraZnie
chciata uniknaé zbyt duzej presji na sektor bankowy w czasach polikryzysu.
Kulminacja krytyki byt wspdlny wpis blogowy wiceprezesa EBC Luisa de Guin-
dosa, szefa nadzoru w EBC Andrei Enrii oraz szefa EBA José Manuela Campy,
ktérzy zarzucali propozycji Komisji zbyt duze odstepstwa od wymogéw Bazy-
lei II i namnozenie skomplikowanych wyjatkéw i okreséw przejsciowych®.

Niemieckie stanowisko w sprawie pakietu reform nie bylo jednoznaczne. Wer-
balne poparcie rzadu dla obnizania ryzyka zderzalo sie z presja bankéw, ktére
domagaly sie raczej ztagodzenia zasad. Zarzady podnosily szereg argumentéw -
od kryzyséw, przez koniecznoé¢ podwyzszenia rentownosci, po wyzwanie ro-
snacej konkurencji z USA. Minister finanséw Christian Lindner ostatecznie sie
do nich przylaczyt, zarzucajac Komisji, ze zbyt wiele uwagi po§wieca ochronie
konsumentéw i stabilnosci, a za mato dba o konkurencyjno$¢®.

Niepokéj bankéw z RFN wzrést, gdy w polowie 2022 r. swoje stanowisko
negocjacyjne sformutowal Parlament Europejski. Krytykowano zwtaszcza

63 bidem.

64 A.Enria, L. de Guindos, ].M. Campa, Strong rules, strong banks: let’s stick to our commitments, The ECB
Blog, 4.11.2022, ecb.europa.eu.

65 Y. Osman, Europdische Topaufseher iiben scharfe Kritik an EU-Regierungen, Handelsblatt, 6.11.2022,
handelsblatt.com.
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propozycje europostéw, by skrécié okresy przejSciowe i zaostrzyé zwigzane
z nimi zasady. Parlament zgodzil sie np. na preferencyjne traktowanie kredy-
téw dla firm bez ratingéw zewnetrznych przy obliczaniu wymogéw kapitato-
wych w okresach przejsciowych, ale postawil warunek gérnego putapu obro-
téw w wysokosci 500 mln euro. Takie rozwigzanie moglo pogorszy¢ kondycje
wielu niemieckich podmiotéw sektora $rednich firm (Mittelstand). Kolejny
postulat Parlamentu dotyczyl powigzania regul tymczasowych dla finansowa-
nia zakupéw nieruchomosci oraz budowy infrastruktury ze zréwnowazonym
rozwojem. Banki niemieckie domagaty sie uproszczenia zasad i wprowadzenia
jednolitych okreséw przejsciowych dla wszystkich kredytéw kwalifikowanych
do obliczania wymogéw kapitatowych. Krytykowaly Parlament takze za nie-
dostateczne uwzglednienie zasady proporcjonalnosci oraz niedostosowanie
reguly fit and proper do zréznicowanych struktur sektoréw bankowych w pan-
stwach cztonkowskich®®.

W toku trwajacych do potowy nastepnego roku negocjacji wygrata jednak obawa
przed kryzysem i wybrano mniej restrykcyjne rozwigzania: w szczegélnosci
stosowanie nowych zasad dopiero od 2025 r. i z uwzglednieniem dodatkowych
okreséw przej$ciowych®”. W Niemczech przyjeto ten kompromis z ulga: banki
uzyskaty korzystniejsze reguly obliczania kredytéw dla firm w ramach output
floor i przychylono sie do ich postulatéw odnosnie do procedury fit and proper.
Apelowaty jednoczesnie, by kolejne zmiany w wiekszym stopniu uwzgledniaty
problem nadmiernych kosztéw dostosowan dla mniejszych bankéw®.

Kolejny temat, ktéry podnoszono w kontek$cie ryzyka i stabilno$ci systemu
bankowego, to poziom NPL oraz koncentracji obligacji rzadowych w bilansach
bankéw. Wzglednie dobra sytuacja gospodarcza i poprawa kondycji instytucji
kredytowych w drugiej polowie ubieglej dekady nieco obnizyty temperatu-
re sporéw o te kwestie. Powrécita ona jednak wraz z kryzysem pandemicz-
nym, a nastepnie odejéciem od ekstremalnie luznej polityki pienieznej, wzro-
stem inflacji oraz ekonomicznym zalamaniem spowodowanym wybuchem
wojny na Ukrainie. Symptomy wyraznego pogorszenia sytuacji obserwowa-
no w samych Niemczech®®, wiec tym bardziej rosty obawy o stabilnosé¢ sekto-
ra w stabszych gospodarkach potudnia strefy euro. Warto przy tym podkresli¢,

66 T. Schliiter et al., EU-Bankenpaket: Deutsche Banken und Sparkassen warnen vor negativen Folgen fiir
die Wirtschaft, Bankenverband, 1.06.2022, bankenverband.de.

67 Commission welcomes political agreement on EU banking package, Directorate-General for Financial
Stability, Financial Services and Capital Markets Union, 27.06.2023, finance.ec.europa.eu.

68 Politische Einigung ist wichtiger Schritt: Detailfragen miissen bis Sommerpause gekldrt werden, Bundes-
verband der Deutschen Volksbanken und Raiffeisenbanken, 27.06.2023, bvr.de.

6 Finanzstabilititsbericht 2022, Deutsche Bundesbank, listopad 2022, s. 50-51, bundesbank.de.
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ze problem NPL traktowano jako przejSciowy, zwigzany z koniunktura, a po-
nadto poddany solidnej regulacji w ramach unii bankowej, np. poprzez stwo-
rzenie mechanizméw wczesnego ostrzegania bankéw. Wiekszy niepokéj budzi-
ta natomiast nierozwigzana wcigz kwestia posiadania przez instytucje duzych
pakietéw obligacji rzadowych.

Z perspektywy Berlina szczegélnie problematyczne jest traktowanie ich w sys-
temie regulacyjnym jako inwestycji wolnych od ryzyka, niewymagajacych
dodatkowego zabezpieczenia kapitalowego. Wyjatkowo niebezpieczna Sciezka
to wedlug Niemcéw nadmierna koncentracja obligacji ,wlasnego” panstwa
w bilansach, poniewaz scala ona dwa potencjalne ryzyka dotyczace bankéw
i kraju w jedno, o znacznie wiekszym potencjale. Rozwigzaniem miatoby
by¢ w pierwszej kolejnosci wymaganie ubezpieczania inwestycji w obligacje
poprzez zwiekszanie kapitatu rezerwowego. W bardziej szczegétowym ujeciu
opcja ta zaktada stopniowanie obowigzkéw instytucji kredytowych. Dla umiar-
kowanych pakietéw obligacji wyznaczono by kwote wolng - ktérej inwesto-
wanie nie wigzatoby sie z konieczno$cig odkladania kapitalu. W ten sposéb
uwzglednione zostaloby szczegdlne znaczenie bankéw jako nabywcéw papie-
réw rzadowych w europejskim systemie finansowym, a takze fakt, ze insty-
tucje te uzywaja obligacji do spelniania wymogéw nadzorczych i refinanso-
wania na rynkach. Jednoczesnie przy inwestycjach przekraczajacych ustalong
kwote niezbedne byloby zastosowanie wazenia ryzyka wynikajacego z obligaciji,
zaleznego np. od ich ratingu, oraz wprowadzenie dopuszczalnych wskaznikéw
koncentracji papieréw warto$ciowych w bilansach, zwtaszcza w kontekscie
home bias.

Cho¢ Niemcy konsekwentnie podnosza potrzebe wypracowania zmian w kwe-
stii nabywania przez banki obligacji, to jednoczesnie majg powody do pewnej
ostrozno$ci w forsowaniu tego postulatu i godzenia sie przynajmniej na dtuz-
sze okresy przejsciowe. Po pierwsze, twarda dekoncentracja rodzitaby ryzyko
destabilizacji rynkéw obligacji emitowanych przez bardziej zadluzone panstwa
potudnia”™. Moglaby ona skoniczy¢ si¢ kryzysem finansowym i niezbedna roz-
budowg narzedzi antykryzysowych w ramach strefy euro - zapewne o duzym
potencjalne transferowym. Po drugie, Berlin musi bra¢ pod uwage, ze takze
niemieckie banki sa bardzo silnie powigzane z paistwem, landami i gminami
poprzez zakupy papieréw warto$ciowych. Zaostrzenie regut mogtoby wiec

70 Jahresgutachten 2022/23. Energiekrise solidarisch bewdltigen, neue Realitit gestalten, Sachverstindigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, grudzien 2022, s. 196-197, sachver-
staendigenrat-wirtschaft.de.
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skomplikowac¢ ich sytuacje. Niewatpliwie z tego wiasnie wzgledu preferowana
w systemie RFN opcja bedzie ograniczenie nabywania obligacji rzadowych do
papieréw stabilnych gospodarek.

Problem mogloby rozwigzaé péjscie w kierunku wspélnych obligacji emito-
wanych przez UE w modelu zblizonym do finansowania pandemicznego fun-
duszu odbudowy. Dyskusja na ten temat trwa juz od dtuzszego czasu, ale na
razie nie ma widokéw na kompromis w sprawie safe assets” - réwniez dla-
tego, ze Niemcy traktuja ewentualng emisje unijnych obligacji jako metode
uwspoélnotowienia dlugu w strefie euro i krok ku transferowej unii fiskalne;.
Wprowadzenie powszechnych obligacji europejskich doprowadzitoby bowiem
do powstania ogromnej puli finansowej, ktéra wzmacniataby poziom ponad-
narodowy i wspierataby tendencje interwencjonistyczne w UE, na co Berlin
nie chce sie zgodzic.

7t T. Bletzinger, W. Greif, B. Schwaab, Can EU Bonds Serve as Euro-Denominated Safe Assets?, ,ECB Work-
ing Paper”, sierpienl 2022, nr 2712, ecb.europa.eu.
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VIII. PERSPEKTYWY I KONSEKWENC]JE
DLA INTEGRAC]JI GOSPODARCZE] W UE

Integracja bankowa w Unii Europejskiej zostala zainicjowana jako projekt ,bez-
pieczenstwa finansowego” skoncentrowany na tym, by nie powtérzyt sie fatal-
ny kryzys lat 2007-2013. Nie chodzito przy tym o same instytucje kredytowe,
ale o szersze wyzwanie stabilnosci strefy euro i zagrozenie asymetrycznymi
kryzysami. Ich Zrédtem moga by¢ problemy bankéw, a dodatkowym czynni-
kiem ryzyka jest zalezno$¢ miedzy finansami panstw a instytucjami kredyto-
wymi polegajaca na znajdujacych sie w ich bilansach obligacjach rzadowych.

W procesie budowy unii bankowej Niemcom chodzilo o to, by wzrost poziomu
bezpieczenistwa w sektorze zostal osiggniety poprzez zwiekszenie odpornosci
bankéw, a nie poszerzenie odpowiedzialnosci finansowej paiistw w obliczu pro-
bleméw ptynnosciowych lub bankructwa poszczegélnych instytucji kredyto-
wych. Dlatego Berlin stawial na pakiet rozwigzan zakladajacy ostrzejsze wymo-
gi dotyczace rezerw kapitatowych, blokowanie wsparcia dla sektora ze §rodkéw
publicznych oraz ograniczanie wspélnych funduszy ratowania bankéw. W tej
logice miescita sie réwniez ,ochrona” przed integracjg matych bankéw publicz-
nych i spétdzielczych, ktére pelniag wazne funkcje w niemieckich gospodarkach
regionalnych i lokalnych. Mimo wielu deklaracji werbalnych drugorzedna role
odgrywata w tym czasie kwestia budowy jednolitego rynku bankowego.

W ciaggu dekady uzasadnienie dla rozwoju integracji bankowej ulegto pewnej
modyfikacji. Problem stabilno$ci i bezpieczenistwa pozostaje istotny, ale wojna
na Ukrainie podniosta znaczenie mobilizacji kapitatu na cele transformacji
energetycznej i cyfrowej oraz rywalizacji na polu globalizacji miedzy mocar-
stwami. Europa potrzebuje silnego sektora bankowego, zdolnego do osiagania
korzysci skali, wprowadzania innowacji finansowych oraz budowania duzych,
globalnych instytucji kredytowych. W kontekscie europejskiej integracji finan-
sowej oznacza to, ze coraz wazniejsze staje sie stworzenie jednolitej przestrzeni

dla ustug bankowych.

Z przeprowadzonej w tym tekscie analizy wywnioskowaé mozna, ze przesu-
niecie akcentéw nie wplyneto znaczaco na niemieckie preferencje dotyczace
ksztattu unii bankowej. Stanowisko RFN dowodzi trwalosci przynajmniej trzech
zalozen polityki gospodarczej i integracyjnej tego parnstwa.

Pierwsze z nich to przekonanie, ze Berlin nie zrezygnuje z ochrony i przywi-
lejéw regulacyjnych dla matych bankéw publicznych i spétdzielczych. Wynika



to nie tylko z ich sprawnego lobbingu i powigzan z polityks. Podyktowane
jest to takze faktem, ze akurat ta grupa instytucji kredytowych oddaje nature
niemieckiego kapitalizmu - jego decentralizacje, silny sektor $rednich firm,
znaczenie lokalnych bankéw dla miejscowego surogatu polityki przemystowe;j.
Nie nalezy sie zatem spodziewaé, by ten czynnik zostal wyraznie ostabiony
w dajacej sie przewidzieé przysztosci.

Drugie zalozenie dotyczy sfery finanséw. Cho¢ do wiadzy doszly partie bar-
dziej otwarte na pogtebienie integracji europejskiej i skore do interwencji pan-
stwa (przy czym mowa tu o SPD i Zielonych, a nie FDP), to Niemcy pozostaja
niechetne tworzeniu powazniejszych mechanizméw dzielenia ryzyka w ra-
mach integracji oraz budowie narzedzi transferowych. Podstawowg zasada in-
tegracji bankowej jest ,praca u podstaw” - wzmacnianie odpornosci poprzez
zwiekszanie rezerw kapitatowych, zniechecanie do podejmowania nadmierne-
go ryzyka, ograniczanie ekspozycji na obligacje rzadowe. Z tego tez wzgledu
RFN nie zgodzi sie na jednolite ubezpieczenie depozytéw, lecz bedzie forsowaé
rynkowe mechanizmy reasekuracji miedzy narodowymi systemami. To podej-
Scie nie powinno zaskakiwacé, jesli spojrzeé szerzej na jego logiczne powigza-
nie z priorytetami Berlina w sferze unijnej polityki fiskalnej. Niemcy hamu-
ja reforme paktu stabilnosci i wzrostu, ktéra uelastycznitaby Sciezki redukeji
dlugéw panstw potudnia. Jeden z aspektéw tej blokady to obawa o nowe emi-
sje obligacji tych krajéw - ostatecznie trafilyby do bankéw i poglebity pro-
blem sovereign bank nexus. Niechetnie odnosza sie réwniez do wspélnych fun-
duszy: pandemiczny program antykryzysowy UE (NextGenerationEU, NGEU)
jest traktowany jako jednorazowe przedsiewziecie, ktére w zadnym razie nie
powinno prowadzi¢ do ,unii fiskalnej”. To konsekwentne podejscie, widoczne
takze w dyskusjach o tworzeniu SRF i negocjacjach dotyczacych dostepu do
miedzyrzadowego ESM.

Trzecie zalozenie wiaze sie z logika procesu integracji. Berlin zaklada, ze naj-
lepsza droga wspélnotows jest konwergencja - stopniowe ujednolicanie struk-
tur, modeli konkurencji, wskaznikéw ekonomicznych. Dopiero osiagniecie
wystarczajacego ,podobiefistwa” gospodarek czlonkowskich pozwala mysleé
o nastepnym kroku - tworzeniu instytucji politycznych oraz dzieleniu ryzyka
finansowego. Ta wizja wyraZnie rézni sie od podejécia np. Francji, ktéra uwaza,
ze istota integracji jest tworzenie najpierw instytucji politycznych, ktére po-
przez jednolita biurokracje, formutowanie agendy, wskazywanie celéw, ustala-
nie standardéw itd. doprowadzajg do rzeczywistego postepu na tym polu. Spér
miedzy obydwoma stanowiskami wida¢ dobrze w sferze bankowej. Nie jest to
bynajmniej pierwszy obszar integracji, w ktérym idea konwergencji konkuruje
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z koncepcja wspélnoty politycznej. Wiasnie wedtug takiego schematu przebie-
gala budowa strefy euro - preferowany przez Niemcy mechanizm stabiliza-
cji kurséw (rozwijany w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych) versus
szybkie tworzenie wspélnego banku centralnego i waluty, czego domagali sie
Francuzi. Jesli logika konwergencji nadal dominuje w niemieckim spojrzeniu -
a niewiele $wiadczy o czyms$ innym - trudno spodziewac¢ sie radykalnego po-
stepu w budowie unii bankowe;j.

Mozna zaryzykowac teze, ze wobec niecheci Berlina do poglebienia integracji
unia bankowa pozostanie w obecnej formule - skladajacej sie ze wspdlnego
nadzoru, stopniowo rozszerzanych regut restrukturyzacji i upadtosci wspar-
tych niewielkim wspélnym organem i funduszem ratunkowym oraz mechani-
zmem reasekuracji w ochronie depozytéw. Dalsze angazowanie energii poli-
tycznej w tych sferach przez uczestnikéw integracji wydaje sie - ze wzgledu
na brak szans na postepy - coraz mniej prawdopodobne. Bardziej obiecujacy
kierunek to unia rynkéw kapitalowych, ktéra obejmowataby obroty na ryn-
kach ubezpieczen, akcji, obligacji i innych papieréw wartosciowych. Uzasad-
nieniem tej inicjatywy byloby swoiste ,podciggniecie taboréw” i zbudowanie
cato$ciowej architektury dla integracji sfery finansowej w strefie euro. Daje
ona réwniez Niemcom okazje, by zrzuci¢ z siebie odium panistwa blokujacego
rozwdj unii bankowej i przekierowaé dyskusje o reformach ku innemu, réwnie
waznemu co sektor bankowy, obszarowi wspétpracy gospodarczej w UE.

Na ewolucje unii bankowej warto takze spojrzeé z szerszej perspektywy, uwzgled-
niajacej calg architekture integracyjna oraz interesy takich panstw jak Polska,
ktére nie zdecydowaly sie jeszcze na przystapienie do strefy euro. Rozwija-
na od 2012 r. integracja bankowa jest dla nich wazna - przynajmniej z trzech
powoddw.

Po pierwsze, unia bankowa zmniejszyla ryzyko wybuchu kryzysu gospodar-
czego w strefie euro, ktdry z racji ekonomicznej dominacji obszaru wspélnej
waluty w oczywisty sposéb uderzylby tez w jej bliskich partneréw. Przykta-
dowo w 2021 r. polski eksport - stanowigcy réwnowarto$¢ ok. 50% PKB - az
w 59,2% zalezal od panstw strefy. W przypadku mniejszych gospodarek otwar-
tych, takich jak Czechy i Wegry, wskaZniki te sg jeszcze wyzsze.

Po drugie, w systemach bankowych panstw UE nienalezacych do strefy euro
wazne miejsce zajmuja spotki cérki duzych bankéw ze strefy. W Polsce wérdd
najwiekszych instytucji kredytowych wymieni¢ mozna reprezentacje San-
tandera, ING, Commerzbanku, BNP Paribas oraz BCP. Fakt, ze spétki matki



pozostaja pod nadzorem EBC oraz dzialaja w ramach wspélnego systemu przy-
musowej restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, niewatpliwie zwieksza
bezpieczenistwo polskiego sektora bankowego.

Po trzecie, obawa przed kryzysem bankowym wewnatrz unii monetarnej wy-
zwolila dziatania, ktére przyczynily sie do usystematyzowania i ujednolicenia
regul dotyczacych funkcjonowania wspélnego rynku w sferze bankéw - obo-
wigzujacych dla wszystkich czlonkéw Unii Europejskiej. Pomimo wcigz ist-
niejacych luk i fragmentacji nie sposéb nie docenié¢ znaczenia zasad wprowa-
dzonych przez kolejne dyrektywy i regulacje unijne, w tym np. obowiagzkowej
ochrony depozytéw o wysokosci do 100 tys. euro.

Po czwarte, wazny jest réwniez aspekt polityczny. W interesie paistw znajdu-
jacych sie poza strefg euro lezy utrzymanie spéjnosci instytucjonalnej integracji.
Kluczowe znaczenie ma to, ze regulacje bankowe przyjmuje sie na zasadzie
single rulebook, obejmujacej calag UE. Spéjnos¢ oznacza ponadto brak osobnych
gremiéw decyzyjnych zajmujacych sie wytacznie obszarami poglebionej inte-
gracji oraz brak osobnych funduszy przeznaczanych na ich funkcjonowanie.
Wprawdzie w ramach unii bankowej powstaly odrebne platformy instytucjo-
nalne w zakresie nadzoru oraz resolution, ale nie sg one ,zamkniete”. Mozna
w nich uczestniczy¢ poprzez mechanizm tzw. bliskiej wspétpracy miedzy EBC
anarodowg instytucja nadzoru. Dziala on na podstawie odrebnej umowy, ktéra
okresla zasady dostosowania prawa narodowego w sposéb pozwalajacy EBC na
wykonywanie zadan nadzorczych oraz przeprowadzenie oceny kondycji sek-
tora bankowego. Oczywiscie taka formuta nie jest idealna. Warto pamieta¢, ze
formalne decyzje dotyczace nadzoru podejmuje Rada Zarzadzajaca EBC, w ktd-
rej sktad wchodza jedynie cztonkowie strefy euro, co zmniejsza site gtosu pan-
stwa bedacego czlonkiem unii bankowej, ale korzystajacego z wtasnej waluty.
Réwnie wazne co inkluzyjny charakter gremiéw decyzyjnych jest ograniczone
znaczenie funduszy wsparcia i narzedzi fiskalnych, ktére moglyby stuzy¢ po-
mocy bankom panstw cztonkowskich w kryzysie: SRF jest niewielkie, za§ ESM -
trudno dostepne. Na obecnym etapie trudno wiec méwié o znacznie gorszej
pozycji bankéw spoza strefy euro, bo w samej strefie nie istnieje tak napraw-
de mechanizm, ktéry ustanawiatby wspélne ponoszenie ryzyka za wszystkie
funkcjonujace w niej banki. Ochrona depozytéw, ktéra miataby wtasnie taki
charakter, pozostaje zdecentralizowana.

W kontekscie powyzszych uwag wyraznie widaé, ze dla panistw spoza unii
bankowej podejécie Niemiec - zorientowane na reguly rynkowe, ograniczanie
politycznej integracji i wspélnej odpowiedzialnosci finansowej - jest korzystne.
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Spowalnia ono procesy réznicowania Unii Europejskiej i budowania kregéw
integracyjnych, ktére preferuje np. Francja. Takze z tego wzgledu RFN moze
zapewne liczy¢ na poparcie krajéw non-euro w kwestii przekierowania uwa-
gi z poglebiania unii bankowej ku budowie unii rynkéw kapitalowych, kto-
rej reguly sa dopiero uzgadniane i z pewnoscig daleko jej do politycznej
instytucjonalizacji.

SEBASTIAN PELOCIENNIK
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