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SYSTEMY GWARANTOWANIA DEPOZYTOW
W SIECIACH BEZPIECZENSTWA
FINANSOWEGO NA TLE KONSEKWENCJI
GLOBALNEGO KRYZYSU FINANSOWEGO

WSTEP

Od czasu pierwszych kryzysow finansowych w XX w. kwestia zapobiegania czy
ograniczania niepokojow wérod klientow bankow, przeciwdzialania panice banko-
wej 1 stabilnego prowadzenia biznesu bankowego stanowita przedmiot zaintere-
sowania praktykow i teoretykow. Uznawano bowiem, ze skuteczne i efektywne
wypelnianie podstawowych funkcji banku w gospodarce rynkowej (mobilizacji
oszczednoSci, transformacji terminu i ryzyka oraz rozliczen) wymaga zaufania,
niezbednego dla transakcji z udzialem pienigdza. Podobnie jak w innych obsza-
rach ekonomii powstawaly i byly wykorzystywane ré6zne koncepcje funkcjonowa-
nia rynkéw finansowych: od radykalnych idei wolnorynkowych po instytucjonalng
regulacje (licencjonowanie, normy, rekomendacje), z silnymi instrumentami in-
terwencji panstwa lub jego organéw (nadzor, pozyczkodawca ostatniej instancji,
gwarantowanie depozytow, resolution, nacjonalizacja etc.). W ostatniej dekadzie

*  Dr Jerzy Pruski jest Prezesem Zarzagdu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego i Przewodniczg-
cym Miedzynarodowego Stowarzyszenia Gwarantéw Depozytéw (IADI).
** Prof. dr hab. Jan Szambelanczyk jest czlonkiem Rady Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
i profesorem zwyczajnym Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu.
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XX w. rynki finansowe, podobnie jak wiekszo§¢ gospodarek po rozpadzie ustrojow
nakazowo-rozdzielczych, dzialaly glé6wnie w rezimie liberalnym. W nienotowanym
historycznie tempie zwiekszaly sie globalne obroty finansowe $wiata, a nadto tzw.
niewidzialne transakcje finansowe, nie zwigzane z nastepcza funkcjg pienigdza,
kilkakrotnie zdystansowaly te wynikajace z wymiany towaréw i uslug niefinan-
sowych (patrz rysunek 1). Wyraznym przejawem zmiany tradycyjnej bankowo-
Sci komercyjnej oddzielonej od bankowosci inwestycyjnej bylo m.in. zniesienie
segmentacji rynku finansowego wprowadzone w 1933 r. ustawg Glass-Steagall
w USA.

Rysunek 1. Uzaleznienie gospodarek wybranych krajow od sektora bankowego

Wielkoéé sektora bankowego jako % PKB (2011)

Irlandia 830%
Wielka Brytania Na europejskim rynku bankowym wystepuje
Francja wiele podmiotéw, ktorych wielko$¢ mierzona
Holandia suma aktywow jest nieproporcjonalnie duza
Hiszpania do gospodarek krajow macierzystych, co stwarza

) problemy typu:

Niemey * too big to fail
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0 100 200 300 400 500 600 700 800 900 %
Koncetracja sektora bankowego

350 P i 5
3];%;2% R [3) ;ﬁgvleksze = najwiekszy bank 303% idazllif/:vkat:y}rv ow 3 najwieksze W najwiekszy bank 72% [l
300 @) - 70T qektora bankowego VoKt 61% 61% |
950 DU G %] 57G-68%—"
2189 221% 50 52%
200 1749, 180% 1 B B | 40 b
150 i B B N
110% 123%126% 30
100 1 90
50 10 1
0 - 0+
kg
X &

Zrodto: ECB, Bank annual financial statements, ,, The Forbes Global 2000” rank.

Celem tego artykulu jest analiza zmian w architekturze sieci bezpieczenstwa
systemu finansowego w ostatnich latach — w zwigzku z konsekwencjami globalnego
kryzysu finansowego oraz przyjetych i projektowanych rozwigzan normatywnych,
w szczegoOlnosci w zakresie stabilnosci finansowej i gwarantowania depozytow
w bankach.
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Globalny kryzys finansowy z pierwszej dekady XXI w. stanowil kluczowy czyn-
nik zmiany nastawienia politykéw i decydentéw do roli regulacji i pozycji ogniw
sieci bezpieczenstwa (OSB) w systemie finansowym. Obawa przed destabilizacja
krajowych czy zagranicznych, a nawet miedzynarodowych rynkéw finansowych,
sprzyjala z jednej strony formutowaniu koncepcji czy instrumentéw interwencji,
a z drugiej awaryjnemu opracowywaniu i wdrazaniu przepiséw oraz powolywaniu
instytucji, ktorych celem jest stabilizacja tych rynkéw, w formie systeméw gwaran-
towania depozytow (deposit quarantee system, DGS) z coraz szerszym zakresem
funkcji i mozliwosci interwencji w stosunku do podmiotoéw w stanie niebezpieczen-
stwa niewyplacalnosci.

Generalnie rzecz biorac stan rozwoju regulacji, instytucji czy poziom akumulacji
kapitalow interwencyjnych jest wiekszy w tych krajach, ktore doswiadczyly nega-
tywnych konsekwencji kryzysow finansowych, a zwlaszcza bankowych w okresach
poprzedzajgcych globalny kryzys finansowy (GKF)1.

1. MODELE SIECI BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO

Pomijajac poglebione charakterystyki wcze$niejszych etapéw rozwoju sieci
bezpieczenstwa finansowego, stosunkowo dobrze opisane w literaturze przedmio-
tu2, skupiono sie przede wszystkim na okresie od lat 60. XX w., ze szczegdlnym
uwzglednieniem status quo z roku 2014.

Analiza procesow ksztaltowania architektury sieci bezpieczenstwa wskazuje
dowodnie, ze jej powstawanie i zmiany byly SciSle skorelowane z wystepowaniem
kryzyséw ekonomicznych, a w szczegdlnosci z intensywnoscia, gltebokoScia i cze-
stotliwo$cig kryzysoéw finansowych (por. rysunek 2).

Proces wzmacniania stabilnosci i podtrzymywania zaufania do systemu banko-
wego cechowalo formulowanie nowych funkcji, w ramach tradycyjnych instytucji
regulacyjnych. Po 1960 r. szczegblnego znaczenia nabralo gwarantowanie depozy-
tow. Czesto organizowane w ramach specjalnych instytucji jako odrebnych ogniw
w sieci bezpieczenstwa. Niestety, stosunkowo rzadko modyfikacja architektury sieci
bezpieczenstwa i OSB nastepowala w rezimie ex-ante. Znacznie czeSciej zmiany te
byly konsekwencja doswiadczen pokryzysowych (zob. rysunek 3).

L J. Pruski, Role of DIS in the Financial Safety Net, FSI/IADI Seminar on Bank Resolution: Cur-
rent Developments, Challenges and Opportunities, Basel 28 August 2012.

2 'W. Baka iinni (red.), Systemy gwarantowania depozytow w Polsce i na swiecie, PWE, Warszawa
2005.
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Jezeli dokladniej przeanalizujemy procesy zmian architektury sieci bezpieczen-
stwa finansowego to okaze sie, ze kluczowe znaczenie stabilizacyjne — w przypadku
zachwiania stabilnoS§ci — przywigzywano do gwarantowania depozytow i instytucji
realizujgcej te funkcje. Poczatkowo w modelu pay-box, a sukcesywnie — w niekto-
rych modelach typu risk-minimizer3. W wielu krajach w Europie stosunkowo szyb-
ko wystapily dostosowania regulacyjne, a szerszy wymiar znalazly w Dyrektywie
94/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 1994 r. w sprawie
systemow gwarancji depozytow. Warto zwroci¢ uwage, ze w trakcie GKF pierwszym
dziataniem organéw UE w zakresie zarzadzania kryzysowego bylo zwiekszenie
bezpieczenstwa depozytow poprzez podniesienie minimalnego limitu gwarancji
z 20 tys. na 50 tys. euro w 2009 r. (Dyrektywa 2009/14/UE), a ryzyko paniki de-
ponentéw i runu na banki skionilo Parlament UE do zwiekszenia tego limitu do
rownowartosci 100 tys. euro, skrocenia okresu niedostepnosci wkiadu w instytucji
kredytowej do 20 dni, czy zniesienia zasady tzw. salda dodatniego deponenta w sto-
sunku do wyplat gwarancyjnych (Dyrektywa 2014/49/UE), zeby wymienic¢ tylko te
najistotniejsze i oddzialujace bezposrednio na zachowania klientow bankow. Symp-
tomatyczne przy tym bylo, ze w niektorych krajach siegnieto tymczasowo po pelne
gwarancje panstwa na depozyty bankowe, a nawet zastosowano rozwigzania typu
nacjonalizacja instytucji kredytowej*.

W praktyce systemy gwarantowania r6znig sie znaczgco swym statusem praw-
nym i usytuowaniem w sieci bezpieczenstwa (np. niezalezne podmioty vs skladowe
innych podmiotéw), strukturg organizacyjna (male i proste strukturalnie organi-
zacje lub duze i zlozone), réznig sie takze zakresem posiadanych mandatow czy
przypisanych funkcji, okre§lajgcych mozliwe do podjecia dzialania i zastosowania
instrumenty interwencji w celu stabilizowania systemu.

W zasadzie systemy gwarantowania mozna podzieli¢ na cztery typy. Od podsta-
wowego modelu pay-box, przez tzw. pay-box-plus, do zaawansowanych modeli typu
loss-minimizer czy risk-minimizer. Kwestie zakresu instrumentéw oddzialywania
DGS-6w ujmujg m.in. dokumenty Miedzynarodowego Zrzeszenia Gwarantéw De-
pozytow (IADI), a w szczegdlnosci dokument z 2014 r. zawierajacy zaktualizowane
kluczowe zasady gwarantowania depozytow. W dokumencie tym modelowi pay-box
przypisano najwezszy zakres funkcji DGS, jakim jest wyplata depozytow gwaranto-
wanych — zgodnie z przepisami prawa. W modelu pay-box-plus, obok wyplaty depo-
zytow gwarantowanych, przewiduje sie dodatkowe funkcje zwigzane z przymusowg
restrukturyzacjg i likwidacja problemowych podmiotéw systemu gwarantowania

3 J. Szambelanczyk, System gwarantowania depozytow a zachowania deponentéw i bankdéw (do-

Swiadczenia polskie i zagraniczne), ,,Bezpieczny Bank” 1998, nr 2/3, s. 65-89.

4 Materiaty Financial Supervision Authority (FSA), a takze International Association of Deposit
Insurers (IADI) dokumentuja, ze takie praktyki w trakcie kryzysé6w bankowych wprowadzono
m.in. w Australii, Francji, Niemczech, Hongkongu, Singapurze czy USA.
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(m.in. poprzez udzielanie wsparcia finansowego)®. Model loss-minimizer przypisuje
DGS aktywny udzial w wyborze strategii resolution oraz doboru instrumentéw do
realizacji procesu przymusowej restrukturyzacji i likwidacji problemowego banku.
Wreszcie model risk-minimizer przydaje DGS rozlegle funkcje ograniczania ryzyka
w systemie bankowym, z pakietem instrumentéw wczesnej interwencji oraz narze-
dzi przymusowej restrukturyzacji i likwidacji problemowego banku. W tym modelu
DGS spetnia jednocze$nie funkcje organu resolution.

Rysunek 4. Wzmacnianie mandatu systeméw gwarantowania depozytow
w dyrektywach Wspoélnot Europejskich, Unii Europejskiej i w Polsce
w latach 1994-2014

Dyrektywa 2014/49/UE

Dyrektywa 94/19/WE Dyrektywa 2009/14/UE

¢ skrocenie okresu wyplat do 7 dni

* minimalny poziom
gwarancji 20 000 euro™,
* stopa pokrycia
co najmniej 90%,
* brak wymogow
w zakresie wariantu
finansowania.

* Euro wprowadzono
1 stycznia 1999 r. zastepujac ECU.

* podwyzszenie poziomu gwarancji
do 50 tys. euro, a nastepnie jego
harmonizacja na poziomie
100 tys. euro,

* skrgcenie okresu wyplat
do 20 dni roboczych,

* zniesienie udzialu wlasnego
deponenta.

roboczych,

* finansowanie na zasadzie ex-ante
w oparciu o sktadki uzaleznione
od ryzyka,

* minimalny poziom Srodkéw na
poziomie 0,8% sumy depozytow
gwarantowanych (od 3 lipca 2024 r.),

¢ udzial zgromadzonych §rodkow
w finansowaniu procedur resolution.

Ustawa z dnia

14 grudnia 1994 r.

o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2010 r.
0 zmianie ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r.
o0 zmianie ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym

Nowa ustawa o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym oraz
przymusowej restrukturyzacji
i likwidacji

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wykorzystujac doSwiadczenia plynace z funkcjonowania niedostatecznie zhar-
monizowanych systemow gwarantowania depozytéow na jednolitym rynku UE,
a zwlaszcza w krajach strefy euro, podjeto dziatania na rzecz wyeliminowania ar-
bitrazu regulacyjnego. Wprowadzono bowiem jednolitg kwote gwarancji depozytow
klientow banku w wysokosci 100 tys. euro. Zniesiono tzw. koasekuracje, czyli udzial

5 W Polsce termin resolution jest ttumaczony jako uporzadkowana likwidacja lub przymusowa
restrukturyzacja i likwidacja.
6 Core Principles for Effective Deposit Insurance Systems IADI 2014, s. 9.
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wlasny deponenta w kwocie §rodkéw gwarantowanych’. Jednocze$nie krytycznie
skrocono okres niedostepnosci gwarantowanych Srodkow deponentéw — na rachun-
kach bankowych — do dnia ich wyplat z trzech miesiecy do 20 dni. Przyjeto bowiem,
ze takie rozwigzanie ma kapitalne znaczenie dla zachowan deponentéw, niewywo-
lywania paniki i utrzymania zaufania do sektora bankowego. Biorac pod uwage
zamozno$¢ w krajach cztonkowskich, przyjety limit uprzywilejowuje deponentow
z krajow ubozszych, ale znosi ryzyko arbitrazu deponentéw, ze wzgledu na poziomy
gwarancji (zob. rysunek 3).

Zasygnalizowane zmiany sg fatwo ,,obserwowalne” i zrozumiale dla przeciet-
nego deponenta. Natomiast nowe regulacje — po stronie podmiotéw systemu gwa-
rantowania — wymusity wdrozenie ztozonych rozwigzan, umozliwiajacych DGS-om
wypelnienie obowigzujacych standardow, w sytuacji zawieszenia dziatalnosci banku
lub bankoéw, ktorych depozyty sa gwarantowane na mocy ogdlnie obowigzujacych
przepisow. Chodzi tu przede wszystkim o dostosowania informatyczne i transfer
baz danych miedzy bankiem a instytucjg gwarantujgca. Dotyczy to takze sposo-
bu finansowania systemu pozwalajacego na sprawng organizacje wyplat Srodkow
gwarantowanych deponentom i to w stosunkowo krétkim okresie8. Chodzi takze
o systematyczne akumulowanie §rodkéw przeznaczonych na wyplaty w systemie ex
ante. Przy czym akumulowanie takich §rodkéw w instytucji gwarantujacej depozy-
ty ma m.in. na celu przestrzeganie zasady antycykliczno§ci w stosunku do bankéw,
jako ptatnikow sktadek na DGS.

Traktujgc okres niedostepnosci wkiadu — w zawieszonym banku - jako kry-
tycznie wazny dla zachowan deponentéow, dgzy sie do jego skracania. Od 3 lipca
2015 r. na mocy postanowien prawa UE bedzie obowigzywac tylko 7-dniowy okres
niedostepnosci depozytu, ktéry powinien wplynac¢ na poczucie bezpieczenstwa gro-
madzonych w bankach §rodkéw i zachowania deponentow.

2. UWAGI O ARCHITEKTURZE SIECI BEZPIECZENSTWA
FINANSOWEGO

Globalny kryzys finansowy w jaskrawy sposéb uwypuklil koniecznos$é uzupet-
nienia architektury bezpieczenstwa o nadzoér makroostroznosciowy oraz instytucjo-

7 Np. w Polsce od 1994 r. obowigzywata zasada gwarancji do réwnowarto$ci 1000 euro w 100%,
a w zakresie przekraczajgcym te kwote az do obowiazujacego limitu gwarancji 90%. Celem ta-
kiego rozwigzania bylo ograniczanie zachowan klientéw typu hazardu moralnego z lokowania
§rodkéw w bankach ,,ryzykownych”.

8  Bankowy Fundusz Gwarancyjny w Polsce przeprowadzil nie tylko serie testéw symulacyjnych
procesu wyplat srodkéw gwarantowanych, ale w lipcu 2014 r. przygotowal operacje wyplat dla
ok. 74 tys. deponentow zawieszonego SKOK , Wspodlnota”. Wyplaty dla deponentéw rozpoczeto
juz w 6 dniu roboczym po zawieszeniu tej Kasy przez KNF.
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nalizacje proceséw naprawczych i resolution instytucji kredytowych?. Celem polity-
ki makroostrozno§ciowej powinna by¢ stabilnos¢ finansowa poprzez zapobieganie
narastaniu nierownowag i ryzyka systemowego, a nie tylko wzmacnianie odporno-
Sci na szoki. Oba rodzaje polityk ,,nadzorczych”, tj. polityka makroostroznosciowa,
jak i polityka mikroostroznoSciowa nakierowane sg zatem na stabilnos¢ finansowa.
Pierwsza z nich oddzialuje systemowo, identyfikuje i zapobiega ryzyku na styku
systemu finansowego i gospodarki realnej, zwigzanym gléwnie z koncentracja i cy-
klem kredytowym. Druga z nich ma na celu stabilno$¢ pojedynczych instytucji,
co jest warunkiem koniecznym, ale nie wystarczajacym, dla stabilnosci systemu
finansowego. Nadto dla skutecznosci polityki makroostroznosciowej, w zwigzku
z nier6wnowagami jakie powstaja w sferze realnej, jej mandat nie powinien byc¢
ograniczony wylacznie do systemu finansowego, ale obejmujacy takze nieréwno-
wagi makroekonomiczne!©,

W Polsce prowadzone sg intensywne prace na projektem ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, uporzadkowanej likwidacji bankéw oraz zmianie nie-
ktorych innych ustaw, w ktérej dokonuje sie implementacji do polskiego porzadku
prawnego rozwigzan wynikajgcych z nowych regulacji UE. Dotyczy to w szczegdl-
noSci dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 maja 2014 r., usta-
nawiajgcej ramy na potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restruktury-
zacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm
inwestycyjnych oraz zmieniajacych inne dyrektywy (zwanej w skrocie BRRD) oraz
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 kwietnia 2014 r. w spra-
wie systemow gwarancji depozytéow (zwanej w skrocie DGSD)1L. Zmiany, a przede
wszystkim znaczne poszerzenie funkcji i zadan sieci bezpieczenstwa finansowego
w celu zachowania stabilnosci systemowej, pociagajg za sobg wymog odpowied-
niego dostosowania instytucjonalnego w jej architekturze. W poszczegélnych kra-
jach éwiata sie¢ bezpieczenstwa ma zréznicowang architekture, wynikajacg m.in.
z ewolucji funkgji stabilizacji sektora finansowego czy sektora instytucji kredyto-
wych. Do§é powszechnie sie¢ bezpieczenstwa obejmuje: organ rzgdu danego kra-
ju (zwykle minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych lub skarbu), bank
centralny, nadzor bankowy oraz gwarant depozytow (DGS). W praktyce spotyka

9 J. Osinski, Wnioski z obecnego kryzysu dla ksztaltu krajowej sieci bezpieczeristwa finanso-
wego — model ,trgjzeba” nadzorczego (Trident Model), ,,Bezpieczny Bank” nr 1(40), 2010,
s. T1-97.

10 Por. PdJ. Szpunar, Rola polityki makroostroznosciowej w zapobieganiu kryzysom finansowym,
,2Materialy i Studia”, Zeszyt 278, NBP, Warszawa 2012, s. 52-53.

11 W pi$miennictwie i debatach w Polsce stosuje sie niejednolite okreslenia w stosunku do proce-
s6w objetych DBRR. W oficjalnych tlumaczeniach DBRR wystepuje okreélenie ,,postepowanie
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji”. Czesto spotyka sie takze angielskie resolution
albo recovery i resolution. W grudniu 2014 r., w trakcie prac nad ustawg Ministerstwo Finanséw
zaproponowalo termin ,przymusowa restrukturyzacja”.
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sie takze inne kombinacje tych ogniw. Niekiedy bank centralny wykonuje funkcje
nadzoru, a nawet gwaranta depozytow. Bywa tez, ze DGS ma przypisang funkcje
nadzoru itp.

Rozwigzania dotyczgce instytucjonalizacji funkcji gwarantowania depozytow
réznig sie znaczgco w poszczegélnych krajachl?. Przy czym warto podkreslié, ze
wystepuje swoista segmentacja funkcji w ramach sieci bezpieczenstwa, w ktorej
organ rzadu ma zwykle przypisane pozaustawowe funkcje regulacyjne oraz inicja-
tywy ustawodawcze, a takze dzialania zmierzajgce do przeciwdziatania kryzysom
systemowym. Nadzor bankowy ma uprawnienia licencyjne oraz sprawuje biezacy
nadzo6r mikroostrozno§ciowy nad instytucjami kredytowymi. Bank centralny - tra-
dycyjnie — ma w swych kompetencjach funkcje pozyczkodawcy ostatniej instancji
(LoLR), a wspolczesnie coraz czeSciej takze funkcje nadzoru makro-ostroznoscio-
wego, choé szczegbélowe rozwigzania budza kontrowersje teoretyczne i polityczne!3
(patrz tabela 1).

Tabela 1. Poréwnanie kluczowych cech polityki mikroostroznosciowej
i makroostroznosciowej oraz rekomendacje instytucjonalne

. Polityka
Kryterium - — —
Mikroostroznosciowa Makroostroznosciowa
Bezpieczenstwo inwestycji Przeciwdzialanie
Cel ostateczny deponentéw i klientow makroekonomicznym kosztom
instytucji finansowych kryzysu i spadkowi PKB

Przeciwdzialanie upadto$ciom
Cel operacyjny poszczegdlnych instytucji
finansowych (sens largo)

Ochrona stabilnosci systemu
finansowego

System finansowy

Zakres Pojedyncze instytucje finansowe . ;

. . . . — analiza agregatow
oddzialywania — analiza instytucji

systemowych

Znaczenie
pow1azan Mniej istotne Krytycznie wazne
w systemie
finansowym

12 Charakterystyki krajowych systeméw gwarantowania depozytéw zamieszczane sg w kolejnych
numerach czasopisma ,,Bezpieczny Bank”, takze w wersji elektronicznej (www.bfg.pl/czasopi-
smo-bezpieczny-bank).

13 Por. Macroprudential Policy — An Organizing Framework, International Monetary Fund, March
2011, s. 7; http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2011/031411.pdf.; PJ. Szpunar, Rola polityki
makroostroznosciowej..., op. cit.
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Polityka

Mikroostroznosciowa Makroostroznosciowa

Kryterium

Rekomendacje instytucjonalne dla organu nadzoru makro-ostroznosciowego

Polityka makroostroznosciowa powinna by¢ prowadzona przez
instytucje centralng lub niezalezny organ kolegialny o ustawowo
Rekomendacja 1 |zagwarantowanej niezaleznosci, pozwalajgcej na podejmowanie
niezbednych decyzji w sytuacji celem zapewnienia dtugookresowej
stabilnosci finansowe;j

Polityka makroostroznosciowa powinna by¢ domeng banku
Rekomendacja 2 |centralnego albo powinien on mieé¢ zapewniony kluczowy udzial
w decyzjach organu kolegialnego odpowiedzialnego za te polityke

Organ odpowiedzialny za polityke makroostrozno$ciowg powinien

Rekomendacja 3 mieé¢ ustawowy mandat do jej realizacji

Organ odpowiedzialny za polityke makroostroznosciowg
powinien mie¢ mandat do uchwalania i wdrazania instrumentow
stosowanych w szczegélnosci w polityce mikroostroznoSciowe;j
nadzorcy

Rekomendacja 4

Niezalezno§¢ organu odpowiedzialnego za polityke makro-
ostroznosciowg powinna by¢ skorelowana z zasadami
odpowiedzialnosci oraz wlasciwym poziomem transparentnosci
dziatan

Rekomendacja 5

Organ odpowiedzialny za polityke makroostroznosciowa powinien
mieé¢ ustawowo zapewniony dostep do informacji i danych
niezbednych do identyfikacji ryzyka stabilnosci finansowej oraz
danych dotyczacych indywidualnych podmiotéw finansowych

Rekomendacja 6

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: C. Borio, Implementing a macroprudential framework:
Blending boldness and realism, Bank for International Settlements, 22 July 2010, s. 18; PdJ. Szpu-
nar, Rola Polityki makroostroznosciowej w zapobieganiu kryzysom finansowym, ,Materialy i Stu-
dia”, Zeszyt nr 278, NBP, Warszawa 2012, s. 32.

Problem usytuowania i organizacji nadzoru mikro- i makroostroznoSciowego
ma kapitalne znaczenie dla skutecznoSci calej sieci bezpieczenstwa finansowego.
Dotyczy to przede wszystkim spdjnoSci regulacji i koordynacji przedsiewzie¢ ukie-
runkowanych na stabilno§¢ catego systemu finansowego oraz dziatan nadzoru mi-
kroostroznosciowego skierowanego na poszczegoélne instytucje rynku finansowego,
w tym zwlaszcza bankil4,

4 C.A.E. Goodhart, The Macro-Prudential Authority: Powers, Scope and Accountability, ,OECD
Journal: Financial Market Trends”, Vol. 2011 — Issue 2, OECD 2011; Macroprudential Policy
Tools and Frameworks, Progress Report to G20, Financial Stability Board, International Mon-
etary Funds, Bank for International Settlements, 27 October 2011.
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Zgodnie z postanowieniami Parlamentu Europejskiego Europejska Rada ds.
Ryzyka Systemowego (ERRS) ma odpowiadac¢: ,,za sprawowanie nadzoru makro-
ostroznosciowego nad systemem finansowym w Unii w celu przyczyniania sie do
przeciwdzialania ryzyku systemowemu dla stabilnosci finansowej w Unii [...] lub
ograniczania tego ryzyka, z uwzglednieniem zmian natury makroekonomicznej,
tak aby zapobiega¢ okresom rozpowszechnionego wystepowania trudnosci finan-
sowych. ERRS przyczynia sie do sprawnego funkcjonowania rynku wewnetrznego
i tym samym zapewnia trwaly wklad sektora finansowego we wzrost gospodar-
czy”15,

Rysunek 5. Modele DGS wedlug regionow na swiecie

Inny

Risk minimizer

Pay-box

11; 14%

‘ 26; 32%
Loss

S Pay-box
minimizer 3 2 W)
o »
0% 20% 40% 60% 80% 100%
* Dane na koniec roku 2012 © Pay-box ™ Pay-box plus Loss minimizer M Risk minimizer Inny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw ankiety IADI 2013.

Brak szerszych do§wiadczen w stosowaniu w praktyce instrumentow resolu-
tion i dziatalnoSci organu resolution (z wyjatkiem FDIC w USA, a w mniejszym
stopniu DGS-6w w Rosji, Indonezji, Korei czy na Tajwanie) stymuluje debate na
temat legitymizacji tego typu rozwigzania w systemie sieci bezpieczenstwa oraz
usytuowania odpowiednich kompetencji we wlasciwej instytucji tej sieci. Z badan
sondazowy IADI, przeprowadzonych w 2012 r., wéréd ok. 80 DGS-6w na §wiecie

15 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1092/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.
w sprawie unijnego nadzoru makroostroznosciowego nad systemem finansowym i ustanowienia
Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego.
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wynika, ze stosowane modele — w przekroju regionéw Swiata — réznig sie bardzo
znaczaco (zob. rysunek 5).

7 analizy rysunku 5, w potaczeniu z informacjami o cechach poszczegoélnych
DGS-6w wynika, ze tam gdzie instytucje gwaranta sg silne legislacyjnie, kapitalowo
i organizacyjnie, tam czesciej wystepuja modele risk-minimizer, a DGS-y wyposazo-
ne sg w instrumenty resolution (USA, Kanada, Meksyk). Chociaz trzeba podkreslic,
ze nawet w tych krajach mamy instytucje typu pay-box, ktoére interweniujg w przy-
padku instytucji kredytowych o marginalnym znaczeniu systemowym (np. unie
kredytowe). Na uwage zastluguja takze rozbudowane mandaty interwencji DGS-6w
w Azji. Dotyczy to w szczeg6lnosci krajow dotknietych glebokim kryzysem z dekady
lat 90. XX w. (Japonia, Korea, Malezja, Tajlandia).

3. FUNKCJA I ORGAN RESOLUTION?

Resolution oznacza restrukturyzacje banku przez uprawniony organ, dzieki za-
stosowaniu instrumentéw umozliwiajacych wykonywanie w nieprzerwany sposob
krytycznych funkcji banku, zachowanie stabilnoéci finansowej i odbudowe efek-
tywnosci calej instytucji kredytowej lub jej wyodrebnionej czesci, a jednoczesnie
poddanie pozostatych czesci tej instytucji postepowaniu upadtosciowemul”.

Resolution znajduje zastosowanie w momencie, gdy wlasciwe wladze stwierdza,
ze bank znajduje sie w sytuacji niebezpieczenstwa niewyplacalnosci (ang. is failing
or likely to fail), a nie jest podejmowana interwencja podmiotéw prywatnych, kto-
ra moze przywrocié w krotkim okresie jego efektywnos$é!8. Natomiast wszczecie
normalnego postepowania upadlo$ciowego w miejsce resolution mogtoby wywotac
niestabilno§é finansowg1®.

Wypréobowane w praktyce nowe instrumenty resolution sa substytucyjne wo-
bec klasycznej wyptaty Srodkow gwarantowanych. FSB podkresla, ze uprawnienia
organu resolution umozliwiajg likwidacje banku w calosci lub w czeSci, w spos6b
uporzadkowany, przy zachowaniu terminowej wyplaty depozytéow albo ich trans-

16 W zwigzku z kontrowersjami terminologicznymi odnoénie do tej kategorii w jezyku polskim

w artykule uzywa sie jej angielskiej wersji.
17 http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-297 en.htm
18 Wszczecie procesu resolution nastepuje w momencie bliskim powstaniu stanu niewyptacalno-
Sci lub po zidentyfikowaniu jego wystgpieniu. Oznacza to, ze odpowiednie wladze zachowujg
pewien poziom dyskrecji w celu zapewnienia podjecia interwencji zanim bedzie za p6zno na
osiagniecie celow resolution.
W normalnym postepowaniu upadlo$ciowym gléwnym celem jest maksymalizacja wartosci ak-
tywow upadajacej instytucji w interesie wierzycieli. Jednak zwykle trwa to wiele lat i obarczone
jest ryzykiem utraty zaufania. W odr6znieniu od postepowania upadtosciowego bankowa resolu-
tion ma szybko i zdecydowanie reagowac na klopoty finansowe banku, utrzymanie stabilnosci
finansowej i minimalizacje strat dla spoteczenstwa.

19
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feru do innego podmiotu. W art. 109(4) BRRD mowa o tym, ze przeniesienie de-
pozytow gwarantowanych poprzez transakcje Purchase & Assumption do innego
podmiotu lub banku pomostowego sprawia, ze deponenci nie majg roszczen wobec
DGS. Podobnie IADI w Uaktualnionych Zasadach Efektywnego Gwarantowania
Depozytow (Core Principles 15, p. 39, footnote 29) postrzega mozliwo§¢ przenie-
sienia depozytéow gwarantowanych w transakcji P&A jako jedng z opcji zwrotu
srodkéw deponentom.

W zwigzku z poszerzaniem pakietu instrumentéow shuzacych stabilizacji syste-
mu finansowego??, a takze mandatu DGS-6w, powstala potrzeba odpowiedniego
usytuowania funkcji resolution w sieci bezpieczenstwa finansowego. Przy czym
resolution traktuje sie jako dzialanie zmierzajgce do prewencji lub wczesnej inter-
wencji, w przypadku wystapienia symptomow czy probleméw zagrazajacych sta-
bilnemu funkc¢jonowaniu instytucji kredytowych, ze szczegélnym uwzglednieniem
instytucji waznych systemowo (SIFI)2!. Skuteczne procedury resolution powinny
uwzgledni¢ problem hazardu moralnego, majac implicite na celu wzmocnienie dys-
cypliny rynkowe;j. Najogdlniej celem procedur i instrumentéw z zakresu resolution
jest zapewnienie cigglosci dostepu deponentom do S§rodkéw pienieznych powierzo-
nych bankowi, przy minimalizacji obcigzen fiskalnych, a tym samym uczynienie
systemu finansowego ,,zdrowszym” (np. wyzszy poziom wysokiej jakoSci kapitatu,
lepsza ochrona deponentéw, bezpieczniejsze i bardziej transparentne struktury
i praktyki rynkowe, skuteczniejszy nadzor)?2.

W odniesieniu do instytucji typu too big to fail lub too big to be saved prefero-
wane sg rozwigzania alternatywne wobec wyplaty depozytow gwarantowanych.
Natomiast banki nie zaliczane do kategorii SIFI moga by¢ poddane procedurom
upadtosciowym i wyplacie gwarancji, gldwnie ze wzgledu na aspekt kosztowy i ich
marginalne znaczenie dla stabilnosci systemu.

Natomiast w Europie dominowaly DGS-y o profilu pay-box i wlasciwie nie byto
kraju, ktory mial wdrozony model resolution. Bylta to jedna z gtéwnych przyczyn
powodujacych, ze koszt rozwigzywania kryzysé6w bankowych w wielu krajach w Eu-
ropie w trakcie GKF byl tak gigantycznie duzy dla sektora publicznego. Z powodu
braku innych instrumentéow interwencji uciekano sie do rekapitalizacji i nacjona-
lizacji catych sektoréw bankowych, co tgczylo sie niekiedy z ogromnymi kosztami
fiskalnymi (tabela 2).

Doséwiadczenie wezeéniejszych kryzysow finansowych, a ponad wszelkg watpli-
wos¢ konsekwencje zdarzen i procesow jakie mialy miejsce podczas GKF w drugiej
potowie pierwszej dekady XXI w., wymusily dzialania i rozwigzania nadzwyczaj-

20 Zweryfikowany w pakiet resolution posiada FDIC. Por. https://www.fdic.gov/bank/historical/
reshandbook/.

21 Por. http://www.investopedia.com/terms/s/systemically-important-financial-institution-sifi.asp

22 Szerzej na ten temat por. http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-297 en.htm
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ne?3. Wynikajg one m.in. ze znaczenia instytucji kredytowych w §wiatowym sys-
temie finansowym, a przede wszystkim z koncentracji ryzyka w niektérych z tych
instytucji. Mogg one bowiem bezposrednio destabilizowa¢ nie tylko rynek finanso-
wy kraju macierzystego, ale w ,,oka mgnieniu” zarazac rynki zagraniczne czy rynki
krajow goszczacych, a nawet przyczyniaé sie do turbulencji globalnych.

Tabela 2. Przedsiewziecia z zakresu resolution podejmowane przez wybrane
DGS-y w trakcie GKF w latach 2007-2010

®
1)
g _
Kraj & :5 E T_S' (%
® § 17 = g )
P S « M O < °< =) '2 -4;
g g < g g < 5y 2 © % S
E M s o 3 2 < g ) S8
= © | ma|l & = z A o R
USA 15 13 2 237 267 74 000
Rosja 79 3 12 3 97 10 760
Korea 8 8 2414
Tajwan 8 8 -
Indonezja 1 1 750
Finlandia 1 1 2 21
Wegry 1 1 15
Macedonia 3 3 30
Norwegia 1 1 -
W. Brytania 7 7 34 476
Wietnam 4 4 129
Argentyna 1 1 9
Razem 109 14 10 248 12 3 4 400 (122 604

a — Open Bank Assistance; b — Purchase & Assumption; ¢ — Mergers & Acquisitions

Zrédlo: J. Pruski, Role of DIS in the Financial Safety Net..., op. cit.

Dziatania politykow i decydentow, podjete w nastepstwie kryzysu banku in-
westycyjnego Lehman Brothers, a takze w innych waznych systemowo bankach,

23 Charakterystyczne, ze w odréznieniu od wezeéniejszych kryzyséw GKF objal najpierw kraje
najwyzej rozwiniete, posiadajace zréznicowane systemy bankowe o znacznych kapitalach wia-
snych, zaréwno w odniesieniu do kraju macierzystego, jak i w poré6wnaniu do bankéw w innych
krajach, wreszcie mial globalny charakter i trwat diuzej.
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zwlaszcza w USA i w Europie, sg dos¢ wyraznym symptomem zrozumienia skali
ryzyka wynikajacego z pozostawienia instytucji finansowych oddzialywaniu gry
rynkowej na zglobalizowanym rynku?4. Sg one ukierunkowane na ograniczenie
kosztow systemowych ponoszonych dla ich przezwyciezenia. Zresztg tempo i zakres
tych reakcji w krajach UE byly wprost proporcjonalne do skali zagrozenia wynika-
jacego z braku gotowosci DGS-6w 1 sieci bezpieczenstwa do zarzadzania kryzysem.
W Anglii wprowadzono rozwigzanie resolution w 12 miesiecy, juz w 2009 r. Inne
kraje UE w r6znym stopniu wprowadzaly rozwigzania zawierajace procedury reso-
lution, ale Anglia byta absolutnym liderem, wyprzedzajgc prawo UE25,

Analiza proceséow modyfikacji sieci bezpieczenstwa w rozwinietych krajach
gospodarki rynkowej w ostatnich latach wskazuje, ze obok trzech tradycyjnych
ogniw: rzgdu, banku centralnego i nadzoru (w krajach, w ktorych jest wyodrebnio-
ny z banku centralnego) wzmacnia sie lub tworzy silne regulacyjnie i kapitalowo
DGS-y, zdolne do szybkich interwencji finansowych w przypadku sytuacji kryzy-
sowych, ze szczegbélnym uwzglednieniem instrumentéow resolution. Dzialania te
majg na celu ograniczenie ryzyka, a takze gigantycznych kosztow przezwyciezania
takich kryzysow. Chodzi nie tylko o koszty ponoszone przez podmioty systemu gwa-
rantowania (instytucje kredytowe), ale takze — w ostatecznosci — przez podatnikéow.

Dedykowana dla danego kraju architektura sieci bezpieczehstwa moze mieé
specyficzny charakter. Jednym z mozliwych wariantéw dla polskiego systemu ban-
kowego jest taki, w ktorym minister wlasciwy ds. instytucji finansowych posiada
inicjatywe ustawodawczg oraz kompetencje dla przeciwdziatania skutkom kryzy-
su. Bank centralny — obok funkcji LoLR i awaryjnego wsparcia pozyczkami BFG
- rozwija nadzoér makroostroznoSciowy. Natomiast kontrowersyjnym problemem,
gltownie politycznym, jest podzial zadan w zakresie nadzoru mikroostroznoscio-
wego oraz funkcji i instrumentow resolution. Konieczna bowiem jest klarowna
delimitacja praw i obowigzkéw miedzy instytucje nadzoru mikro-ostroznosciowego
(KNF) i DGS. Warto zwroci¢ uwage na relacje funkcjonalne pomiedzy nadzorem
(polityka) makroostroznoSciowym oraz nadzorem (polityka) mikroostroznosciowa,
ze szczegbélnym uwzglednieniem kwestii instytucjonalnej odpowiedzialnoSci za te
polityki. Chodzi takze o stosunki miedzy podmiotami konstytuujgcymi organ od-
powiedzialny za jeden i drugi nadzor (polityke). Przy czym zgodnie z Rekomen-
dacja 4 (por. tabela 1) organ odpowiedzialny za polityke makro-ostroznosciowg
powinien mie¢ mandat do uchwalania i wdrazania instrumentéw stosowanych,
w szczegolnosci w polityce mikroostroznosciowej nadzorcy. Ewentualne konflikty

24 Por. S.C. Bair, Przyczyny kryzysu finansowego i diagnoza sytuacji na rynkach, ,Bezpieczny

Bank” nr 1(40), 2010.

25 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajgca
ramy na potrzeby prowadzenia dzialan naprawczych oraz restrukturyzacji uporzadkowanej
likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca inne
akty UE.
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we wspoldzialaniu mozna ograniczy¢ poprzez dobrg koordynacje w uktadzie insty-
tucjonalnym, w ktorym polityka makroostroznosciowa dysponuje jedynie ,,miekki-
mi” instrumentami, jak rekomendacje i ostrzezenia. Wiasciwe instrumenty bylyby
wowczas wdrazane zgodnie z tymi rekomendacjami przez regulatoréw i nadzorcow
mikroostrozno§ciowych, co powinno eliminowac problem ,,dualnej regulacji”. Takie
rozwigzanie pozwala na sekwencyjng hierarchiczno§¢. Innymi stowy, chodzi nie tyl-
ko o racjonalng koordynacje, ale wrecz madry prymat polityki makro- nad polityka
mikroostroznos$ciowg26,

Uwzgledniajac doswiadczenia zagraniczne oraz zalecenia ekspertow z instytucji
miedzynarodowych, warto optowaé za ustawowym usytuowaniem funkeji resolu-
tion, obejmujgcej restrukturyzacje i przymusowg likwidacje problemowych instytu-
¢ji kredytowych w BFG27. Wynika to m.in. z tego, ze poszerzony mandat gwaranta
depozytow pozwala na wybor najkorzystniejszego wariantu rozwigzania problemu,
z doborem wlasciwego instrumentu lub instrumentéw pakietu risk-minimizera —
zgodnie z zasadg mniejszego kosztu, jako alternatywy upadlosci i wyplaty srodkow
gwarantowanych. Jedng z wazniejszych przestanek takiego usytuowania resolution
jest troska o minimalizacje udzialu finansowego sektora publicznego w ewentual-
nych kosztach sanacji instytucji kredytowych. Osigga sie to gtéwnie dzieki prowa-
dzonej ex ante antycyklicznej akumulacji funduszy, tworzonych z wplat podmiotow
systemu gwarantowania.

Doswiadczenia zagraniczne wykazuja, ze kapitalne znaczenie dla kwestii mini-
malizacji kosztow resolution ma dostepny pakiet instrumentoéw, jakimi dysponuje
DGS. Zaréwno literatura specjalistyczna, jak i ekspertyzy wskazuja na korzySci
ekonomiczne dzieki zastosowaniu metody czeSciowego lub catkowitego przejecia
problemowego banku albo wykorzystaniu metody bail-in, czyli konwersji zobowia-
zan na kapital i na pokrycie strat. Wazna z punktu widzenia kosztow resolution
jest takze kompozycja zastosowanych instrumentow, wéréd ktorych uwzglednia
sie m.in. transfer depozytow do banku przejmujgcego czy banku pomostowego.
Generalnie chodzi o wykorzystanie zaawansowanej inzynierii finansowej do roz-
wigzania konkretnego problemu jaki wystepuje w problemowym banku. Projekty
regulacji ustawowych odno$nie do takich rozwigzan w Polsce napotykajg jednak
zastrzezenia srodowiska prawniczego?®.

26 K. Pistor w pracy On the Theoretical Foundation for Regulating Financial Markets pisze m.in.:
“How we think about financial markets determines how we regulate them”. Nawigzuje do tego
M. Belka artykule Diaczego tylko odkrywacé? Lekcje z obecnego kryzysu dla ekonomii i polityki
gospodarczej, ,Bezpieczny Bank” nr 4(53), 2013, s. 14.

27 Szeroki przeglad rozwigzan i dyrektyw praktycznych zawierajg opracowania prezentowane w trak-
cie: High Level Seminar on Selected Legal Issues of the Resolution Framework in Poland. Minister-
stwo Finanséw, Rzadowe Centrum Legislacji, Bank Swiatowy, Warszawa 2 pazdziernika 2013 r.

28 Chodzi m.in. o opinie cztonk6w Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego czy Rady Legislacyjnej
przy Premierze RP. Na marginesie mozna podnies¢, ze zastrzezenia prawnikéw polskich byty
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Kluczowym kryterium wyboru wariantu resolution do konkretnego banku musi
by¢ ochrona stabilnosci finansowej i ochrona deponentéw, z uwzglednieniem kry-
terium najmniejszego kosztu. W takim podejsciu do kwestii stabilizowania sek-
tora i ochrony deponentéw przez BFG upadlo$¢ instytucji kredytowej, zwigzana
z wyplatg Srodkéow gwarantowanych, jest rozwigzaniem ostatecznym lub dopusz-
czalnym niemal wylgcznie w stosunku do instytucji kredytowych o marginalnym
znaczeniu dla sektora.

Przyjecie koncepcji resolution, jako preferowanej w dzialaniach ogniw sieci bez-
pieczenstwa, stawia na porzadku dziennym kwestie kapitalizacji DGS. Przy czym
chodzi zaré6wno o potencjal interwencji, zwigzany z funduszami zgromadzonymi ex
ante, jak i mozliwymi do pozyskania, w krotkim okresie, dodatkowymi funduszami
(tzw. stand-by fund)?.

Kwestie potencjalu interwencji kapitalowej DGS-u typu loss/risk mimimizer
(z funkcjg resolution) wymagaja uwzglednienia co najmniej czterech kluczowych
aspektow. Pierwszy dotyczy dostepnych dla DGS funduszy, w relacji do sumy chro-
nionych depozytéw lub wartosci aktywow obcigzonych ryzykiem w bilansach pod-
miotéw systemu gwarantowania. Drugi dotyczy tempa kapitalizacji DGS w relacji
do poziomu docelowego. Trzeci natomiast zwigzany jest ze ,,zdrowiem” podmiotow
systemu gwarantowania, determinujgcym poziom mozliwych obcigzen, z uwzgled-
nieniem zasady anty-/procyklicznosci. Czwarty za§ obejmuje zdarzenia kryzysowe
wplywajace zaréwno na realizacje przyjetej Sciezki kapitalizacji, jak i obcigzenia
ponoszone przez uczestnikow systemu celem uzupetnienia ubytkéow funduszy DGS
(w tym problem szacowania ewentualnego odzyskania ich w odpowiednim okresie).
W krajach czlonkowskich UE problem dodatkowo komplikuje obowigzek wdrozenia
systemu uzalezniajgcego kontrybucje na rzecz funduszy DGS od poziomu ryzyka
generowanego przez poszczegolne podmioty systemu gwarantowania. Chodzi tutaj
zwlaszcza o konieczno$é wiekszego relatywnie obcigzania finansowego naleznymi
oplatami podmiotow o stabszej kondycji finansowej, przy wyznaczonej prognostycz-
nie Sciezce dochodzenia do docelowego poziomu kapitalizacji DGS.

Nie ulega watpliwoSci, ze skutecznosé¢ funkeji resolution w danym systemie
gwarantowania zalezy od posiadanych zasobow, przede wszystkim finansowych,
ale takze zasobow ludzkich o odpowiednich kompetencjach. W kontekscie rozwa-
zan nad architektura sieci bezpieczenstwa rodzi to dodatkowy dylemat, czy nalezy

skonfrontowane z przedstawicielami zagranicznych DGS-6w oraz miedzynarodowych instytucji
finansowych, ktérzy przywolali konkretne rozwigzania stosowane w innych krajach, w intencji
minimalizacji kosztow zachowania stabilno$ci finansowej — jako dobra publicznego, w trakcie
seminarium, o ktérym mowa w przypisie 27.

29 Przyktadem rozwiazan typu stand-by jest Fundusz Ochrony Srodkéw Gwarantowanych wpro-
wadzony ustawg o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym w 1994 r., co w dychotomicznym po-
dziale na érodki gromadzone w systemie ex-ante lub ex-post jest zaliczane do tych drugich,
pomimo jego specyficznego statusu formalnoprawnego.
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tworzy¢ nowe instytucje czy tez wykorzystywac do alokacji tej funkcji istniejace
juz ogniwa. Aspekt racjonalizacji kosztowej, efekty skali dzialania, a takze korzySci
synergii, wreszcie substytucja procedur resolution — w stosunku do wyplaty $rod-
kow gwarantowanych — przemawiajg za wykorzystaniem zasob6w materialnych
i niematerialnych instytucji DGS. Jednak trzeba wskazaé, ze nie we wszystkich
srodowiskach, zarowno w Polsce jak i zagranica, ten kierunek my§lenia znajduje
uznanie. Ze szczeg6lng wyrazistoScig dotyczy to niektorych Srodowisk w Azji, ktore
protestujg przeciwko wykorzystywaniu srodkéw funduszy gwarancyjnych na cele
resolution. Niemniej jednak ksztaltujacy sie trend w legislacjach wiekszosci krajow
i standardy organizacji miedzynarodowych wydaja sie wskazywac, ze w nieodleglej
przysziosci DGS-y lub powstale na ich bazie organy beda odpowiedzialne za wy-
korzystywanie procedur i instrumentow resolution w celach stabilizacji systemow
finansowych.

Waznym i zlozonym teoretyczne oraz praktycznie problemem w modelowaniu
sieci bezpieczenstwa finansowego, sg podmioty o statusie globalnych systemowo
waznych bankéow (tzw. G-SIB). W zaleznosci od zastosowanego kryterium lista
G-SIBs obejmuje od 30 do 40 bankéw, w tym takze z Chin. Ich dziatalno$é na
istotne znaczenie dla zachowania stabilnosci nie tylko w krajach, w ktérych prowa-
dzg dzialalnos§¢ samodzielnie lub przez spoéliki corki, ale takze globalnej stabilnosci
finansowej. W listopadzie 2014 r. Rada Stabilnosci Finansowej (FSB) rozpoczeta
publiczne konsultacje propozycji obejmujgcej zestaw zasad i szczegélowy harmo-
nogram prac w sprawie adekwatnos$ci absorbowania strat i zdolnosSci rekapitali-
zacji globalnych bankéw waznych systemowo (G-SIBs). Propozycje opracowano
we wspolpracy z Bazylejskim Komitetem Nadzoru Bankowego. Maja one na celu
stworzenie minimalnego standardu dla fotal loss-asorbing capacity (TLAC). Nowy
standard TLAC powinien przekona¢ macierzystych i goszczacych nadzorcow, ze
G-SIBs ma wystarczajacy potencjal finansowy absorbcji strat, zaréwno przed, jak
i w trakcie procesu resolution, oraz umozliwi¢ organowi odpowiedzialnemu za
wdrozenie strategii resolution minimalizacje negatywnego wplywu tego procesu na
stabilno$¢ finansowa. Chodzi takze o to, aby TLAK stwarzal warunki do kontynua-
cji krytycznie waznych funkcji ekonomicznych, a nadto wzmacnial wiarygodnos§¢
zobowigzan odpowiednich wiadz do likwidacji G-SIBs, bez narazania podatnikow
na straty. Instrument TLAC, w polgczeniu z innymi rozwigzaniami dedykowanymi
dla G-SIBs, powinien umozliwi¢ zniesienie ukrytych dotacji, z ktorych korzystajag
G-SiBs, gdy generujg dlugi. TLAK ma wreszcie motywowac inwestoréw do lepszego
monitorowania podejmowania ryzyka przez te banki3?. Zaktada sie takze, iz to roz-
wigzanie powinno pomoc ograniczy¢ mozliwo§ci zmniejszania kosztow pozyskiwa-
nia finansowania przez G-SIBs dzieki dzialalno$ci miedzynarodowej oraz sprzyjac

30 http://www.financialstabilityboard.org/2014/11/fsb-consults-on-proposal-for-a-common-
international-standard-on-total-loss-absorbing-capacity-tlac-for-global-systemic-banks/

119



Bezpieczny Bank
4(57)/2014

wyroéwnywaniu konkurencji na macierzystych i zagranicznych rynkach, na ktérych
dzialajg3l. Przy czym dyskutowane obecnie propozycje dotyczg potencjalnych zalet
i wad TLAC, zaréwno dla samych G-SIBs, jak i powigzanych z nimi kapitalowo
i organizacyjnie bankéw w krajach goszczacych32. Chodzi takze o sposoby alokacji
funduszy utworzonych dzieki TLAC, zwlaszcza w przekroju centrali G-SIB, w kraju
macierzystym i jej corek w krajach goszczacych.

4. RESOLUTION W POLSKIEJ SIECI BEZPIECZENSTWA
FINANSOWEGO

W ujeciu funkcjonalnym sie¢ bezpieczenstwa finansowego w Polsce obejmuje
ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych (a szerzej Rade Ministrow),
Narodowy Bank Polski (w szczegdlnosci Prezesa, Zarzad i Rade Polityki Pieniez-
nej), Komisje Nadzoru Finansowego (organ kolegialny) oraz Bankowy Fundusz
Gwarancyjny33.

Ustawowg plaszczyzng wspoldziatania ogniw sieci bezpieczenstwa jest Komi-
tet Stabilnosci Finansowej. Celem dzialania Komitetu jest zapewnienie efektyw-
nej wspolpracy w zakresie wspierania i utrzymania stabilno$ci krajowego syste-
mu finansowego poprzez wymiane informacji, opinii i ocen sytuacji w systemie
finansowym w kraju i za granicg oraz koordynacje dziatan w tym zakresie. Brak
doswiadczen Komitetu w zarzadzaniu systemowym kryzysem finansowym nie po-
zwala jednoznacznie oceni¢ adekwatnosci rozwigzan ustawowych w stosunku do
ewentualnych wymagan praktyki. Mozna jednak wskaza¢ na zasadno§¢ wzmac-
niania instrumentarium zarzgdzania kryzysowego w ramach nadzoru makro-
ostroznos$ciowego i pilne uregulowanie instrumentarium interwencji w stosunku
do poszczegdlnych instytucji kredytowych, ktore by znalazly sie w sytuacji niebez-
pieczenstwa niewyplacalnosci. Szczegolnie, ze instrumenty dzialalno§ci pomoco-
wej, okreslone w ustawie o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, juz stosunkowo
dawno stracily swg adekwatnos¢ systemowa, cho¢ spelnity swg funkcje w kryzysie
bankowym z lat 90.

Teoretycznie organ resolution mogiby by¢ nowym ogniwem w polskiej sieci bez-
pieczenstwa finansowego, co pociggalo by za sobag konieczno§é alokacji zasobow,
a takze uksztaltowania zmodyfikowanych procedur komunikowania i wspoélpracy

3L Por. http://zkb.projektekf.pl/sites/default/files/prezentacje/Santander%20Group%20RRP %20
Project%20Warsaw %2014%2001%2015%20V3x-%20www.pdf

32 Por. http://zkb.projektekf.pl/sites/default/files/prezentacje/Pytania%20do%20materia-
%C5%82u% 20konsultacyjnego.pdf

33 7 punktu widzenia praktyki funkcjonowania tych ogniw sieci bezpieczenistwa nie sposéb pomi-
ng¢ interakeji wynikajacych z zasiadania ich reprezentantéw w innych podmiotach, zwlaszcza
w KSE, KNF czy BFG.
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w tej sieci. Biorac jednak pod uwage zasade racjonalno§ci metodologicznej, a nad-
to przestanki usytuowania funkcji resolution w strukturze DGS, o ktéorych mowa
w poprzednim podrozdziale, last but not least najlepsze doswiadczenia i praktyki
zagraniczne zasadne jest ustawowe przypisanie jej BFG (rysunki 61 7).

Schemat 4. Elementy modelu zarzadzania ryzykiem w sieci bezpieczenstwa
finansowego w Polsce z uwzglednieniem koncepcji resolution

Normalne funkcjonowanie Wezesna
dziatalnoéci interwencja

Przejecie R Instytucja N lgrlr{lo:;zen;e.
przedsiebiorstwa pomostowa 19 LT
zobowigzan

|
|
|
|
i
|
* Wymogi kapitatowe |« Realizacja Administracyjne
* Normy ptynnosci ! planéw postepowanie i )
¢ Limity duzych ekspozycji | awaryjnych resolution Wydzielenie
* Wymogi sprawozdawcze | o Podniesienie : oI
* Inspekeje ! kapitatu przez majatkowych
* Plany awaryjne ! akcjonariuszy
* Stress testy |« Wieksze wymogi
! sprawozdawcze i
|« Wymiana .. P .
! zarzadu
|« Program
! naprawczy
¢ Plany uporzadkowanej B o Uismomtmte
likwidacji ! kuratora PN
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* Ograniczanie rozmiaréw | il upadtosciowe
dziatalno$ci |
. 1 1 |
|

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Impact Assesment EC SWD (2012) 166/3, s. 13.

W procesie zarzadzania ryzykiem kryzysu w banku, na etapie prewencji i weze-
snej interwencji, rola KNF jest i powinna by¢ dominujaca, a nawet ,,quasi-mono-
polistyczna”. Ewentualne pokonanie tych ,muréw ogniowych” i rozwdj sytuacji
kryzysowej stwarzalby przestanki do zainicjowania przez KNF procedury resolu-
tion (gdy wymaga tego interes publiczny i spelnione jest kryterium mniejszego
kosztu) lub zawieszenie dzialalnoSci instytucji kredytowej — skutkujgce konieczno-
Scig wyplaty srodkow gwarantowanych i postepowaniem upadlo$ciowym. Potrzeb-
ne jednak sg takie uregulowania, ktore nie beda powodowa¢ ryzyka wydluzania
interwencji KNF, a nastepnie organu resolution poza niezbedne minimum. Ma to
kapitalne znaczenie zwlaszcza w okresach niepokojéw na rynku i chwiejnych po-
staw deponentow co do swych preferencji utrzymywania Srodkow pienieznych na
rachunkach bankowych.
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Warunkiem sine qua non sprawnej realizacji funkcji resolution w modelu ope-
racyjnym risk/minimizera w Polsce jest ustawowa delimitacja praw i obowigzkow
Komisji Nadzoru Finansowego i organu resolution (Bankowego Funduszu Gwaran-
cyjnego), z niezbednym marginesem elastycznoS$ci na sytuacje nadzwyczajne. Trze-
ba bowiem podkresli¢, ze to wlasnie KNF ma najpetniejsze informacje pozwalajgce,
zaroéwno w ujeciu ,,zza biurka”, jak i ,,na miejscu”, oceni¢ kondycje kazdego banku.
W konsekwencji to wiasnie na podstawie informacji posiadanych przez Urzad KNF
mozna najszybciej i najprosciej zidentyfikowac przestanki procedury autosanacji,
procedury resolution lub upadioSciowej. Odpowiednia delimitacja uprawnien po-
zwoli zainicjowaé procedure resolution przez KNF, natomiast dobor odpowiedniej
metody i kompozycji instrumentéw powinien by¢ w gestii BFG. Wydaje sie natu-
ralnym, ze wspo6lna misja obu organéw sieci bezpieczenstwa, zwigzana z troskg
o stabilno$¢ systemu finansowego oraz ochrone deponenta, powinna sprzyjac efek-
tywnej wymianie informacji i rzetelnej ocenie projektow podejmowanych dziatan,
przy zachowaniu niezaleznoSci przy podejmowaniu decyzji ustawowo przypisanych
kazdej z tych instytucji.

Rysunek 7. Podstawowe przesltanki zastosowania procedur i instrumentow
resolution w Polsce

* Kontynuacja dziatalnoSci banku jest zagrozona

* Brak przestanek, ze dzialania nadzorcze lub
dziatania banku pozwolg w krotkim okresie usunaé zagrozenie dla
kontynuacji dzialalnosci

* Dzialania w ramach przymusowej restrukturyzacji i likwidacji sg
konieczne w interesie publicznym

Przestanki

Informacja o zagrozeniu

dziatalno$ci i braku alternatyw Komisja Nadzoru Finansowego

Decyzja o rozpoczgeiu Bankowy Fundusz Gwarancyjny

procesu
* Przejecie przedsiebiorstwa (purchase and assumption)
i * Instytucja pomostowa
Narzedzia  Umorzenie lub konwersja zobowiazan (bail-in)
* Wydzielenie praw majatkowych (asset separation)
Wybér narzedzia

i realizacja procesu Bankowy Fundusz Gwarancyjny — organ resolution

Fundusz przymusowej likwidacji tworzony ex ante z oplat wnoszonych

Zrédio finansowania przez podmioty objete zakresem podmiotowym resolution

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Biorgc pod uwage uwarunkowania normatywne, projektowany model zarzg-
dzania kryzysowego w sieci bezpieczenstwa finansowego w Polsce mozna scharak-
teryzowac¢ w ujeciu trzech pasm, obejmujgcych sekwencje dzialan réznigcych sie
wewnetrzng strukturg w zaleznosSci od skali kryzysu, a takze skutecznoSci jego
przezwyciezenia przy zastosowanym pakiecie interwencyjnym. Wtasciwe dla tych
pasm przedsiewziecia inicjowane przez odpowiednie podmioty, wskazane po lewej
stronie rysunku 8, sg ubezpieczane przez zasoby finansowe wykazane po jego pra-
wej stronie.

Rysunek 8. Projektowany model zarzadzania kryzysowego w sieci
bezpieczenstwa finansowego w Polsce

* Regulacje Skarb Srodki budzetowe
: * Plany recovery B
Srodki prywatne Wezesna * Postgpowanie naprawcze  Rekapi-
interwencja * Lender of last resort talizacja
;zv];gz;\rme plynnoéciowe BFG Srodki BFG
Fundusz
stabilizacyjny

* Przejecie przedsiegbiorstwa
¢ Instytucja pomostowa

4 . Przymusowa ‘U o lub I )
Srodki prywatne Upadlosé restrukturyzacja morzenie lub konwersja ) .
(brak zagrozenia i likwidacja zobowigzan Srodki BFG
stabilnosci) (zagrozona . Wyfimeleme praw
stabilnos¢) majatkowych
Srodld BFG Wyplata Nagj ona!izacja » Ustawa o rekapitalizacji Slfarb Srodki budzetowe
$rodkow (zagrozona Panstwa
gwarantowanych stabilnos¢) j

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Na koniec jeszcze raz warto uwypukli¢ specyficzng role systemowa resolution.
Chodzi bowiem o przedsiewziecia, ktore z punktu widzenia interesu publicznego,
przynajmniej w swych zalozeniach, ograniczajg koszty systemowe, w tym zwlaszcza
fiskalne, a w ostatecznym rachunku ograniczajg udziat podatnika w finansowaniu
kryzysu bankowego. Mozna takze przyjaé, ze we wszystkich instrumentach reso-
lution dobro deponenta wypiera interes akcjonariusza i inwestora.

PODSUMOWANIE

Zapisane w dyrektywach UE rozwigzania w zakresie recovery i resolution sta-
ng sie kluczowymi elementami sieci bezpieczenstwa finansowego unii bankowe;.
W lipcu 2013 r. Komisja Europejska opublikowata projekt ustanowienia Jednolitego
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Systemu Resolution (Single Resolution Mechanizm, SRM), ktory przewiduje po-

wstanie jednego europejskiego organu i funduszu resolution dla krajow cztonkow-

skich UE, ktore przystgpig do unii bankowej. Europejski Bank Centralny w pelni
popart utworzenie SRM, podkreslajac, ze wzmocni on architekture i stabilno$¢ Unii

Gospodarczej i Walutowej (EMU), a jednocze$nie jest koniecznym uzupelnieniem

dla Jednolitego Systemu Nadzoru (Single Supervisory Mechanism, SSM). W opinii

EBC SRM zawiera trzy kluczowe i powigzane ze sobg komponenty warunkujace

efektywnosc:

(i) jednolity system europejski, ktéry obejmie wszystkie kraje czlonkowskie
uczestniczgce w SSM,

(i) jednolity organ europejski w centrum SRM, z niezbednymi uprawnieniami
decyzyjnymi do dziatan resolution w interesie stabilnosci w strefie euro i UE
jako catosci,

(iii) jednolity europejski fundusz, tworzony ex-ante, w rezimie powszechnej sktad-
ki bankéw uczestnikéw SRM, opartej na ryzyku i buforowanym potencjalnymi
wplatami ex-post, w razie potrzeby34.

Polska sie¢ bezpieczenstwa finansowego ksztaltowana od poczatku transfor-
macji dowiodla swej zdolnoSci do zapewnienia stabilnosci systemowej i ochrony
deponentow. Dotyczy to zar6wno kryzysu bankowego drugiej potowy lat 90., jak
i podjetych dzialan prewencyjnych w okresie GKF. Paradoksalnie restrykcyjny nad-
zor bankowy i konsekwentnie realizowane scenariusze kapitalizacji BFG — w roku
XX-lecia jego powstania — zostaja poddane powaznej probie z powodu kryzysu sek-
tora SKOK. Jak sie bowiem okazuje system SKOK jest kapitalowo i organizacyj-
nie niezdolny samodzielnie zapewni¢ stabilnoSci tym kasom, ktére znajduja sie
w sytuacji niebezpieczenstwa niewyplacalnosci czy wrecz sa niewyplacalne. Jed-
noczesnie przed ogniwami sieci bezpieczenstwa pietrza sie nowe wyzwania wyni-
kajace z obowigzujgcych norm prawa UE i kolejnych projektow aktow krajowych
i unijnych. Specyfika polskiego sektora posrednictwa finansowego, ze szczegbélnym
uwzglednieniem sektora bankéw komercyjnych (z ich strukturg wlasnosciows),
bankéw spoétdzielezych (z ich rozdrobnieniem i krytykowanym modelem bizne-
sowym), wreszcie spoldzielczych kas oszczednoSciowo-kredytowych (z powaznym
zagrozeniem niewyplacalnoScig szeregu z nich oraz obcigzaniem pozostalych
uczestnikow systemu gwarantowania kosztami) wymaga nadania odpowiedniego
priorytetu dla rozwigzan prawych. Rozwigzan, ktore umozliwityby nie tylko wzoro-
we wywigzywanie sie BFG z wyptat depozytow gwarantowanych w ,,ekspresowym”
tempie, ale takze na podejmowanie dzialan pozwalajgcych w praktyce stosowac
zasade najmniejszego kosztu, przy wyborze optymalnego instrumentu z arsenatu
resolution.

3¢ Furopean Central Bank Report 2013.
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pieczenstwa finansowego

Abstract

The purpose of the paper is to characterize the current changes to financial
safety nets, brought about by the global financial crisis, in Poland and in other
countries. The paper focuses particularly on the legislation concerning financial
stability and the widening concept of deposit guarantee.

The global financial crisis has provoked an ongoing and lively political and
scientific debate on the legal infrastructure of financial markets with a special
emphasis on the banking sector. The main arguments concentrate not only on
the idea of how to ensure financial stability but also on the issue of confidence
of depositors expressed by their ability to withdraw money before the deposit
maturity. Thus, in order to give the deposit guarantee system an extension of
mandate to intervene when a bank is failing or is likely to fail, the traditional mode
of operation of DGS has radical changes (i.e. BRRD and DGSD) in recent years
(especially in EU countries).

Against this backdrop, different DGS models are discussed in the paper in
connection with the concept of recovery and resolution. Moreover, the idea of
macroprudential policy and microprudential supervision is also analyzed versus
the resolution function allocated within the financial safety net.

Key words: Bank Guarantee Fund, deposit insurance, macroprudential policy,
microprudential supervision, resolution, financial safety net
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