Agata Glogowska-Mikotajczyk*
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WSTEP

Sytuacja w sektorze bankowym krajow Unii Europejskiej, a takze innych
panstw $wiata od poczatku XXI w., jest z wielu powodéw szczegdlna i rézni sie
znacznie od warunkow, jakie panowaly na rynkach finansowych w przesztosci. Do
takiego stanu rzeczy przyczynit sie niezwykle dynamiczny postep technologiczny
sprzyjajacy rozwojowi nowych, ryzykownych instrumentéow finansowych, ktorych
stosowanie wymaga wlasciwych regulacji oraz fachowej wiedzy pracownikéw ban-
kow i instytucji nadzoru. Rynki finansowe byly takze od poczatku lat 90. ubiegtego
stulecia w okresie deregulacji, co nie pomagato niezbednej aktualizacji dotyczace-
go ich prawa. Waznym czynnikiem, ktory przyczynit sie do wystapienia kryzysu
w 2007 r., byly wzajemne, coraz $ciSlejsze i bardziej zlozone powigzania rynkow
réoznych regionéw $wiata, m.in. dzieki funkcjonowaniu transgranicznych konglo-
meratow finansowych. Rynki finansowe poszczegélnych krajow staty sie od siebie
zalezne bardziej niz kiedykolwiek wcze$niej. Znacznie wzrosto ryzyko systemowe.
Konieczne zatem bylo opracowanie i wdrozenie skutecznych sposobéw zapobiega-
nia wystapieniu powaznych nieprawidtowosci na rynku finansowym, ktore w wy-
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niku tzw. efektu zarazania szybko rozprzestrzenialy sie na inne kraje. Ponadto na
rynku finansowym wzrosta dominacja malej liczby wielkich instytucji finansowych,
rzadko bedacych w badanym okresie przedmiotem odrebnych regulacji. Dodatkowo
brak wlasciwych rozwigzan prawnych umozliwil przeprowadzanie przez banki oraz
inne instytucje finansowe coraz bardziej ryzykownych transakcji. Decydowaly sie
one na to, aby sprostac rosngcej w sile konkurencji w postaci instytucji paraban-
kowych, ktorych dziatalnosci nie poswiecano odpowiedniej uwagi w obowiazuja-
cych wowczas aktach prawnych. Banki zaczely zatem coraz szerzej angazowac sie
w coraz bardziej ryzykowne przedsiewziecia, w tym w udzielanie kredytow mnie;j
wiarygodnym kredytobiorcom lub korzystanie z instrumentéw strukturyzowanych.

Konieczno$¢ zmian w systemie nadzoru nad rynkiem finansowym, a w szcze-
gblnosci bankowym, wynikala zatem z koniecznoSci sprostania wielu problemom,
ktore ujawnit kryzys finansowy z 2007 r. Liczne podmioty finansowe, w tym takze
banki, ktére powinny by¢ instytucjami publicznego zaufania, wykazaly sie brakiem
wlasciwej oceny ryzyka oraz doswiadczyly probleméw z jego zarzadzaniem. Osla-
bienie dyscypliny na rynku bankowym przyczynilo sie do powstania agresywnej
polityki kredytowej, ktora polgczona z brakiem wiasciwej ochrony klienta oraz
krotkowzroczng oceng inwestycji zaréwno ze strony kredytodawcow jak i kredyto-
biorcoéw, okazala sie zgubna dla obu stron transakcji. Dodatkowo zbyt duze zaufa-
nie wobec agencji ratingowych, skutkujgce angazowaniem sie coraz wiekszej liczby
podmiotow finansowych w transakcje, ktore z czasem okazaty sie bardziej ryzykow-
ne niz wskazywaly na to ratingi, nasilily efekt zarazania. Do ryzyka systemowego
przyczynil sie takze rozszerzajacy sie rynek tzw. szarej bankowoSci. Nieadekwatna
do dynamicznych zmian na rynku finansowym struktura nadzoru w UE, a takze
brak narzedzi i planoéw dzialania w obliczu kryzysu, utrudnity walke z jego skut-
kami. Destabilizacja sektora bankowego w UE przyczynita sie nie tylko do recesji,
ktora wystgpita w wielu krajach cztonkowskich, ale takze do kryzysu zadluzenia
publicznego w strefie euro. Wobec tak wielu negatywnych konsekwencji skutkow
kryzysu zmiana architektury systemu nadzoru bankowego stata sie nieunikniona.
Zreformowano zatem calg strukture nadzoru ze szczebla UE.

1. CHARAKTERYSTYKA STRUKTURY NADZORU FINANSOWEGO
ZE SZCZEBLA UE - ZMIANY WPROWADZONE W WYNIKU
KRYZYSU FINANSOWEGO Z 2007 ROKU

Struktury oraz zakres kompetencji organéw nadzoru rynku finansowego UE,
obowigzujgce w czasie kryzysu finansowego z 2007 r., sprawily, ze instytucje powo-
tane do kontroli podmiotéw finansowych nie spelnily poktadanych w nich nadziei.
Skutecznosé ich funkcjonowania byla podawana w watpliwos¢ juz od poczatku po-
wolania do zycia nowej architektury nadzoru finansowego, tj. od 2005 r. Po zaledwie
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dwoch latach dziatania nadzoru opartego na komitetach poziomu 2! i 32 opublikowa-
no Komunikat Komisji dotyczacy podsumowania wdrazania Procedury Lamfalussy-
’ego zawierajacy pierwsze propozycje zmian zwlaszcza w odniesieniu do komitetow
poziomu 33. Propozycje zawarte w Komunikacie nie uwzglednialy jednak zatama-
nia na rynku finansowym, ktére wiasnie wtedy zaczeto przybierac na sile. Na mocy
decyzji Komisji z 23 stycznia 2009 r. rozszerzono jedynie kompetencje CEBS, CESR
i CEIOPS o funkcje mediatoréw w sporach miedzy narodowymi organami nadzoru
oraz doradcow w kwestiach zwigzanych z opracowywaniem wspélnych rozwigzan,
np. przy ustalaniu jednakowych standardéw raportowania podmiotéw finansowych
(przed organami nadzoru). Komitety poziomu 3 mialy takze uczestniczyé w pracach
zwigzanych z identyfikowaniem ryzyka zagrazajacego systemowi finansowemu?.

Wystapienie kryzysu finansowego sklonito jednak regulatoréw do ponownej re-
wizji struktury nadzoru obowigzujacej na terenie UE. Okazalo sie bowiem, ze pro-
pozycje opracowane przed kryzysem nie uwzglednialy wrazliwosci catego systemu
finansowego UE w skali makro. Co wiecej, nalezalo takze stworzy¢ takg strukture
nadzoru, ktéra moglaby przyniesé rozwigzanie kwestii trylematu, z ktérym musia-
ly sie zmierzy¢ wladze Unii Europejskiej. Jak dowodzi D. Schoenmaker, pogodzenie
wszystkich trzech celow, tj. zapewnienia stabilno$ci finansowej, rozwoju bankowo-
Sci transgranicznej oraz zachowania kompetencji nadzoru panstw czlonkowskich
nad instytucjami finansowymi prowadzgcymi dzialalno§¢ na obszarze ich krajow
moglo sie sta¢ mozliwe dzieki wzmocnieniu struktury nadzoru ze szczebla UE
i przyznaniu nowo powstalym instytucjom odpowiednich kompetencji®.

I Komitety poziomu 2 (level 2 committees): Europejskiego Komitetu Papieréw WartoSciowych
(ESC, European Securities Committee), Europejskiego Komitetu Bankowego (EBC, Europe-
an Banking Committee), Europejskiego Komitetu ds. Ubezpieczenr i Emerytur Pracowniczych
(EIOPC, European Insurance & Occupational Pensions Committee) — ich gléwnym celem byto
tworzenie regulacji oraz doradzanie Komisji.
Komitety poziomu 3 (level 3 committees): Komitetu Europejskich Regulator6w Rynku Papieréw
WartoSciowych (CESR, Committee of European Securities Regulators), Komitet Europejskich
Organéw Nadzoru Bankowego (CEBS, Committee of European Banking Supervisors, Komite-
tu Europejskich Organéw Nadzoru Ubezpieczeniowego i Emerytalnego (CEIOPS, Committee
of European Insurance & Occupational Pensions Supervisors) — poprzez wymiane informacji
dzialaly gléwnie na rzecz harmonizacji zasad nadzoru.
3 Przeglad procedury Lamfalussy’ego, Wzmocnienie konwergencji w zakresie nadzoru, Bruksela,
20.11.2007, KOM(2007) 727 wersja ostateczna, s. 1-21.
Decyzja Komisji 2009/77/WE z dnia 23 stycznia 2009 r. ustanawiajaca Komitet Europejskich
Organéw Nadzoru nad Rynkiem Papier6w WartoSciowych, Dz.U. L 25 z 29.1.2009, s. 18-22;
Decyzja Komisji 2009/78/WE z dnia 23 stycznia 2009 r. ustanawiajgca Komitet Europejskich
Organéw Nadzoru Bankowego, Dz.U. L 25 z 29.1.2009, s. 23-27; Decyzja Komisji 2009/79/WE
z dnia 23 stycznia 2009 r. ustanawiajaca Komitet Europejskich Organéw Nadzoru ds. Ubezpie-
czen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych, Dz.U. L 25 z 29.1.2009, s. 28-32.
5 D. Schoenmaker, Banking Supervision and Resolution: The European Dimension, DSF Policy
Paper, No. 19, Duisberg January 2012, s. 2.
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Wobec powyzszego grupa ekspertow pod przewodnictwem Jacques’a de Laro-
siere’a w lutym 2009 r. przedstawila wytyczne niezbednej do stworzenia nowej
organizacji struktury nadzoru. W dokumencie zaproponowano wyodrebnienie
dwoch pozioméw nadzoru: makro- i mikroostrozno§ciowego. Do monitorowania
stabilnosci finansowej oraz identyfikowania zagrozen o charakterze systemowym
powolano specjalny organ — Europejskg Rade ds. Ryzyka Systemowego (European
Systemic Risk Board — ESRB), ktérej pracami kieruje prezes EBC?. Dzialalnosé
tego organu ma za zadanie chroni¢ gospodarke UE przed zagrozeniami, stanowigc
swego rodzaju system wczesnego ostrzegania, a takze w przypadku ich wystapie-
nia, ESRB jest odpowiedzialny za opracowywanie planéw ratunkowych. W skiad
Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego wchodzi Rada Generalna skiadajgca
sie z reprezentantéw bankéw centralnych, cztonka Komisji oraz prezesow trzech
organow nadzoru (mikroostroznosciowego), ktorzy, dysponujac prawem glosu, po-
dejmuja decyzje niezbedne do wypelniania misji powierzonej ESRB. W obradach
Rady Generalnej biorg takze udzial, cho¢ bez prawa glosu, przedstawiciele krajo-
wych organoéw nadzoru oraz przewodniczgcy Komitetu Ekonomiczno-Finansowe-
go. Decyzje podejmowane sg najczeSciej zwykla wiekszoscig glosow (z wyjatkiem
decyzji dotyczacych zalecen). Rade Generalng wspomaga Komitet Sterujacy odpo-
wiadajacy za codzienne funkcjonowanie ESRB, Sekretariat stuzacy pomocg logi-
styczna, a takze Doradczy Komitet Naukowy oraz Doradczy Komitet Techniczny, tj.
organy zapewniajgce doradztwo w pracach ESRB. Komitet Sterujacy przygotowuje
posiedzenia oraz monitoruje postep prac ESRB. Sklada sie z przewodniczacego
1 wiceprzewodniczacego ESRB, 5 przedstawicieli bankéw centralnych (3 ze strefy
euro i 2 spoza niej), 1 cztonka Komisji, przewodniczgcych organéw nadzoru mikro-
ostrozno$ciowego oraz przewodniczgcego Komitetu Ekonomiczno-Finansowego?.

Zadaniem ESRB jest monitorowanie, ocena oraz identyfikowanie zagrozen sta-
bilnosci wszystkich segmentéw rynku finansowego, w tym takze jego infrastruktu-
ry oraz systemow gwarancyjnych. W celu okre§lenia poziomu wrazliwosci systemu
finansowego na wystepowanie szokéw, ESRB moze zadecydowa¢ o przeprowadze-
niu tzw. stress-testow, tj. badan mozliwoSci radzenia sobie instytucji finansowych
z r6znymi hipotetycznymi sytuacjami kryzysowymi. W przypadku uzyskania nie-
zadowalajgcych wynikéw przeprowadzonych analiz rynku finansowego Rada jest

6 J. de Larosiére (i in.), The High-level on Financial Supervision in EU, Brussels 25.02.1009,
s. 38-58, http://ec.europa.eu/internal market/finances/docs/de larosiere report_en.pdf (dostep:
01.08.2013).

7 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1096/2010 z dnia 17 listopada 2010 r. w sprawie powierzenia
Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegdlnych zadan w zakresie funkcjonowania Euro-
pejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego, Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 162-164.

8  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, Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 1-11.
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upowazniona do wydawania ostrzezen oraz rekomendacji stuzgcych ograniczeniu
rozprzestrzeniania sie ryzyka systemowego. ESRB nie zostala wyposazona w na-
rzedzia niezbedne do realizacji polityki ostroznosciowej. Nie ma ona bowiem prawa
do wprowadzania zmian w regulacjach obowigzujgcych instytucje finansowe w UE,
nawet jesli zastosowanie modyfikacji przepiso6w byloby uzasadnione zmieniajacymi
sie warunkami makroekonomicznymi®.

Decyzje sa podejmowane przez czlonkéw Rady Generalnej zwykla wiekszoscig
glosow, przy wymaganym kworum stanowigcym 2/3 uprawnionych do glosowa-
nia. Wydawanie ostrzezen oraz rekomendacji dla uczestnikéw rynku finansowe-
go wymaga zgody wiekszoS§ci stanowigcej 2/3 glosujacych. O swoich decyzjach
ESRB musi informowa¢ Rade UE oraz Komisje. Nie ma ona takiego obowigzku
wobec Parlamentu, cho¢ przedstawiciele makroostroznosciowego organu nadzoru
informujg Parlament o stanie swojej dzialalno$ci w regularnych raportach, oraz
podczas posiedzen, na ktére moga by¢ w kazdej chwili wezwani. Musza one po-
nadto wspotpracowaé z Komitetem ECON, dzialajagcym przy Parlamencie Euro-
pejskim10,

W skali mikro za nadzér finansowy odpowiada Europejski System Organow
Nadzoru Finansowego (European System of Financial Supervisors — ESFS), na
ktory skladajg sie przedstawiciele narodowych instytucji nadzoru oraz Wspdlny
Komitet Europejskich Urzedéw Nadzoru (Joint Committee) koordynujacy wsp6t-
prace trzech Europejskich Urzedéw Nadzoru (European Supervisory Authorities
— ESAs) stworzonych po przeksztalceniu komitetéw poziomu 2. Sg to Europejski
Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking Authority — EBA)!l, Europejski
Urzad Nadzoru Rynku Kapitalowego (European Securities and Markets Autho-
rity — ESMA)!2 oraz Europejski Urzgd Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych
Programéw Emerytalnych (European Insurance and Occupational Pensions Au-
thority — EIOPA)!3. Organy nadzoru mikroostrozno$ciowego, tzw. ESA (European

9 Financial Supervision in the EU, Financial Market Special, EU Monitor 84, 04.08.2011, s. 4-6.

10 S. Verhelst, Renewed Financial Supervision in Europe, Egmont Paper 44, Royal Institute for
International Relations, Academia Press, Brussels, March 2011, s. 27-28.

11 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 z dnia 24 listopada
2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nad-
zoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji 2009/78/WE,
Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 12-47.

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1095/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd
i Papieréw Warto§ciowych), zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia decyzji Komisji 2009/77/
WE, Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 84-119.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1094/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubez-
pieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych), zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchyle-
nia decyzji Komisji 2009/79/WE, Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 48-83.
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Supervisory Authority — ESA) majg za zadanie zastgpi¢ mato efektywny, zwlasz-
cza w kwestii wspolpracy, unijny system komitetéw doradczych (komitetow pozio-
mu 2). Ma to sprzyjac lepszemu monitoringowi zwlaszcza dziatalnosci konglomera-
tow finansowych, ktorych dziatalno§é coraz czeSciej ma charakter transgraniczny.
Zacie$niona wspolpraca ESA z narodowymi urzedami nadzoru, opierajaca sie na
jednolitym zbiorze przepiséw, powinna prowadzi¢ do stopniowej harmonizacji oraz
wlasciwej interpretacji prawa UE przez zar6wno kraje czlonkowskie, jak i insty-
tucje finansowe. Nowe organy oprocz przejecia zadan komitetéw poziomu 2 otrzy-
maty dodatkowe kompetencje szczegélnie w obszarze wnioskowania oraz oceny
stosowania nowych rozwigzan technicznych. Nie sprawujg one jednak (podobnie
jak komitety poziomu 2) bezposredniego nadzoru nad podmiotami finansowymi.
Przepisy przewidujg takze uczestniczenie ESA w pracach nad planami napraw-
czymi dla instytucji finansowych zagrozonych niewyptacalnoscig. Istotng zmiang
jakoS§ciowa jest takze powierzenie Europejskiemu Urzedowi Nadzoru Rynku Kapi-
talowego nadzoru nad agencjami ratingowymi, nadane temu urzedowi odrebnym
rozporzgdzeniem!4, ESA wspélpracujg takze przy okre§laniu warunkéw dziatania
dla transgranicznych konglomeratéw finansowych. Forum dla tego rodzaju wymia-
ny doSwiadczen stanowi Wsp6lny Komitet Europejskich Urzedéw Nadzoru, ktory
to, wypelniajgc swoje funkcje, korzysta z danych uzyskanych od narodowych orga-
néw nadzoru. Jest to mozliwe dzieki zacieSnionej i bardziej skoordynowanej formie
wspolpracy narodowych organéw nadzoru, ktore, kontrolujgc dzialalnos¢ konglo-
meratow finansowych, wspoélpracujg w ramach tzw. kolegiow (colleges), a wnioski
i ustalenia z dziatalno§ci nadzorczej nad instytucjami dzialajacymi transgranicznie
przekazujg do Wspdlnego Komitetu ESA1S.

Wszystkie zmiany dotyczgce nowej struktury nadzoru finansowego w UE zo-
staly uwzglednione w odrebnej dyrektywie zmieniajacej zapisy aktéow prawnych
obowiazujacych w kwestii nadzoru. Jest to Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2010/78/UE z dnia 24 listopada 2010 r., z uwagi na sw0j kompleksowy cha-
rakter zwana jest Dyrektywag Omnibus 1. Jej zapisy weszly w zycie od poczatku
2011 r.16

14 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 513/2011 z dnia 11 maja 2011 r.
dotyczace zmiany rozporzadzenia (WE) nr 1060/2009 w sprawie agencji ratingowych, Dz.U.
L 145 z 31.5.2011, s. 30-56.

15 S, Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 44.

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/78/UE z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie
zmiany dyrektyw 98/26/WE, 2002/87/WE, 2003/6/WE, 2003/41/WE, 2003/71/WE, 2004/39/WE,
2004/109/WE, 2005/60/WE, 2006/48/WE, 2006/49/WE i 2009/65/WE w odniesieniu do uprawnieh
Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), Europejskiego
Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw
Emerytalnych) oraz Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Gield
i Papier6w Warto§ciowych), Dz.U. L 331 z 15.12.2010, s. 120-161.
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1.1. Nowe organy nadzoru finansowego na szczeblu
mikroostroznosciowym

Pracami urzedoéw europejskich organoéw nadzoru (ESA) kierujg Przewodni-
czacy organizujacy prace Rad Organéw Nadzoru oraz Dyrektorzy Wykonawczy
wspomagajacy Zarzady poszczegblnych ESA. W sktad Rady Organéw Nadzoru ESA
wchodzg prezesi narodowych instytucji nadzoru z prawem glosu oraz bez prawa
glosu: Przewodniczacy, reprezentanci Komisji Europejskiej i Europejskiej Rady ds.
Ryzyka Systemowego oraz przedstawiciele pozostatych organéw ESA. W przypadku
Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego w jego Radzie reprezentowany jest
takze Europejski Bank Centralny (bez prawa glosu) oraz przedstawiciele naro-
dowych bankéw centralnych, ktérzy nie pelnig funkeji nadzorczych nad rynkiem
finansowym w swoich krajach. Decyzje Rady sa podejmowane zwyklg wiekszoScig
glosow lub, w szczegoélnych przypadkach (np. w kwestii standardéw technicznych),
wiekszoscig kwalifikowang (wczeSniej ustala sie wowczas procent gloséw niezbedny
do przyjecia aktu prawnego). Rowny dla wszystkich krajow cztonkowskich system
reprezentacji glosow Rady budzi sprzeciw, zwlaszcza tych panstw, ktorych udziat
w danym segmencie rynku jest znaczacy (np. Wielka Brytania, 30% rynku finan-
sowego UE). Zarzadami instytucji nadzoru na poziomie UE kieruje Przewodni-
czacy. W skiad Zarzadéw wchodzi po szeSciu cztonkow wybranych z grona Rady
Organéw Nadzoru, reprezentanci Komisji (po jednym w kazdym ESA) oraz Dyrek-
torzy Wykonawczy. Zarzady podejmujg decyzje wedlug systemu zwyklej wiekszo-
Sci. Wybor Przewodniczgcych oraz Dyrektorow Wykonawczych jest dokonywany
przez Rady Organéw Nadzoru, jednak ostateczne zdanie lezy w gestii Parlamentu
Europejskiego. Moze on bowiem sprzeciwi¢ sie wyborowi Przewodniczacego lub
nie zatwierdzi¢ wyboru Dyrektora Wykonawczego. Wszelkie decyzje podejmowane
przez Rady Organéw Nadzoru oraz Zarzady muszg by¢ niezalezne i obiektywne
oraz odzwierciedlaé¢ interes calej UE. Kontroli dzialalnosci ESA sprzyjajg m.in.
wymogi publikowania przez organy nadzoru ze szczebla UE raportéw rocznych.
Wszystkie europejskie organy nadzoru maja jedng wspolng Komisje Odwolawczg
(Board of Appeal), ktorej gtownym celem jest rozpatrywanie skarg i wnioskow kie-
rowanych przez podmioty prawne lub osoby fizyczne kwestionujgce decyzje ESA.
Kazdy z ESA ma siedzibe w innym miescie (EBA w Londynie, ESMA w Paryzu,
a EIOPA we Frankfurcie), co z punktu widzenia wymiany do§wiadczen i informacji,
nawet przy uwzglednieniu nowoczesnych metod komunikacji, utrudnia zacie$niong
wspoOtpracel”.

17 E. Ferran, Understanding the New Institutional Architecture of EU Financial Market Superuvi-
sion, Legal Studies Research Paper Series, University of Cambridge, Paper No. 29/2011, May
2011, s. 12-30, 34-38.
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Srodki finansowe na dzialalno§é ESA pochodza z UE (60%) oraz krajéw czlon-
kowskich (40%), co ma z jednej strony dac¢ niezalezno$¢ europejskich organow
nadzoru od instytucji UE oraz poszczegélnych panstw cztonkowskich z drugie;.
ESMA, nadzorujacy takze agencje ratingowe, moze czerpac zyski w postaci oplat
od nadzorowanych agencji. Wielko§¢ funduszy pozostajacych do dyspozycji ESA nie
jest jednak wystarczajaca, aby zapewni¢ organom nadzoru efektywne dzialanie na
szczeblu UE. Do 2014 r. wszystkie organy maja dysponowac tgczng kwotg 149 min
euro, podczas gdy, dla poréwnania, koszty operacyjne brytyjskiego FSA (Financial
Services Authority, narodowego organu nadzoru W. Brytanii) za 2009 r. (do marca
2010 r.) wynosity 448 mln eurol8.

W kwestii nadzoru ESA majg obowigzek monitorowania rozwoju rynku finanso-
wego. Zostaly one wyposazone w narzedzia sluzace do wypelniania tej funkcji. ESA
majg prawo zadac informacji od narodowych organéw nadzoru, co pozwala im na
przeprowadzanie analiz niezbednych do oceny sytuacji na rynku oraz ewentualnych
zagrozen. Z informacji zebranych przez ESA korzysta takze ESRB. Uzyskane dane
sg takze konieczne do inicjowania przez ESA oraz koordynacji tzw. stress-testow,
ktorych przeprowadzanie lezy w gestii narodowych organ6w nadzoru. Ponadto ESA
zostaly uprawnione do tzw. przegladu partnerskiego (peer review), polegajacego
na ocenie dziatalno§ci innych organéw nadzoru. ESA mogg prowadzié¢ kontrole
dziatan narodowych organéw nadzoru (w ramach swoich kompetencji) pod katem
zgodnosci ich decyzji z prawem UE. Jednak procedura, ktérej muszg przestrzegac
w takich przypadkach, jest dluga, a uprawnienia ESA dos$¢ ograniczone. Na przy-
ktad kontrola ma uzasadnienie wylgcznie w przypadkach, w ktérych dziatalnosé
narodowych organéw nadzoru lub instytucji finansowych bezposrednio im podle-
gajacych zagraza stabilnoSci finansowej, czego ocena nalezy do Komisji. Zadaniem
ESA jest wowczas okreslenie przyczyn zaistnialej niezgodnoSci, wydanie rekomen-
dacji co do pozadanych zmian oraz ustalenie ewentualnych form penalizacjil®. ESA
majg ponadto obowigzek opracowywania Srodkéw prawnych wobec poszczegdlnych
podmiotow finansowych w szczegdlnych przypadkach, tj. sytuacjach kryzysowych,
ktore mogg stanowi¢ zagrozenie dla catego systemu finansowego UE, oraz ktérych
nie sg w stanie uzdrowi¢ dziatlania podejmowane przez narodowe organy nadzoru.
Rozwigzania proponowane przez ESA nie powinny jednak oddziatlywaé na polityke
fiskalng kraju pochodzenia danej instytucji finansowej, np. skutkowaé¢ konieczno-
Scig ponoszenia przez dane panstwo dodatkowych kosztow, ktérych wyasygnowanie
moze sie wigzaé ze wzrostem podatkow?0.

W przypadkach konfliktu miedzy narodowymi organami nadzoru, ESA prowa-
dza mediacje w sporach. W tym zakresie sg upowaznione do wydawania wigzgcych

18 Jbidem, s. 39.
9 JIbidem, s. 39-40.
20 Jbidem, s. 51-52.
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decyzji (w praktyce podwazania) odmiennych od tych wydanych przez narodowe in-
stytucje nadzoru. Prawo takie przysluguje ESA tylko sytuacjach, w ktorych decyzje
wydane przez narodowe instytucje nadzoru naruszajg obowigzujgce prawo UE2L,

W zakresie tworzenia regulacji prace ESA powinny zmierzaé¢ w kierunku stwo-
rzenia tzw. single EU rule book, tj. opracowania jednolitego zbioru zasad obowia-
zujacych caly rynek finansowy UE, ktorego zakres zostal jednak mato precyzyjnie
wyznaczony. Do wypelniania tej funkcji ESA moga korzystac z niewiazacych instru-
mentéw prawnych, np. zalecen czy rekomendacji. Zastosowanie przez ESA wiazg-
cych aktow prawnych jest do$¢ ograniczone. ESA moga tworzy¢ przede wszystkim
standardy techniczne. Majg one najczesciej postaé np. wigzgcych rozporzadzen oraz
opinii, ktérych stosowanie nie jest obligatoryjne dla podmiotéw finansowych, ale
rekomendowane. Powyzsze akty prawne muszg zosta¢ zatwierdzone przez Komisje,
mimo ze w rzeczywisto§ci trudno wsrod jej cztonkow znalezé przedstawicieli dyspo-
nujacych wiedzg w zakresie finansow, umozliwiajgca zakwestionowanie rozwigzan
zaproponowanych przez ekspertow (znajacych takze praktyke) z ESA. Tres¢ propo-
nowanych przez ESA wigzacych aktow prawnych musi by¢ przyjeta przez Komisje,
a nastepnie zosta¢ poddana pod glosowania w Parlamencie i Radzie, ktore moga
(w ciggu 3 miesiecy) wyrazié swoje zastrzezenia?2,

ESA sg zobowigzane do wzmacniania ochrony ustugobiorcéw korzystajacych
z produktéw oferowanych przez instytucje finansowe. Mogg inicjowac akcje majace
na celu podnoszenie wiedzy klientéow instytucji finansowych, zwlaszcza w przy-
padku coraz bardziej dostepnych nowoczesnych produktéw finansowych. Inng
forma wspierania klientéw instytucji finansowych przez ESA jest koordynowanie
wysilkow regulatoréow zmierzajacych do maksymalnego ujednolicenia systemow
gwarancji depozytow stosowanych przez poszczegoélne panstwa czlonkowskie.
ESA, podobnie jak ESRB, spelniajg funkcje informacyjne wobec instytucji UE oraz
uczestnikow rynku finansowego. Stuzg temu publikowane przez ESA cykliczne
raporty?23.

Zakres funkcji ESA, do wypelniania ktérych zostaly one uprawnione, jest za-
tem niewatpliwie szerszy niz kompetencje komitetéw poziomu 2. Niemniej jednak
wérod uprawnien ESA wcigz nie ma mozliwoS$ci sprawowania bezposredniego nad-
zoru nad instytucjami finansowymi (z wyjatkiem transgranicznych konglomeratow
finansowych)24. Tego typu kontrola pozostaje zatem w gestii narodowych organéw
nadzoru.

21 S, Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 42.

22 Ibidem, s. 40-41.

23 Ibidem, s. 45-46.

24 E. Ferran, Crisis-Driven EU Financial Regulation Reform, Legal Studies Research Paper Se-
ries, University of Cambridge, Paper No. 6/2012, March 2012, s. 28.
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1.2. Ocena kompetencji i struktury Europejskiej Rady
ds. Ryzyka Systemowego (ESRB)

Zmiany w systemie nadzoru, jakie zaczely obowiazywac od 1 stycznia 2011 r.,
mimo ze w wielu obszarach sg niewystarczajgce, nalezy uznac, iz zmierzajg w poza-
danym kierunku. Nadzor finansowy ze szczebla UE zaczal odgrywac wiekszg role
niz w przypadku poprzedniego rozwigzania, tj. systemu komitetéw poziomu 2 i 3.
Podziat struktury nadzoru na dwa poziomy (twin peaks) nalezy uzna¢ za uzasad-
niony. Odzwierciedla on bowiem obecne zmiany na rynkach finansowych, tj. ich
coraz wiekszg wspoélzaleznoS¢ oraz zwiekszajgca sie mozliwo§¢ wystapienia ryzy-
ka systemowego, czego kontroli stuzy nadzor na poziomie makroostroznosciowym
oraz potrzebe kontroli dziatalnoSci poszczegolnych instytucji finansowych, za ktora
odpowiada nadzoér na poziomie mikroostroznosSciowym.

Mimo wlasciwego kierunku zmian w zakresie struktury nadzoru rynku finan-
sowego ze szczebla UE, modyfikacje zakresu kompetencji poszczegélnych organow
wprowadzone w 2011 r. byly wcigz niewystarczajace. Ograniczaly bowiem sku-
teczno$¢ wykonywania przez poszczegoélne jednostki (organy, rady) powierzonych
im funkcji, ktore niekiedy zostaly zbyt malo precyzyjnie lub zachowawczo ujete
w aktach prawnych wyznaczajacych ramy dzialania nowej struktury nadzoru.

Organ nadzoru nad ryzykiem systemowym, jakim jest ESRB, powinien cha-
rakteryzowac sie nieograniczonym dostepem do informacji o trendach nie tylko
w sektorze finansowym, ale gospodarce jako takiej. Instytucja pelnigca powyzsza
funkcje powinna mie¢ prawo zadania od wszystkich uczestnikow rynku wszelkich
informacji na temat ich kondycji finansowej, a takze w uzasadnionych przypadkach
mieé prerogatywy do przeprowadzania ich kontroli2®, Nadzorca odpowiadajacy za
stabilno$¢ finansowg musi by¢ uprawniony do dokonywania interwencji na rynkach
finansowych w przypadku wystgpienia kryzysu (pozyczkodawca ostatniej instan-
cji). Instytucjami, ktore dysponujg powyzszym zakresem kompetencji, sg najczesciej
banki centralne, jednakze cze$¢ z nich (zwlaszcza w ostatnim dziesiecioleciu) stra-
cita uprawnienia do kontroli instytucji finansowych, ktére zostaly przejete przez
wyspecjalizowane agencje nadzoru finansowego. Dlatego rozwigzanie zastosowane
w UE, tj. ESRB - odrebny komitet sktadajgcy sie z przedstawicieli zar6wno orga-
now nadzoru, jak i bankow centralnych — wydaje sie bardziej skuteczng propozycja
niz stosowana przed 2011 r. struktura nadzoru. Aby zapewni¢ dzialaniom ESRB
wiekszg efektywnosé, nalezaloby jeszcze bardziej wzmocni¢ udziat EBC w pracach
organu nadzoru makroostrozno$ciowego®6. Do takiego rozwigzania zmierzajg ostat-

25 E.J. Pan, Four challenges to financial regulatory reform, Cardozo Legal Studies Research Paper
No. 280, Villanova Law Review, Vol. 55, 10.12.2009, s. 118-120.

26 P. Delimatsis, Financial Innovation and Prudential Regulation — The New Basel III Rules,
World Trade Centre, TILEC Discussion Paper DP 2012-016, Tilburg 23.04.2012, s. 25.
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nie propozycje Komisji Europejskiej majace na celu stworzenie jednolitego europej-
skiego systemu nadzoru bankowego w ramach tzw. unii bankowej?’.

Wsrod celow przypisanych dzialaniom ESRB jest dgzenie do harmonizacji pra-
wa finansowego obowigzujacego w krajach czlonkowskich, co powinno sprzyjac
procesowi integracji rynkow finansowych w UE. Jednak w dotychczasowych aktach
prawnych brak jest zapisow wyposazajacych ESRB w odpowiednie kompetencje,
dzieki ktorym moglaby ona realizowaé przypisane sobie zadania. Do zmian legi-
slacyjnych upowaznione sg jedynie instytucje UE, takie jak Parlament Europejski,
Rada UE czy Komisja.

W akcie prawnym powolujacym ESRB do zycia nie przewidziano uprawnien
tego organu do wprowadzania zmian w regulacjach obowiazujacych instytucje fi-
nansowe w UE, tj. narzedzi niezbednych do kontrolowania polityki ostroznoSciowej
w skali makro. ESRB nie moze réwniez nakladac¢ sankcji wobec podmiotow, kto-
re nie zastosujg sie do jej zalecen i rekomendacji. Wobec tych ograniczen jej rola
jest duzo mniej doniosta niz podobnych organéw dziatajacych np. w USA. W Sta-
nach Zjednoczonych odpowiednik ESRB, tj. Financial Stability Oversight Council
(FSOC), ma wplyw na ksztalt regulacji w odniesieniu do rynku finansowego. Moze
takze, w przeciwienstwie ESRB, decydowac o uznaniu niektorych instytucji za tzw.
wazne systemowo (systemically important) lub zbyt duze, aby upasé/je ratowac
(too big to fail/be saved) i wymagaé od nich spelnienia specjalnych wymogéw. Duza
liczba 0s6b odpowiedzialnych za procesy decyzyjne w danym organie moze dodatko-
wo negatywnie oddzialywaé na efektywnos¢ jego funkcjonowania. Rada Generalna
ESRB sktada sie az z 65 cztonkéw, podczas gdy w przypadku FSOC jest to tylko
15 przedstawicieli rynkéw finansowych?8,

ESRB powierzono zadania zwigzane z monitorowaniem biezgcej sytuacji na
rynkach oraz identyfikowaniem potencjalnych zagrozen dla stabilnosci finanso-
wej. Nie zostal on wyposazony w funkcje zarzadzania kryzysem oraz reagowania
w przypadku jego wystgpienia??. Mandat, ktorym dysponuje ESRB, jest mato przej-
rzyScie sformutowany, zwlaszcza w zakresie okre§lenia roli, jakg Rada mogtaby
odegra¢ w przypadku kryzysu finansowego. By¢ moze legislatorzy chcieli unikna¢
sytuacji, w ktorej wydanie btednego ostrzezenia przez ESRB moze by¢ mniej szko-
dliwe niz jego zaniechanie, nawet, gdy sytuacja uzasadnia takie dziatanie nadzorcy.
Zbyt czeste ostrzezenia, zwlaszcza gdy w praktyce okazuja sie nietrafne, prowadza
do zwiekszenia dystansu uczestnikow rynku do ocen wydawanych przez organ
nadzoru, przez co osltabiajg jego reputacje”.

27 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, A Roadmap
towards a Banking Union, COM/2012/0510 final — 2012, s. 2-10. Szerzej pkt. 2.

28 Financial Supervision in the EU, op. cit., s. 4-6.

29 E.J. Pan, Four challenges..., op. cit., s. 120.

30 8. Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 29.
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Kolejnym zastrzezeniem wobec warunkéw funkcjonowania ESRB jest oddzie-
lenie jej dzialalnosci od EBC, co moze prowadzi¢ do pominiecia kwestii polityki
pienieznej przy ocenie ryzyka finansowego. Pewne decyzje bankéw centralnych
(np. obnizka stéop oprocentowania) mogg mie¢ istotny wplyw na powstanie ma-
kroekonomicznych warunkoéw sprzyjajacych rozwojowi baniek spekulacyjnych, np.
przewartosciowaniu niektorych rodzajow aktywow, ktore sg przedmiotem obrotu
(w postaci zabezpieczen kredytow lub instrumentéw bazowych) na rynkach finan-
sowych. Niedowarto$ciowanie wplywu tego rodzaju czynnikéw moze negatywnie
oddzialywa¢ na jako$c¢ ostrzezen wydawanych przez ESRB. Z drugiej strony Rada,
odnoszac sie do rynku finansowego w skali makro, moze wydawac zalecenia, kto6-
rych wykonanie bedzie wigzalo sie np. ze zmianami w polityce prowadzenia dzia-
talnosci wszystkich instytucji, w tym takze i tych, ktore, mimo pogarszajacej sie
sytuacji makroekonomicznej, nie odczuwajg skutkéw zatamania. To z kolei moze
narazic je na niepotrzebne dodatkowe koszty, w warunkach recesji mogace spowo-
dowa¢ znaczne pogorszenie ich sytuacji finansowej3l.

Zastrzezenia co do niezaleznosci decyzji ESRB od celow narodowych bankéow
centralnych moze budzi¢ zbyt duza liczba przedstawicieli bankéw centralnych
(3/4 cztonkoéw Rady to przedstawiciele tych instytucji). Sg oni niewgtpliwie fa-
chowcami w dziedzinie bankowoSci, jednak, wzigwszy pod uwage jeden z gléwnych
celow ESRB, dobrze byloby, gdyby w jej strukturach byto wiecej przedstawicieli re-
prezentujacych takze inne sektory gospodarki, bowiem czesto to wlasnie tam moga
wystepowac szoki cenowe, ktore przyczyniajg sie do probleméw na rynkach finan-
sowych. Tak bylo w przypadku przewartoSciowania aktywéw na rynku nowych
technologii (2000 r.) czy nieruchomosci (2007 r.)32. Jednak udzial reprezentantéw
ECB w ESRB nalezy uznac za jak najbardziej pozadany i by¢ moze powinien on zo-
sta¢ zwiekszony kosztem przedstawicieli narodowych bankéw centralnych, ktorzy
mogg forsowac dzialania zmierzajgce ku wzmocnieniu intereséw swoich wlasnych
krajow czlonkowskich, a te niekoniecznie muszg by¢ zbiezne z interesami UE. Na
przyklad polgczenie funkcji dbania o stabilno§¢ finansowa, rozumiang jako zapo-
bieganie wystgpieniu ryzyka systemowego, oraz cel, ktory najczeSciej przySwieca
przedstawicielom bankéw centralnych, tj. ograniczenie inflacji, powoduje oczywisty
konflikt interesow. Bardziej restrykcyjna polityka pieniezna (podwyzszenie stop
procentowych), pozgdana w przypadku koniecznosci obnizenia poziomu inflacji,
moze tez prowadzi¢ do zachwiania stabilnosci finansowej. Pozyskiwanie finan-
sowania na rynku jest wowczas drozsze zaréwno dla klientow bankow, jak i ich
samych. Wyzsze stopy procentowe przekladaja sie na koszt ustug, na korzystanie
z ktorych moze pozwoli¢ sobie mniej klientow. Banki za§ wobec doswiadczania
probleméw z pozyskiwaniem finansowania mogg utraci¢ ptynnos§¢, co w przypadku

31 Financial Supervision in the EU..., op. cit., s. 6.
32 8. Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 30.
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duzych instytucji finansowych moze wywotac efekt zarazania (ryzyko systemowe).
I odwrotnie, poprawa plynnosci bankéw poprzez np. obnizenie rezerw obowigzko-
wych (towarzyszace polityce ekspansywnej) moze ustabilizowac¢ system finansowy,
ale nadmiar gotéwki w obiegu prowadzi do inflacji, co najczesSciej jest sprzeczne
z celami bankéw centralnych (choé nie wszystkich) w UE33. Dlatego wzmocniona
reprezentacja EBC w Radzie bylaby uzasadniona, jednak powinny jej towarzyszy¢
zmiany w funkcjach, do wypelniania ktorych jest zobowigzany Europejski Bank
Centralny. Po pierwsze jego gtéwnym celem nie powinno by¢ jedynie utrzymywanie
stabilnosci cen, a po drugie nalezaloby rozwazy¢ zapewnienie mu mozliwoSci do-
konywania interwencji w sytuacjach zagrazajgcych stabilnoSci strefy euro. Innym
rozwigzaniem mogloby by¢ powolanie do zycia wspolpracujgcego z organem nad-
zoru ze szczebla UE specjalnego mechanizmu uporzadkowanej likwidacji zagrozo-
nych instytucji finansowych. Taki wia$nie projekt, cho¢ wcigz w fazie przygotowan
1 negocjacji, jest czeScig wspomnianej wczesniej unii bankowej. Nalezy jednak pa-
mietaé, ze sam EBC jest bankiem centralnym panstw strefy euro, i to ich interesy
reprezentuje przede wszystkim. Zatem nadreprezentacja jego cztonkow w ESRB
moze budzi¢ uzasadnione zastrzezenia pozostatych panstw cztonkowskich UE.

Mimo powyzszych zastrzezen trudno nie dostrzec argumentéw przemawiajg-
cych na korzys¢ stopniowego, mniej radykalnego wprowadzania zmian w nadzorze
ze szczebla UE. Wladza, ktorg dysponuje ESRB, mimo braku wzmacniajacych ja
narzedzi, i tak wobec pozycji tej instytucji na rynku finansowym UE jest znaczgca.
Dzieki wspolpracy ESRB z europejskimi bankami centralnymi oraz narodowymi
organami nadzoru decyzje Rady sg oparte na analizach pochodzgcych z wielu zro-
del, co czyni je bardziej uzasadnionymi. Dlatego, nawet jesli niewypelnienie reko-
mendacji wydawanych przez ESRB nie jest zagrozone sankcjami, instytucje finan-
sowe nie powinny lekcewazy¢ zalecen Rady. Upublicznienie braku dostosowania sie
podmiotéw finansowych do wytycznych ESRB moze bowiem prowadzi¢ do uznania
ich za malo wiarygodnych kontrahentéw lub ustugodawcoéw, co moze przetozyc¢ sie
na ostracyzm ze strony pozostalych uczestnikéw rynku finansowego?¢. Ponadto
kazda z instytucji finansowych (lub organéw nadzoru), zgodnie z zasadg comply or
explain, jest zobowigzana do przedstawienia rzetelnych argumentéw uzasadniajg-
cych jej odstgpienie od zastosowania sie do rekomendacji Rady35.

33 J. De Georgio, Recent challenges of inflation targeting, Bank for International Settlements, BIS
Papers No. 51, March 2010, s. 9-10.

34 Financial Supervision in the EU..., op. cit., s. 5-8.

35 E. Wymeersch, The Institutional reforms of the European Financial Supervisory System, an
interim report, Financial Law Institute, Ghent University, ECGI, Working Paper No. 2010-01,
Jan 2010, s. 8-9.

135



Bezpieczny Bank
1(54)/201 4

1.3. Ocena funkcji i struktury europejskich organéw nadzoru (ESA)

Oproécz organu nadzorujgcego wystepowanie ryzyka systemowego reformy
struktury wymaga takze organ nadzoru ostroznosciowego, tj. kontrolujacy dziatal-
no$¢ poszczegdlnych instytucji finansowych podzielonych na trzy gléwne sektory:
bankowy, rynku papier6w warto§ciowych oraz ubezpieczeniowy (ESA). Wérod zadan
ESA, stanowigcej drugi poziom zmodyfikowanej struktury nadzoru, jest takze wy-
znaczanie standardéw ochrony klientow oraz zasady business conduct®®. Polgczenie
funkcji nadzoru ostroznoSciowego z ochrong klienta, co jest udziatem wciaz obowia-
zujgcej struktury nadzoru, moze jednak prowadzié do konfliktu interesu®?. Wymogi
wobec instytucji finansowych majg na celu wzmocnienie ich sytuacji finansowej, co
jest mozliwe dzieki podnoszeniu kapitatow wiasnych, na ktére mozna przeznaczy¢
ponadprzecietne przychody z dzialalnosci. W przypadku dziatan zmierzajacych do
ochrony klienta cel jest zgola odmienny. Instytucje finansowe majg prowadzi¢ dzia-
talnosc¢ tak, aby to interes klienta, a nie ich wtasny, byl dla nich priorytetem. Moze
to implikowa¢ konieczno§¢ dokonywania wyborow, ktore z punktu widzenia insty-
tucji finansowej nie beda dla niej korzystne, bedg sie bowiem wigzaé z dodatkowym
ograniczeniem zysku. Przykladem ilustrujacym taki problem jest np. koniecznosé
ponoszenia przez banki optat z tytutu ubezpieczenia depozytow klientéw. Dlate-
go by¢ moze bardziej uzasadnionym rozwigzaniem niz Igczenie funkcji ochrony
klienta z nadzorem ostroznoSciowym, jest przeniesienie kompetencji zwigzanych
z zabezpieczaniem interesow odbiorcow uslug finansowych do odrebnej instytucji
i/lub agencji wspoélpracujacej z ESA oraz z ESRB38. W ramach proponowanej przez
Komisje Europejskg unii bankowej sg plany utworzenia jednolitego systemu gwa-
rancji depozytow, ktory stanowitby wspélny dla wszystkich krajow czlonkowskich
system ochrony oszczednos$ci. Prace nad osiggnieciem konsensusu co do zakresu
kompetencji, sposob6éw finansowania oraz zasad ochrony deponowanych w bankach
srodkow sg w toku, a kontrowersje towarzyszace ksztaltowi tego projektu oddalaja
w czasie jego wprowadzenie w zycie3?.

Istniejace od 2011 r. zmiany w strukturach i kompetencjach organéw nadzoru
na poziomie UE sg niewatpliwie kolejnym krokiem w kierunku stopniowej integra-
cji. Jednak rozszerzeniu funkcji zapewniajagcym ESA nieograniczong (nie dzielong
z narodowymi organami nadzoru) decyzyjno§¢ w kwestiach nadzoru nad rynkiem
finansowym UE muszg towarzyszy¢ zmiany w kilku obszarach. Konieczne jest
wypracowanie jasnej struktury organizacyjnej nadzoru rynku finansowego UE,

36 E.J. Pan, Four Challenges..., op. cit., s. 116.

37 E. Ferran, Understanding..., op. cit., s. 40.

38 A comprehensive EU response to the financial crisis: a strong financial framework for Europe
and a banking union for the eurozone, Press Release, http://europa.eu/rapid/press-release
MEMO-13-679_en.htm?locale=en (01.08.2013).

39 Till default do us part, ,,The Economist”, 08.06.2013, s. 73-74.
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uwzgledniajacej takie kryteria jak okreslenie stopnia podlegloSci instytucji i orga-
noéw w ramach struktury, oraz zakresu ich odpowiedzialnosci i ewentualnie mozli-
wosci delegowania poszczeg6lnych zadan.

ESA, podobnie jak ESRB, nie majg uprawnien regulacyjnych, mogg jedynie
wydawac decyzje wigzace dla podmiotow finansowych, ktorych sytuacja finanso-
wa tego wymaga, muszg one byé zatem uzasadnione®?. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze spektrum mozliwo$ci oddzialywania ESA na instytucje finansowe zostalo po-
szerzone o nowe kompetencje, np. naming and shaming, tj. publiczne wyrazanie
dezaprobaty czy krytyki wobec sposobu zarzadzania lub sytuacji finansowej danej
instytucji finansowej*l. Negatywna opinia waznej instytucji, jakg sg ESA, moze
zniecheci¢ potencjalnych klientéw i/lub kontrahentéw do wspoétpracy z krytyko-
wanym podmiotem, co samo w sobie stanowi bodziec wymuszajgcy wprowadzenie
zmian o charakterze naprawczym, ukierunkowanym na skorygowanie zastrzezen
europejskiego organu nadzoru. Opinie ESA mogg zatem pelni¢ funkcje podobne do
ratingu wystawianego przez agencje, z tg réznica, ze dotycza one z reguly sytuacji
kryzysowych, tj. sg raczej, negatywne niz pozytywne.

ESA mogg wymagac¢ od narodowych organéw nadzoru wypelniania wydanych
im polecen wtedy, gdy na rynkach finansowych ogloszono wystgpienie sytuacji
wyjatkowej lub gdy tamane jest prawo UE. Jednak to Komisja decyduje o uzna-
niu danej sytuacji za wyjatkowa, a ESA mogg tylko decydowaé o ewentualnych
sankcjach. W innych sytuacjach, gdy na przykiad wypelnienie danego zalecenia
jest pozadane, poniewaz zastosowanie sie danego podmiotu do rekomendacji ESA
mogloby zazegnac¢ wystapienie kryzysu, uprawnienia jakimi dysponuja ESA sg bar-
dzo ograniczone. Udzial ESA w tworzeniu nowego obowigzujacego wszystkie kraje
cztonkowskie (wigzgcego) prawa ma zastosowanie gtéwnie do standardéw technicz-
nych. Jednak i w tym przypadku sa to jedynie propozycje zmian, ktéore wymagaja
akceptacji pozostaltych instytucji UE (Komisji, a potem Rady i Parlamentu) biorg-
cych udzial w tworzeniu prawa*2. Wspé6tudzial tak wielu instytucji w pracach nad
aktami prawnymi dotyczgcymi standardéw technicznych przygotowywanych przez
ESA jest niekorzystny z co najmniej dwoch powodow. Po pierwsze ogranicza nieza-
leznosé ESA, a po drugie znacznie wydtuza prace legislacyjne nad rozwigzaniami,
ktorych zbyt p6zna implementacja moze w przypadkach kryzysu finansowego, gdy
rozwdj sytuacji jest szczegélnie dynamiczny, okazac¢ sie nieskuteczna. Natomiast
to ESA majg najblizszy kontakt z narodowymi organami nadzoru kontrolujgcymi
instytucje finansowe, zatem majg one duzo wiekszg wiedze w aktualnych potrze-

40 H. Van Meerten, A. Ottow, The proposals for the European Supervisory Authorities: the right
(legal) way forward?, Clifford Chance, New York, 02.12.2009, s. 14-17, http://ssrn.com/ab-
stract=1517371 (dostep: 01.08.2013).

41 E. Ferran, Understanding..., op. cit., s. 41.

42 S, Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 49.
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bach regulacyjnych. Ich rola w pracach nad zmianami w prawie obowigzujgcym
rynki finansowe powinna by¢ duzo bardziej doniosla, co nie oznacza, ze powinny
one zyska¢ wylaczne uprawnienia legislacyjne. Europejskie Organy Nadzoru (przy
skroconej drodze legislacyjnej) powinny mie¢ jednak mozliwo§¢ inicjowania aktow
prawnych, niezbednych do szybkiego wdrozenia w przypadku wystapienia sytuacji
kryzysowej, ktorg oglaszalby np. EBC wraz z FSFB.

Wsrod funkcji ESA brakuje uprawnien do sprawowania nadzoru nad instytucja-
mi finansowymi, ktorych dzialalno§¢ wciaz, tj. podobnie jak w przypadku poprzed-
niej struktury nadzorczej, jest kontrolowana przez narodowe organy nadzoru. Po-
wodem braku reformy w tym zakresie jest najprawdopodobniej koszt sprawowania
takiego nadzoru oraz zwigzana z nim odpowiedzialno$¢ finansowa. W przypadku
zagrozenia nadzorowanej instytucji upadtoscig (lub uznania, ze jest ona ,,zbyt duza
by upasé”) to narodowy organ nadzoru, a nie ESA, jest obcigzony decyzja co do for-
my ewentualnej pomocy, ktorej koszty poniosg podatnicy kraju pochodzenia danej
instytucji finansowej. ESA dysponujg po pierwsze zbyt malymi funduszami prze-
znaczonymi na swojg dziatalno$¢, po drugie nie majg one mozliwosci finansowego
wspomagania instytucji do§wiadczajacych problemoéw z plynnoscig. ESA nie mogg
bowiem korzysta¢ z pomocy pozyczkodawcy ostatniej instancji, zadna z instytucji
czy organow UE nie pelni tej funkcji. Skutkiem takiego stanu rzeczy jest prze-
niesienie kosztéow nadzoru do strefy fiskalnej krajow cztonkowskich*3. Wobec po-
wyzszego kontrola funkcjonowania podmiotéw finansowych dzialajgcych w obrebie
danego panstwa powinna pozosta¢ w gestii narodowego organu nadzoru. Jednak
w przypadku instytucji dziatajacych transgranicznie (niekoniecznie konglomera-
tow) to ESA, pod warunkiem wyposazenia ich w dodatkowe §rodki finansowe oraz
niezbedne kompetencje, mogtyby sprawowac i odpowiada¢ za nadzor.

ESA majg kompetencje do rozsadzania sporé6w miedzy narodowymi organami
nadzoru. Jednak, po pierwsze, zgodnie z obowigzujagcym prawem mediacje ESA
musi poprzedzi¢ faza rekoncyliacyjna, ktorej limit czasowy nie zostal prawnie
okreslony, po drugie za$ decyzja ESA nie moze stanowic¢ zbytniego obcigzenia
kosztami panstwa czlonkowskiego (limit dla finansowych reperkusji). Oba ogra-
niczenia wynikaja z obawy krajow czlonkowskich przed przypisaniem ESA zbyt
duzych uprawnien i stanowig element tzw. safeguragd clause, tj. klauzuli bezpie-
czehstwa*¢. Wskazuje to na ich niechetny stosunek do przekazywania zbyt daleko
idgcych uprawnien organom UE. Wzmocnienie roli organéw nadzoru ze szczebla
UE wymaga jednak zmiany optyki postrzegania roli ESA. Kraje czlonkowskie w ob-
liczu kryzysu oraz jego nastepstw, ale przy uwzglednieniu dalszej perspektywy
(konkurencja ze strony USA, Chin czy Indii), mimo wlasnych narodowych intere-

43 Ibidem, s. 48-49.
44 European Parliament finalises Financial Supervisory Architecture, Linklaters, 05.10.2010, s. 4,
http://www.linklaters.com/pdfs/mkt/london/A12544968.pdf (dostep: 01.08.2013).
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sOW powinny zacza¢ wspierac¢ inicjatywy stuzace scalaniu UE, z ktoérych jedng jest
scentralizowany system nadzoru i regulacji rynku finansowego UE. Naturalnie
implementacja zmian przy zachowaniu powyzszych zalozen wymaga czasu, ktore-
go wobec rosngcej dynamiki przeobrazen gospodarki Swiatowej jest coraz mniej*®.

1.4. Kompetencje narodowych organéw nadzoru

Wspélpraca miedzy narodowymi organami nadzoru jest znacznie utrudnio-
na, gtéwnie z powodu réznych struktur nadzoru stosowanych w poszczegdlnych
krajach UE (prezentujg rézne modele: scentralizowane, poziome lub pionowe)%6.
Zastosowanie odmiennych struktur o czesto réznych kompetencjach na réznych
szczeblach nie ulatwia wymiany danych i wspoélpracy miedzy odpowiadajgcymi
sobie organami nadzoru. Stanowi bowiem przeszkode w wypracowaniu prostych
schematow komunikacji. Ujednolicenie standardéw w tym zakresie, tj. wprowa-
dzenie wymogu zastosowania podobnych struktur narodowych organéw nadzoru,
umozliwiloby szybsze zawieranie porozumien oraz docieranie do wtasciwych jed-
nostek (wyposazonych w pozadane informacje)*’.

Sprawowanie przez narodowe organy nadzoru faktycznej kontroli na instytucja-
mi finansowymi daje im nie tylko duzo szersze kompetencje, ale takze duzo wiecej
pracy. Gdyby to ESA mialy przeja¢ te funkcje, wigzaloby sie to z koniecznoscig
zatrudnienia w nich wiekszej liczby pracownikow, co niewatpliwie przyczynitoby
sie nie tylko do zwiekszonych kosztéw, ale i probleméw z rozbudowang struk-
turg organizacyjng ESA*8. Dlatego uzasadnione wydaje sie pozostawienie niekto-
rych kompetencji nadzorczych w rekach narodowych organéw nadzoru, zwlaszcza
w kwestii kontroli prac instytucji finansowych, ktére nie dziatajg transgranicznie
oraz nie s3 ,,zbyt duze by upascé”.

Narodowe organy nadzoru weryfikujga zgodnos¢ z prawem, takze tym ze szczebla
UE, dzialan podejmowanych przez instytucje finansowe. W ich gestii jest tez ocena
kondycji sektora finansowego. Obie kompetencje dajg im duza wiedze o problemach
na rynku finansowym oraz zmianach zachodzacych w jego strukturze. Wzajemna
wymiana do§wiadczen powinna by¢ zatem $ciSlejsza. W reformie nadzoru obowig-
zujacej od 2011 r. zadbano o stworzenie bardziej efektywnego forum wspétpracy.
Wymiana informacji ma sie odbywaé¢ w formie tzw. kolegiow nadzorcow, ktorym

45 E. Ferran, Understanding..., op. cit., s. 64-66.

46 Szerzej: E.M. Cervellati, E. Fioriti, Financial Supervision in EU Countries, EFMA Annual
Meeting, Helsinki, 25-29.06.2003, s. 2-3, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=873064 (dostep: 01.08.2013).

47 D. Masciandaro, M.J. Nieto, M. Quintyn, Will They Sing the Same Tune? Measuring Conver-
gence in the new European System of Financial Supervisors, IMF Working Paper WP/09/142,
s. 22.

48 8. Verhelst, Renewed..., op. cit., s. 58.
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przypisano duzo wiekszg role niz miato to miejsce przed reforma. Wtedy zacie$nia-
niu wspélpracy stuzyly tylko memoranda (MoU), ktoérych zawieranie byto dobro-
wolne, oraz spotkania, ktore nie mialy charakteru formalnego. Jednak wspélpraca
miedzy kolegiami, zwlaszcza w kwestii nadzoru nad instytucjami transgraniczny-
mi, weigz pozostawia wiele do zyczenia z uwagi na niskg efektywno§é?. Narodowe
organy nadzoru nadal mogg decydowac o zakresie wymiany informacji. Potrzebne
sg zatem rozwigzania o bardziej obligatoryjnej niz dyskrecjonalnej formie.

Jesli chodzi o zmiany kompetencji narodowych organéw nadzoru, nowoscig
jest koncepcja tzw. istotnych oddzialow (significant branches), tj. oddziatéw in-
stytucji kredytowych operujacych w innych panstwach czlonkowskich niz ich kraj
pochodzenia. Sg to podmioty nadzorowane przez organ nadzoru kraju macierzy-
stego, ktore zostaly uznane za istotne z punktu widzenia interesu gospodarczego
panstwa, w ktéorym prowadzg dziatalno§é50. Za takie mozna uznaé np. instytucje
kredytowe®!, ktérych oddzial ma przekraczajacy 2% udzial w rynku depozytoéw
w danym panstwie lub tez ktorych zamkniecie mogloby przyczynié sie naruszenia
réwnowagi platniczej lub plynno$ciowej w kraju przyjmujacymd2. Uznanie oddzia-
t6w danego banku za istotne powinno skutkowac zacieSniong wspotpracg organow
nadzoru panstw, w ktorych operuje spotka-matka oraz podlegajaca jej kontroli sp6t-
ka-corka (oddzial). Rowniez i w tej kwestii wida¢ wyraznie, ze najwiecej problemow
powoduje nadzor nad instytucjami transgranicznymi, co uzasadnia przeniesienie
tej kompetencji do ESA.

2. JEDNOLITY MECHANIZM NADZORCZY - PIERWSZY Z FILAROW
UNII BANKOWEJ

Niedoskonala struktura nadzoru finansowego ze szczebla UE, wprowadzona
w nastepstwie kryzysu z 2007 r., wymaga kolejnych korekt. Okazala sie bowiem
nieskuteczna w zapobieganiu wystgpieniu kolejnych zalaman na rynku finansowym
(kryzysu zadluzeniowego), ale takze malo efektywna w pokonywaniu probleméw
bedacych ich wynikiem. Na podstawie badan przeprowadzonych przez Centre for
European Policy Studies wykazano, ze jesli banki majg mozliwo$¢ transgranicznego

49 Ibidem, s. 517.

50 Ibidem, s. 19.

51 TInstytucje kredytowe, tj. definiowane w UE jako podmioty wykonujgce ustugi finansowe pole-
gajace gléwnie na przyjmowaniu depozytéw oraz udzielaniu kredytow, a takze zwigzane z pie-
nigdzem elektronicznym, zwane w praktyce takze bankami.

52 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/111/WE z dnia 16 wrzeénia 2009 r. zmienia-
jaca dyrektywy 2006/48/WE, 2006/49/WE i 2007/64/WE w odniesieniu do bankéw powigzanych
z centralnymi instytucjami, niektoérych pozycji funduszy wlasnych, duzych ekspozycji, uzgodnien
w zakresie nadzoru oraz zarzgdzania w sytuacji kryzysowej, Dz.U. L. 302 z 17.11.2009, s. 97-119.
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S§wiadczenia swoich uslug, organ nadzorujgcy ich dzialalno§c takze powinien miec
charakter paneuropejski, tj. byé wspolny dla wszystkich krajéow cztonkowskich®3.
Dlatego tez powstata koncepcja stworzenia unii bankowej, do ktorej powstania
przyczynily sie takze i inne argumenty. Po pierwsze jest ona wynikiem koniecznych
reform ukierunkowanych na zwiekszenie stabilnosci finansowej Unii Europejskiej,
zwlaszcza w obliczu kryzysow finansowych o réznej proweniencji (bankowych, za-
dtuzeniowych) oraz recesji gospodarczej bedacej ich skutkiem®%. Po drugie proces
tworzenia zintegrowanych ram finansowych, w ktore wpisuje sie unia bankowa,
jest takze jednym z filaréw projektu docelowej Unii Gospodarczej i Walutowe;j.
Mimo ze koncepcje unii bankowej zaprezentowano po raz pierwszy w sprawozda-
niu W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej, opublikowanym w czerw-
cu 2012 r.55, to bardziej szczegdlowo ksztalt idei zintegrowania ram finansowych za-
warto w dokumencie wydanym przez Rade Europejska w polowie grudnia 2012 r.56
Unia bankowa ma sie zatem skladac z trzech zasadniczych elementow: europej-
skiego nadzoru bankowego, europejskiego systemu gwarantowania depozytow oraz
europejskiego mechanizmu uporzadkowanej likwidacji bankéw. Projekty kazdego
z powyzszych elementow sg na réznych poziomach zaawansowania jesli chodzi o ich
przygotowanie do implementacji. System nadzoru bankowego z poziomu UE, zwany
jednolitym mechanizmem nadzorczym (Single Supervisory Mechanism — SSM) ma
zosta¢ wdrozony jako pierwszy. Prace nad jego ostatecznym ksztaltem sg najbardziej
zaawansowane. Nalezy jednak podkresli¢, ze, aby cata koncepcja mogta efektywnie
funkcjonowac i spelni¢ pokladane w niej nadzieje, konieczne jest zakonczenie im-
plementacji calego projektu, tj. wdrozenie wszystkich elementéw unii bankowej5”’.
Zgodnie z najnowszymi ustaleniami jednolity mechanizm nadzoru bankowego
zacznie dzialaé¢ od wrze$nia 2014 r.%8, chociaz zapewne do w pelni efektywnego
funkcjonowania potrzeba bedzie jeszcze co najmniej kilku miesiecy. Koszty dziatal-
nosci nowej struktury nadzoru majg ponie$é wszystkie podmioty objete jej nadzo-
rem, przy czym wysoko$¢ oplat ma zalezeé od sumy aktywéw wazonych ryzykiem®°.

53 K. Lanoo, Concrete steps towards more integrated financial oversight: the EU response to crisis,
Centre for European Policy Studies, Task Force Report, 2008, s. 28-36.

54 E. Liikanen, High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector,
2 October 2012, http://ec.europa.eu/internal _market/bank/docs/high-level expert group/re-
port_en.pdf (dostep: 01.11.2013).

55 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/131295.pdf (01.11.2013).

56 https://www.ecb.europa.eu/ssm/pdf/4preport/fourpresidentsreport2012-12-05PL.pdf (dostep:
01.11.2013).

57 N. Veron, A realistic bridge towards European banking union, Breugel Policy Contribution,
2013/09, June 2013, s. 1-2.

58 D. Hitbner, Europa nie ma chwili do stracenia, http://www.ekonomia.rp.pl/artykul/1073752.
html?print=tak&p=0 (dostep: 10.01.2014).

59 M. Zaleska, Unia bankowa — koncepcja i wyzwania, [w:] M. Zaleska (red.), Unia bankowa, Difin,
Warszawa, 2013, s. 25.
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2.1. Nowa struktura Europejskiego Banku Centralnego
oraz jednolitego mechanizmu nadzoru bankowego

W ramach Europejskiego Banku Centralnego funkcjonujg dwa gtéwne organy®0:
1) Rada Prezes6w, ktora sktada sie z cztonkow Zarzadu i prezeséw bankoéw central-

nych panstw czlonkowskich nalezgcych do strefy euro; jest ona odpowiedzialna

gltownie za prowadzenie polityki pienieznej;
2) Zarzad EBC, organ wykonawczy, tworzony przez ekspertéw o nieposzlako-
wanej opinii: prezesa, wiceprezesa oraz 4 czlonkéw zarzgdu mianowanych na

8 lat.

Do sprawowania funkcji nadzoru ma zosta¢ powotany kolejny organ, tj. Rada
Nadzoru, pozostajacy jednak poza strukturag organizacyjng EBC. Pracami Rady
bedzie kierowa¢ przewodniczacy oraz jego zastepca. W sklad nowego gremium ma
wejsc¢ takze czterech przedstawicieli wybranych przez Rade Prezesow, przedstawi-
ciele organ6w nadzoru z panstw biorgcych udzial w unii bankowej oraz obserwator
Komisji Europejskiej bez prawa glosu. Gléwnym zadaniem Rady Nadzoru bedzie
opracowywanie projektow, ktore przed wcieleniem w zycie beda musialy zostac
zatwierdzone przez Rade Prezesow. Projekt bedzie przyjety, jeSli Rada Prezesow
nie zgltosi do niego zastrzezen w ciggu 10 dni roboczychbl. Sktad Rady Prezesow
stawia za$§ w uprzywilejowanej pozycji kraje ze strefy euro. Tylko one sg bowiem
reprezentowane w tym gremium.

Dla zapewnienia konsultacji prawnych stuzy¢ ma panel do spraw rewizji (Panel
of Review), sktadajacy sie z przewodniczacego oraz pieciu cztonkow i ich zastepcow.
Jego zadaniem bedzie weryfikacja zgodnosci decyzji i projektow z obowigzujacymi
przepisami, zwlaszcza w przypadkach zgloszenia zastrzezen przez osoby fizyczne
lub prawne. Jednak ostateczne zdanie co do wykonania decyzji ma zaleze¢ od Rady
Prezesow. Podobnym celom ma stuzy¢ panel do spraw mediacji (Mediation Panel),
ktorego czlonkami bedg przedstawiciele kazdego z krajow uczestniczacych w unii
bankowej wybrani spo§réd Rady Prezesow i Rady Nadzoru. Ma on by¢ instancjg, do
ktorej mogg sie odwolywac organy nadzoru krajowego, jesli bedg mialy uwagi co do
zasadno$ci decyzji Rady Nadzoru®2. Decyzje obydwu paneli bedg miaty charakter
jedynie moralny, nie bedg bowiem wigzace dla Rady Prezesow.

Struktura organizacyjna EBC, wzbogacona o nowe organy wspoélpracujgce
z bankiem centralnym w kwestiach nadzoru, jest do$¢ skomplikowana, a zakres

60 J. Barcz (red.), Ustrdj Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy Europrawo, Warszawa, 2010,

s. (IIN101-014.

Proposal for a Council Regulation conferring specific tasks on the European Central Bank

concerning policies relating to the prudential supervision of credit institutions, COM (2012)

511 final, Brussels 12.9.2012.

62 EU Banking Union, Right idea, poor execution, EU Monitor European Integration, DB Re-
search, 04.09.2013, s. 4-5.
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zadan niektorych organow nie zostal jeszcze precyzyjnie okreSlony. Na ocene efek-
tywnosci EBC w nowym ksztalcie trzeba bedzie zatem poczekaé, cho¢ stopien jej
rozbudowania nie sktania do optymistycznych wnioskow.

2.2. Zakres przedmiotowy i podmiotowy SSM

Nowy nadzo6r ma obejmowaé wszystkie instytucje kredytowe nalezgce do unii
bankowej. Te z nich, ktore zostaly uznane za istotne (significant), bedg nadzoro-
wane bezposrednio przez EBC. Zostaly one zdefiniowane jako podmioty, ktérych
aktywa przekraczajg 30 mld euro, lub ktorych aktywa sg wyzsze niz 5 mld euro
i dodatkowo stanowig wiecej niz 20% PKB kraju pochodzenia. Za istotne zostang
uznane takze te podmioty, ktore otrzymaly lub wystapily o pomoc ze srodkéow Eu-
ropejskiego Mechanizmu Stabilizacji (European Stability Mechanism — ESM) lub
Europejskiego Instrumentu Stabilno$ci Finansowej (European Financial Stabili-
ty Facility — EFSF)63. O objecie nadzorem ECB danej instytucji kredytowej moze
takze wystapi¢ krajowy organ nadzoru. Oprocz powyzszych kryteriow jednolitemu
nadzorowi bankowemu bedg podlega¢ trzy najbardziej istotne instytucje kredytowe
z kazdego z krajow cztonkowskich przystepujacych do unii bankowej%4. Wedlug ba-
dan IMF europejski nadzor powinien zatem objaé okoto 150 bankow, ktorych akty-
wa stanowig ok. 80% wszystkich aktywoéw podmiotéw bankowych w strefie euro®.
Pozostale banki nalezace do SSM beda bezposrednio podlega¢ nadzorowi kraju
pochodzenia, ktorego dziatalno$é¢ bedzie dodatkowo kontrolowana przez EBC.

Kraje cztonkowskie UE pozostajace poza strefg euro mogg przystgpi¢ do unii
bankowej jednak tylko na zasadzie tzw. bliskiej wspotpracy (close cooperation agre-
ement). Zasady wspolpracy zostaly juz wstepnie okre§lone, cho¢ ksztalt wszyst-
kich przepisow regulujacych te wspolprace nie spotkal sie ze szczegdlng aprobatg
ewentualnych do niej kandydatow. Przede wszystkim kraj ubiegajacy sie o status
bliskiej wspoélpracy musi zlozy¢ stosowny wniosek, w ktérym zobowiaze sie do
przestrzegania wytycznych SSM. Ponadto musi takze wyrazi¢ gotowos$é do prze-
kazywania SSM wszelkich informacji niezbednych do przeprowadzenia kontroli
instytucji kredytowych, ktorych centrale znajdujg sie w danym kraju czlonkow-
skim. Réwnie istotnym warunkiem jest takie dostosowanie przepiséw prawa obo-
wigzujgcych w danym panstwie, aby ewentualne dziatania SSM byly z nim zgodne.
Ocena stopnia spelnienia powyzszych warunkéw oraz decyzja w kwestii ewentual-
nych konsekwencji w przypadku ich niespelnienia nalezg do jednolitego nadzoru

63 Instytucje powotane w ramach UE do wzmocnienia w strefie euro stabilnoéci finansowej oraz
ewentualnego wsparcia panstw czlonkowskich potrzebujacych pomocy finansowej.

64 Proposal for a Council Regulation conferring..., op. cit.

65 R. Goyal (i in.), A Banking Union for the Euro Area, IMF, 2013, http://www.imf.org/external/
pubs/ft/sdn/2013/sdn1301.pdf
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bankowego. Zakonczenie wspo6ipracy moze nastgpic z inicjatywy SSM w przypadku

niespelnienia przez kraj czlonkowski ktoregos z powyzszych warunkéw. Musi ono

by¢ wowczas poprzedzone ostrzezeniem. Zrezygnowac ze wspolpracy moze takze
kraj cztonkowski. Wystarczy, ze nie zgadza sie z propozycja decyzji wydanej przez

SSM, co wymaga jedynie formy stosownego wniosku. Co wiecej, po uplywie 3 lat

od przystapienia do projektu kraj czlonkowski moze w kazdej chwili zakonczy¢

bliskg wspolprace bez podawania przyczyny. Nie moze jednak wowczas ponownie
przystgpi¢ do SSM weze$niej niz po uptywie 3 lat®. Podjecie bliskiej wspo6tpracy nie
oznacza dostepu krajow cztonkowskich spoza strefy euro do wszelkich projektow
wspomagajacych finansowanie czy to w ramach EBC czy tez udzielanych przez

ESM, co stanowi jedno z zastrzezen zglaszanych przez kraje spoza strefy euro.
Niezaleznie od spornych zasad bliskiej wspoélpracy nalezy pamietac, ze nawet

w krajach czlonkowskich, ktore nie zdecydujg sie na przystgpienie do unii banko-

wej, czeS¢ bankow bedzie podlegata nadzorowi SSM. Wynika to przede wszystkim

z obecnosci na tych rynkach duzej liczby istotnych instytucji kredytowych, ktore

majg swoje siedziby w krajach strefy euro, wobec czego beda objete jednolitym

nadzorem bankowym na bazie skonsolidowanej7.

Poniewaz Traktaty zezwalajg na wykonywanie przez EBC tylko okreS§lonych
funkcji, SSM w swoim nowym ksztalcie ma za zadanie przede wszystkim odpowia-
daé za nastepujace obszary®8:

% licencjonowanie, np. wydawanie oraz odbieranie licencji na prowadzenie dziatal-
noSci przez instytucje kredytowe, kontrola nad fuzjami i przejeciami w sektorze
bankowym;

+ kontrole polegajaca m.in. na ocenie przestrzegania przez banki wymogoéw doty-
czacych adekwatnoSci kapitatowej;

% przeprowadzanie stress-testow;

% wdrazanie planéw zarzadzania ryzykiem oraz wszelkich instrumentéw niezbed-
nych do poprawy ptynnosci bankéw;

% weczesnej interwencji oraz planéw naprawczych w przypadku instytucji, ktérych
plynnos$¢ moze by¢ zagrozona,;

% przeprowadzanie kontroli na miejscu, zwlaszcza konglomeratéow finansowych
(na zasadzie skonsolidowanej);

% sankcjonowanie, tj. nakladanie kar w przypadku naruszenia przez banki
obowigzujacych zasad, regulacji i wymogéw (maksymalnie do 10% rocznego
obrotu).

66 Proposal for a Council Regulation conferring..., op. cit.

67 Podmiot podlegajacy nadzorowi skonsolidowanemu przedstawia sprawozdanie finansowe ze
wszystkich obszaréw dzialania (takze za granica) poprzez sumowanie odpowiednich pozycji
jednostek nalezacych do badanego podmiotu.

68 Proposal for a Council Regulation conferring..., op. cit.
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Sg to zatem w duzej mierze obszary zwigzane z nadzorem mikroostroznoscio-
wym. Nadzor w skali makro pozostawiono w gestii organéw nadzoru kazdego
z panstw czlonkowskich. Dlatego to wlasnie one, a nie EBC, z racji lepszego doste-
pu do kompleksowej oceny uwarunkowan w danym panstwie bedg odpowiedzialne
za odpowiedni dobor Srodkéw ograniczania ryzyka systemowego, jak np. buforow
kapitatowych (CRD IV)69. SSM nie obejmie nadzorem takich obszaréw, jak $wiad-
czenie uslug platniczych, finansowanie terroryzmu czy ochrona klientéw, ktore
rowniez pozostang w gestii nadzoréw krajowych.

2.3. Wplyw utworzenia SSM na zakres dzialalnosci EBA i FSRB

EBC po ustanowieniu SSM przejmie od EBA nadzoér mikroostrozno§ciowy
istotnych bankéw w strefie euro oraz poza nia, jesli ich spotki-matki sg z krajow
czlonkowskich nalezacych do strefy euro. Na podobnej zasadzie beda nadzorowa-
ne instytucje kredytowe z pozostalych krajow cztonkowskich, ktore zdecydujg sie
na bliskg wspoélprace z SSM. W gestii nadzoru sprawowanego przez EBA znajda
sie pozostale instytucje kredytowe, np. dzialajace transgranicznie mniejsze banki
z centralami w strefie euro oraz duze instytucje kredytowe, ktorych spoétki-matki
zlokalizowane sg w krajach pozostajgcych poza unig bankowag. I to wlasnie te pan-
stwa mogg mie¢ zastrzezenia co do swojej reprezentacji podczas glosowan na forum
EBA. Mozna sie bowiem spodziewac, ze kraje nalezgce do SSM bedg glosowaly tak
samo, co uniemozliwi pozostalym panstwom uzyskanie wymaganej wiekszosci gto-
sow w jakiejkolwiek sprawie. Dlatego w przypadku niektérych kwestii wymagana
bedzie tzw. podwojna wiekszosé. Oznacza to, ze do podjecia decyzji potrzeba bedzie
wiekszoSci krajow nalezacych do SSM oraz wiekszosci panstw pozostajacych poza
jednolitym mechanizmem nadzorczym. Jednak system podwojnej wiekszosci prze-
stanie mieé sens, gdy poza SSM pozostanie niewiele krajow7°.

Zgodnie z obecnym stanem prawnym?! zakres funkeji ESRB, odpowiedzialnego
za nadzor makroostroznosciowy po wprowadzeniu w zycie SSM, nie powinien ulec
zmianom.

69 E. Wymeersch, The European Banking Union, a first analysis, Financial Law Institute, Ghen
University, 2012, s. 15-16.

70 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regula-
tion (EU) No 1093/2010 establishing a European Supervisory Authority (European Banking
Authority) as regards its interaction with Council Regulation (EU) No .../... conferring specific
tasks on the European Central Bank concerning policies relating to the prudential supervision
of credit institutions.

71 Stan na 10.11.2013 r.
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2.4. Ocena projektu SSM oraz idei unii bankowej

Mimo ze prace nad koncepcjg Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego sg wlasSci-
wie zakonczone, a dwa najwazniejsze akty prawne sankcjonujgce ksztalt nowego
organu nadzoru zostaly przyjete przez Parlament, projekt wcigz budzi wiele emocji
oraz — a moze przede wszystkim — watpliwosci co do jego ostatecznego ksztaltu.

Zastrzezenia natury prawnej dotyczg tak wazkich kwestii, jak charakter zapisow
w Traktatach dotyczgcych zakresu kompetencji EBC w kwestii sprawowania nad-
zoru. Wybor EBC na organ, w ktérym umiejscowiony zostanie jednolity mechanizm
nadzorczy, jest motywowany przede wszystkim obowigzujacymi zapisami Trakta-
tow. Uniemozliwiajg one powierzenie EBA, lub tez innemu specjalnie utworzonemu
organowi funkcji nadzoru, delegowania powierzonych im zadan administracyjnych,
co bytoby niezbedne dla efektywnego funkcjonowania jednolitego mechanizmu nad-
zoru. Za$ zmiany Traktatéw wymagalyby diugich negocjacji oraz zgody wszystkich
krajow cztonkowskich. Niektore zapisy mozna jednak interpretowac na niekorzysc
umiejscowienia nowej inicjatywy, tj. SSM w ramach EBC, a przynajmniej na rzecz
jej ograniczenia do strefy euro (z opcjg rozszerzenia na zasadzie bliskiej wspolpra-
cy). Argumenty podnoszone przez propagatoréow tego podejScia, nie bez racji, opie-
raja sie na zapisach w Traktatach oraz innych aktach prawnych obowigzujacych
w UE, ktore odnoszg sie do tworzenia systemu nadzorczego w ramach catej (sic!)
UE (full membership, all Union members etc.), bez ograniczenia ich do strefy euro.
Naturalnie polityka pieniezna sprawowana przez EBC jest ograniczona do strefy
euro. Jest to jednak rozwigzanie bedgce logiczng konsekwencjg postugiwania sie
przez te kraje wspdlng walutg. Ma ono ponadto charakter tymczasowy, tj. bedzie
trwalo do momentu przylgczenia sie wszystkich krajow cztonkowskich do strefy
euro. Trudno jednak znalez¢ niepodwazalne i przekonujgce argumenty dla ograni-
czenia polityki nadzorczej sprawowanej przez ECB do strefy euro2.

Kontrowersje dotyczg takze oddzielenia funkecji nadzorczych od polityki pie-
nieznej. Pojawily sie zatem postulaty, aby w ramach EBC utworzy¢ tzw. chinski
mur, tj. odseparowac pracownikéw odpowiadajgcych za polityke monetarng od per-
sonelu, ktorego zadania majg charakter nadzorczy. Jednak tego rodzaju dzialania
sg raczej malo efektywne, cho¢by z uwagi na czynnik ludzki. Moze zatem zamiast
rozdzialu obydwu obszaréw dzialalnosci EBC nalezaloby rozwazy¢ przypisanie
mu istotnej roli w realizacji oraz sprawowaniu nadzoru makroostroznoSciowego
(oprécz mikroostroznosciowego), co mogloby wyznaczaé¢ nowy kierunek w banko-
wosci centralnej. Polgczenie gléwnej funkcji Europejskiego Banku Centralnego,
tj. dbatosci o stabilno$¢ cen z odpowiedzialnoScig za stabilno§é finansowsa, ozna-
czaloby konieczno$é bardziej aktywnej postawy EBC na rynku UE. Naturalnie

72 J. Carmassi, C. Di Noia, S. Micossi, Banking Union: A federal model for the European Union
with prompt corrective action, No.282, CEPS Policy, 18 September 2012, s. 3.
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nalezaloby go wtedy wyposazy¢ w dodatkowe instrumenty. Nie tylko te, ktérych
banki centralne zwyczajowo uzywajg do ksztaltowania polityki pienieznej’3. Wow-
czas zamiast rozdziela¢ dziatalno$¢ nadzorcza od polityki pienieznej mozna, jak
sugeruje np. A. Slawinski, polaczy¢ polityke monetarng i makroostroznosciows.
Przyjmujac zapobieganie niestabilnym boomom kredytowym (przeciwdzialanie
procyklicznosci akcji kredytowe;j), lub chociazby zmniejszenie amplitudy cykli wy-
znaczanych przez akcje kredytowa za gtowny cel nadzoru makroostroznosciowego
(w przeciwienstwie do nadzoru mikroostroznosciowego, ktérego gléwnym celem
jest zapobieganie problemom z wyplacalnoscig bankéw). Nalezatoby zatem umoz-
liwi¢ EBC kontrole wzrostu akcji kredytowej, ale nie dzieki posiadanym przezen
standardowym narzedziom polityki pienieznej, jak choéby sterowanie poziomem
stop procentowych. EBC z racji sprawowanej funkcji supernadzorcy moglby uzyc
do tego celu np. zmian poziomu norm nadzorczych dla kredytow. Zastosowanie tego
wlaénie instrumentu byloby bardziej korzystne z punktu widzenia calej gospodar-
ki. Nie zostalyby bowiem zmienione stopy procentowe, co z reguly wplywa takze
na zmiane koniunktury. Na przyklad w przypadku konieczno§ci ograniczenia akcji
kredytowej podniesienie stop procentowych mogloby skutkowaé problemami kre-
dytobiorcow, samo za$ zaostrzenie norm nadzorczych nie byloby az tak brzemienne
w skutkach dla dluznikéw. Jednak do tej pory brak jakichkolwiek planéw wykorzy-
stania polityki nadzorczej do stabilizowania rynku finansowego, mimo ze rozwigza-
nie takie nalezy uznac za bardziej skuteczne takze z innego powodu. W przypadku
ryzyka systemowego to nierownowaga gospodarki (wystepowanie luki popytowej)
jest jego pierwszym symptomem, dopiero potem pojawiajg sie pozostale, jak np.
niewyplacalno$é bankow’.

Innym niezwykle waznym elementem w duzym stopniu determinujgcym sku-
tecznos¢ dziatania jednostek nadzorczych i regulacyjnych jest stopien ich niezalez-
nosci (autonomicznosci), zwlaszcza od organéw wiladzy panstwowej. Koniunktu-
ralizm elit rzadzacych moze bowiem przejawia¢ sie pod postacig réznego rodzaju
naciskOw na stosowanie rozstrzygnie¢, ktorych efekty niekoniecznie leza w intere-
sie spolecznym. Dzieje sie tak dlatego, ze interesy instytucji sektora finansowego
sg dla regulatoréw z reguly wazniejsze niz postulaty zgtaszane przez klientow7®.
Problemem staje sie zatem kwestia niezalezno$ci Europejskiego Banku Central-
nego wobec przypisania mu funkcji supernadzorcy. Ponadto podejmowanie decy-

73 'W. Przybylska-Kapuécinska, Bank centralny i stabilnosé finansowa — ku nowemu konsensusowt,
[w:] A. Alinska, Eseje o stabilnosci finansowej, CeDeWu.pl, Warszawa 2012, s. 293.

7 A. Stawinski, Kierunki ewolucji nadzoru bankowego, [w:] A. Alifiska (red.), Polityka monetarna

I fiskalna a stabilnosé sektora finansowego, CeDeWu.pl, Warszawa 2012, s. 123-134.

P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym,

C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 146-148.

76 F. Heinemann, M. Schiiler, A Stiglerian View on Banking Supervision, Centre for European
Economic Research (ZEW), Mannheim May 2003, s. 3.
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zji w obszarze nadzoru jest bardziej narazone na oddzialywanie subiektywnych
czynnik6éw niz na przyklad prowadzenie polityki pienieznej. Nadzorca musi by¢
otwarty na rézne argumenty oraz wyjasnienia majace niekiedy charakter ekstra-
ordynaryjny’’.

Sprzeciw moze budzi¢ takze zmniejszenie roli Parlamentu Europejskiego w pro-
cesie decyzyjnym SSM, wynikajacy z zapisow Traktatu ograniczajacych jego wptyw
zarowno na sktad SSM, jak i jego decyzje. SSM nie jest bowiem oddzielng instytu-
cja, a jedynie organem dzialajacym w ramach ECB i dlatego nie podlega jurysdykcji
Parlamentu. Parlament moze zatem jedynie doradza¢ w procesie tworzenia unii
bankowej, mimo ze to wlasnie to gremium jest najbardziej reprezentatywne dla
wszystkich panstw czlonkowskich UE"8,

Roéwnie istotne sg kontrowersje w kwestii nowej struktury nadzorczej ze szcze-
bla UE, majacej obowigzywac juz po wprowadzeniu unii bankowej. Nalezy pamie-
tac, ze przypisanie EBC funkcji nadzorcy nie oznacza automatycznej rezygnacji
z niedawno (w 2011 r.) powstalych instytucji do spraw nadzoru makroostrozno-
Sciwego (ESRB) oraz mikroostrozno$ciowego dla bankow (EBA) w catej UE. Moze
zatem zdarzyc¢ sie i tak, ze jeden bank §wiadczgcy ustugi transgranicznie bedzie
objety de facto nadzorem kilku réznych instytucji (w tym: EBC, ESRB, EBA, nadzo-
rem kraju macierzystego oraz nadzorem kraju goszczgcego). Nalezy wiec rozwazy¢
stopien podleglosci oraz warunki wspélpracy pomiedzy wszystkimi instytucjami
nadzoru oraz celowo$¢ istnienia tak duzej ich liczby. Generuje to nie tylko dodat-
kowe koszty, ale prowadzi ré6wniez do rozmycia odpowiedzialnosci. Decyzje w tej
sprawie nalezy podja¢ mozliwie szybko, gdyz uptywajacy czas wplywa tylko na
umocnienie sie kazdej z wymienionych instytucji, przez co oddala sie perspektywa
ich sprawnej likwidacji. Dosé skomplikowany i mato czytelny podzial na banki ob-
jete i nie objete nadzorem SSM, przy uwzglednieniu krajow ich pochodzenia i ich
przynaleznosci do strefy euro oraz dodatkowo obecnos$ci w krajach UE bankow
z pozostalych krajow Swiata, moze tylko prowadzi¢ do chaosu nadzorczego oraz
przyczynic sie do arbitrazu regulacyjnego. Ponadto nadzér bankowy w krajach spo-
za strefy euro, ktorych sektor bankowy nalezy do kapitalu zagranicznego, a banki
majg swoje spotki-matki w krajach nalezgcych do strefy euro, bedzie de facto lezal
w gestii SSM (na zasadzie nadzoru skonsolidowanego), mimo ze te panstwa nie
beda miaty wplywu na polityke nadzorcza. Trudno sie zatem dziwié, ze rozwigza-
nie problemu nadzoru w ksztalcie proponowanym w ramach unii bankowej budzi
ich watpliwos$ci. Rozporzadzenia nie precyzujg ponadto, czy kiedykolwiek bedzie
mozliwa zmiana kryteriow, wedlug ktorych banki sg klasyfikowane jako podlegajg-

77 M. Quintyn, S. Ramirez, M. Taylor, The Fear of Freedom: Politicians and the Independence and
Accountability of Financial Sector Supervisors, IMF Working Paper, WP/07/25.

8 S. Verhelst, The Single Supervisory Mechanism: A Sound First Step In Europe’s Banking
Union?, Egmont March 2013, s. 9.
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ce nadzorowi sprawowanemu przez SSM i od czego moglaby ona zaleze¢, co moze
stanowi¢ istotny problem w przyszlosci. Utworzenie SSM wlaSciwie nie rozwigzuje
problemu z efektem zarazania, ktéry moze stac sie udzialem bankéw prowadzgcych
dziatalno$¢é w UE, ale posiadajacych centrale poza jej jurysdykcjg. Szczegdlny sprze-
ciw przeciwko nowej inicjatywie ze strony krajow czlonkowskich pozostajgcych
poza strefg euro nie powinien dziwi¢ takze z innego powodu. Mimo ze moga one
zdecydowac sie na bliskg wspolprace, to ich glos bedzie w istocie malo znaczacy.
W kwestii nadzoru decyzje sankcjonuje Rada Prezeséw, a w niej reprezentantow
maja wylgcznie kraje nalezgce do strefy euro. Mimo ze w skladzie Rady Nadzoru
mogg by¢ takze przedstawiciele krajow nawigzujacych bliskg wspolprace, to i tak
proporcje dzialajg na ich niekorzys$é. Kraj czlonkowski moze nie zgadzac sie z pod-
jeta przez SSM decyzja, ale bedzie to najpewniej prowadzilo do zakonczenia bliskiej
wspolpracy. Brak rownosci miedzy krajami nalezgacymi do strefy euro i pozosta-
jacymi poza nig w dostepie do srodkéw pomocowych wspomagajacych plynnosé
instytucji kredytowych borykajacych sie z jej niedoborem nie sprzyja zacie$nianiu
wspolpracy miedzy wszystkimi panstwami UE. Je§li zatem unia bankowa ma by¢
jednym z etapow na drodze do utworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej, to pro-
blemy, ktorych efektem moze stac sie podzial UE na tzw. dwie predkosSci, powinny
niewatpliwie zostac rozwigzane w pierwszej kolejnosci.

Cele i zasady funkcjonowania poszczegblnych elementéw unii bankowej rowniez
nie sg przyjmowane bezkrytycznie. Powierzenie funkcji supernadzorcy Europej-
skiemu Bankowi Centralnemu, co skadingd nie jest inicjatywg nowa’?, w formie za-
proponowanej w ramach unii bankowej moze prowadzi¢ do konfliktu intereséw. Na
przyktad wspomaganie plynnoSci zagrozonych bankéw moze, z jednej strony, sta-
bilizowaé system finansowy, a z drugiej prowadzié¢ do wzrostu inflacji®?. W ramach
nowej inicjatywy brakuje takze proponowanych na rynkach finansowych choéby
w Stanach Zjednoczonych lub Wielkiej Brytanii inicjatyw rozdzielenia bankowo§ci
detalicznej i inwestycyjnej, a co za tym idzie SSM obejmie nadzorem gléwnie insty-
tucje kredytowe, nie ma bowiem podobnych struktur ujednolicajacych nadzor nad
przedsiebiorstwami inwestycyjnymi oraz zaktadami ubezpieczeniowymi8!. Jednak
jak sama nazwa wskazuje, idea unii bankowej odnosi sie do rynku bankowego.
Dlatego, aby wypelnié¢ zatozenie zintegrowanych ram finansowych, nalezy okresli¢
takze zintegrowane ramy finansowe dla pozostalych, tj. innych niz instytucje kre-
dytowe, podmiotow §wiadczgcych ustugi finansowe. Szczegblnej uwagi wymagaja
zatem pozostale sektory rynku finansowego, ktorych nadzor wciaz pozostawia wie-

79 Przeciwnie, w ciggu kilku ostatnich lat mozna zaobserwowaé powrét do modelu, w ktérym laczy
sie dziatalno§¢ nadzorczg rynku bankowego z dziatalno$cig bankéw centralnych.

80 J. De Gregorio, Recent challenges..., op. cit., s. 9-10.

81 Podzial wprowadzony mocg: Directive 2000/12/EC of the European Parliament and of the Coun-
cil of 20 March 2000 relating to the taking up and pursuit of the business of credit institutions,
OJ L 126 of 26.5.2000, s. 1-59.
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le do zyczenia, a ktérych dziatalnos§é, jak pokazat to kryzys z 2007 r., moze zachwiaé
calym rynkiem finansowym i w duzej mierze oddzialuje na kondycje finansowsg
instytucji kredytowych.

Aby zapewni¢ kompleksowos¢ i efektywnos¢ dziatania projektu unii bankowej,
nalezy przede wszystkim wdrozy¢ wszystkie jej elementy. Powinny one bowiem
wspolistnie¢, gdyz zakres dzialania kazdego z nich stanowi swego rodzaju uzupet-
nienie i wzmocnienie kompetencji pozostatych. Tymczasem zalozenia dotyczace
wdrazania pozostalych elementéw unii bankowej, tj. europejskiego systemu re-
strukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow (Single Resolution Mechanizm
— SRM) oraz europejskiego systemu gwarantowania depozytow (Deposit Guarantee
System — DGS) wydajg sie zbyt optymistyczned2. Poniewaz jest ona takze, a moze
przede wszystkim, inicjatywag polityczna, osiggniecie kompromisu bedzie zalezalto
od kalendarzy politykow poszczegélnych krajow czlonkowskich, a Scislej od mo-
mentu cyklu politycznego. Tuz przed wyborami trudniej bedzie o wypracowanie
wspoOlnego stanowiska na przykiad w kwestii zasad funkcjonowania europejskiego
systemu restrukturyzacji bankéw czy gwarantowania depozytéw wymagajacych od
krajow czlonkowskich znacznych naktadow finansowych.

Trudnosci z wypracowaniem porozumienia mogg dotyczy¢ takze sposobow fi-
nansowania poszczegblnych elementéw unii bankowej. Koszty SSM moga zostaé
przeniesione na klientow bankoéw. Do tej pory zasady wyznaczania wysokoSci oplat
sg do§¢ ogolne. Jesli jednak kwota wnoszona przez banki z tytulu nadzoru bedzie
zalezala jedynie od aktywow wazonych ryzykiem, oznacza to, ze w wyliczeniu nie
zostang uwzglednione zobowigzania pozabilansowe, moggce stanowi¢ w bilansach
bankéw istotng pozycje, ktorej wagi nie nalezy lekcewazyé83. Z kolei finansowanie
SRM mialoby by¢ niezalezne od budzetéow krajow czlonkowskich, podatnicy nie
byliby obcigzani kosztami bankructwa czy wspomagania upadajgcych bankéw. To
same banki musialyby pokrywac koszty skoordynowanej likwidacji innych bankow
borykajgcych sie z powaznymi problemami finansowymi w ramach tzw. europej-
skiego systemu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw. Niektore
panstwa sg jednak przeciwne takiej formie pozyskiwania funduszy niezbednych do
ratowania upadajacych instytucji kredytowych, sektor bankowy w UE wobec tego
dodatkowego kosztu moze stac¢ sie mniej atrakcyjny dla uczestnikoéw rynku finanso-
wego8?. Instytucje finansowe, przenoszac swojg dziatalno$é do innych krajow, beda
mogly bowiem unikng¢ dodatkowego kosztu. Wraz z nimi z ustug bankéw z UE
mogg odejs¢ takze klienci, tym bardziej ze realne jest ryzyko, iz banki bedg staraty

82 Suma aktywow bankéw we wszystkich krajach UE na koniec 2012 r. to prawie 50 bln euro,
podczas gdy suma depozytéw wyniosta ponad 17 bln euro. Communication from the Commis-
sion..., op. cit., s. 8-9.

83 M. Zaleska, Unia bankowa..., op. cit., s. 25.

84 US financial market reform, The economics of the Dodd-Frank Act, DB Research, EU Monitor
77, 28.09.2010, s. 20.
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sie przerzuci¢ dodatkowe koszty na ustugobiorcow, podnoszgc ceny ustug. Chociaz,
z drugiej strony, propozycja ewentualnej synergii (polaczenia) systeméw gwaran-
towania depozytow, funduszy naprawczych oraz wymogoéw kapitalowych powinna
pomoc w ograniczeniu strat klientow, tj. nieobcigzania ich kosztami, ktére muszg
ponosié¢ banki zabezpieczajac sie przez upadloscig. Wedtug propozycji Komisji banki
o wyzszych wskaznikach kapitalowych oraz odpowiednio zabezpieczajace depozyty
swoich klientow moglyby, na przyktad, by¢ zwolnione od odprowadzania sktadki
na fundusz naprawczy lub tez jej wysokos$é bytaby w ich przypadku minimalna85.

PODSUMOWANIE

Nadrzednym celem unii bankowej jest stworzenie w pelni zintegrowanych ram
finansowych, podczas gdy podzial na kraje strefy euro oraz panstwa pozostajace
poza nig nie sprzyja wzmocnieniu integracji wszystkich cztonkéw UE. Unia ban-
kowa w obecnie proponowanym ksztalcie nie wnosi szczegblnie nowych rozwig-
zan takze w kontekscie zapewnienia stabilno$ci finansowej. Zarzut ten dotyczy
nie tylko braku koordynacji polityki nadzorczej i pienieznej. Zastrzezenia moze
budzi¢ takze pomysl uporzadkowanej upadtosci konglomeratow finansowych, t;j.
duzych bankoéw, ktore okazaly sie zbyt duze, aby upasé¢ i zbyt duze, aby je rato-
wac. Sprawiedliwe i efektywne rozwigzanie tego problemu na pewno nie zadowoli
wszystkich, a konsensus niezbedny do wcielenia takiego pomystu w zycie bedzie
wyjatkowo trudny do osiagniecia.

Zmiany w strukturze nadzoru nie nadgzajg za zmieniajacg sie sytuacja na ryn-
kach finansowych. Co prawda nalezy przyznaé, ze kierunek korekty struktury kon-
trolujgcej dzialalno§¢ instytucji finansowych jest wlasciwy, ale jej tempo, a przede
wszystkim ksztalt, nie jest przyjmowany bezkrytycznie. Rynki finansowe krajow
czlonkowskich sg obecnie bardziej zintegrowane i polgczone niz kiedykolwiek wcze-
$niej, co wymusza na wladzach UE wypracowanie takiego systemu nadzoru, ktory
nie tylko odzwierciedlatby wymogi wspoéltczesnego rynku finansowego, ale takze
byt efektywny, tj. nie ograniczat jego rozwoju, nie powodowat ostabienia niektérych
jego elementow oraz byl w miare elastyczny tak, aby jego ewentualne zmiany nie
wymagaly zbyt daleko idgcej przebudowy istniejacych struktur. Nowe rozwigzania
powinny takze uwzgledniac réznice w sytuacji gospodarczej poszczegoélnych krajow
UESS,

85  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Europejskiego Banku Centralnego — Bankowe fundusze naprawcze,
COM/2010/0254 wersja ostateczna, Komisja Europejska, Bruksela 26.5.2010, s. 1-13.

86 A. Dombret, P. Tucker, A blueprint for finishing the job on financial regulation, Deutsche
Bundesbank, Ausziige aus Presseartikeln Nr 22, Frankfurt/London 23.05.2012, s. 25.
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Niemniej jednak, poniewaz projekt, choc¢ jeszcze nie wdrozony wydaje sie byc
przynajmniej w swoich zalozeniach ukonczony wobec czego kraje pozostajgce poza
strefg euro powinny jak najlepiej przygotowac sie do przyszlej wspolpracy z nowa
strukturg nadzorczg, czy to na zasadzie partnerstwa (bliskiej wspélipracy), czy tez
pozostajgc w roli aktywnego (nie biernego!) obserwatora®’.

Pomimo powyzszych zmian, do zapewnienia stabilno$ci sektora bankowego
konieczne beda kolejne reformy. Zaproponowane przez instytucje UE zmiany po-
winny przyczynié¢ sie do polepszenia ochrony bankéw przed destablizacjg sektora
finansowego, jednak ich zakres z uwagi na ograniczenia projektu unii bankowej
do krajow strefu euro, z jednej strony, oraz sektora bankowego z drugiej, moze
sie okaza¢ niewystarczajacy. Do realizacji wyzej wymienionych reform konieczne
jest podejmowanie inicjatyw wykraczajacych takze poza obszar rynku finansowego.
W procesie decyzyjnym nalezy zatem uwzgledni¢ wiele czynnikow, ktore wplywajg
na ksztalt calej gospodarki, a nie tylko jednego jej sektora. Potrzebne sg do tego nie
tyko badania zmian zachowan uczestnikow rynku, ale takze obserwacje socjologicz-
ne oraz studia z zakresu finanséw behawioralnych. Interdyscyplinarne podejscie do
kwestii poprawy prawa finansowego powinno sta¢ sie standardem.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, zintegrowane ramy finansowe, unia bankowa,
jednolity mechanizm nadzorczy, Europejski Bank Centralny

Abstract

The financial crisis that started in 2007 revealed serious deficiencies in existing
solutions that were supposed to secure financial stability of the banking system
not only in the EU but in the whole world. Thus there has been a need for an ap-
proach focusing on a stronger banking supervision system that would be equipped
with tools and measures facilitating the implementation of new provisions in all
member states of the EU as well as eradicating the recognized shortcomings in the
banking supervisory framework.

New foundations for consolidated banking market supervision should be thor-
oughly considered since lack of transparency and overregulation are not likely to
facilitate the process of restoring financial stability. So recognizing potential prob-
lems and their origins while drafting proposals for the changes to be implemented

87 S. Kasiewicz, L. Kurklinski, Europejska unia bankowa a szanse i zagrozenia dla rozwoju pol-
skiego sektora bankowego, [w:] A. Alinska, B. Pietrzak (red.), Stabilnosc systemu finansowego
— instytucje, instrumenty, uwarunkowania, CeDeWu.pl, Warszawa 2012, s. 180.
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will possibly contribute first to a more efficient adoption of these provisions and
second, if necessary, to easier amendment of the introduced framework.

The article focuses on the comprehensive examination of the competences of
institutions operating since 2011 within the financial supervision architecture at
an EU level, including a critical review of the new proposals (single supervisory
mechanism within the banking union) to be implemented in 2014. Considerable
emphasis is put on the role of the ECB in regulating and controlling the banking
sector.

Key words: European Union, integrated financial framework, banking union,
Single Supervisory Mechanism, European Central Bank
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