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1. WSTEP

Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym zosta-
fa uchwalona z dwéch zasadniczych przyczyn. Pierwsza byl ujawniony kryzys pol-
skiego systemu bankowego i zagrozenie bezpieczenstwa depozytéw zgromadzonych
w bankach, a w szerszym wymiarze konsekwencji niewyplacalnosci bankéow dla
klientéw indywidualnych i instytucjonalnych. Drugg — wymogi ustawodawstwa
UE w kontekscie miedzynarodowych zobowigzan Polski.

Analizujgc ustawe o BFG - z perspektywy 10-lecia jej funkcjonowania w prakty-
ce, trzeba z uznaniem odnie$¢ sie do jej tworcow. Przede wszystkim dlatego, ze przy-
jete rozwiazania umozliwily szybkie zbudowanie instytucji stanowigcej stosunko-
wo silne ogniwo sieci bezpieczenstwa systemu bankowego, jej sukcesywng kapitali-
zacje wraz z sanacjg bankéw — przy stosunkowo niewielkich naktadach poczatko-
wych, a jednocze$nie od pierwszych miesiecy swego funkcjonowania skutecznie re-
alizujacej funkcje ustawg przewidziane. Zresztg warto przypomniec, ze przy powo-
lywaniu organéw BFG w 1995 r. nie brakowalo w §rodowisku bankowym i wéréd
decydent6éw opinii o misji skazanej na niepowodzenie. Pesymizm okazal sie nieuza-
sadniony. Inna kwestia, czy realizacja funkgji i zadan BFG odbyla sie najmniejszym
z mozliwych kosztow dla podmiotéw systemu gwarantowania i podatnikéw. Ocena
tego aspektu dziatalno$ci BFG zalezy od przyjetego kryterium.

Jezeli ocenia¢ przez pryzmat alternatywnych (w stosunku do przewidzianych
ustawa) sposobdéw stabilizowania sytuacji w sektorze bankowym, wéwczas mozna
twierdzi¢, ze systemowo naklady mogly by¢ mniejsze dla uzyskania tozsamego efek-
tu zewnetrznego, mierzonego usunieciem stanu niebezpieczenstwa niewyplacalno-
§ci w sanowanych bankach. Alternatywne podej$cie wymagatoby m.in. wyposa-
zenia BFG w wiecej instrumentow realizacji podstawowego celu, jakim byla ochro-
na deponentéw. Wymagaloby takze odpowiednich dostosowan w infrastrukturze
prawne;j.
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Poszerzenie analiz powodzenia sanacji bankéw zagrozonych o aspekt kapitali-
zacji BFG, ktory towarzyszyl tym procesom, a ponadto uwzglednienie, ze w gospo-
darce rynkowej banki ciagle narazone sg na niebezpieczenstwo niewyptacalnosci,
za$ standardy miedzynarodowe wymagajg ochrony deponenta, systemowa realiza-
cja tych dwoch celow (sanacja i kapitalizacja) kosztem bankéw, banku centralnego
i budzetu jest mniej kontrowersyjna.

2. IDENTYFIKACJA CELOW I ZASAD SYSTEMU
GWARANTOWANIA DEPOZYTOW

Ustawowymi celami polskiego systemu gwarantowania sagb:

% ochrona deponentéw, ktérzy nie majac kwalifikacji do samodzielnej oceny ryzy-
ka, powierzaja $rodki finansowe bankom,

% stworzenie systemowych warunkéw udzielania pomocy finansowej bankom,
w przypadkach powstania niebezpieczenstwa niewyplacalnoSci, jako rozwigza-
nia korzystniejszego od stawiania tych bankéw w stan upadiosci,

% wreszcie analizowanie sytuacji podmiotéw systemu gwarantowania, umozliwia-
jace ocene zagrozen, zarzadzanie funduszami oraz kontrole wykorzystania prze-
kazanych érodkéow beneficjentom.

Ustawowe cele stanowig triade o specyficznych powigzaniach wzajemnych.
Pierwszy cel ma charakter nadrzedny i wywodzi sie ze spolecznego paradygmatu
ochrony konsumenta. W odniesieniu do systemu bankowego paradygmat ten doty-
czy przede wszystkim tzw. drobnych deponentéw, dla ktérych utrata oszczednoSci
lub $rodkéw pienieznych powierzonych bankowi jest dolegliwa zyciowo lub zawo-
dowo i moze przyczynic sie do istotnych perturbacji w realizacji ich podstawowych
funkgji jako jednostek spoteczenstwa lub podmiotéw gospodarczych. Warto zwrécic
uwage, ze ochrona deponentéw ograniczona do pewnej kwoty granicznej — niezalez-
nie od wysokosci kwoty srodkéw powierzonych przez deponenta danemu bankowi,
stanowi wyraz przyzwolenia ustawodawcy na ochrone $rodkéw pienieznych. Kwo-
ta ta jest relatywizowana do dobrobytu spolecznego w danym kraju i w danym
czasie, a w przypadku krajéw czlonkowskich Unii Europejskich okre§lona jest na
poziomie minimalnym w Dyrektywie 94/19/EC. Istotne takze, ze ustawodawca
wylacza spod ochrony gwarancyjnej okre§lone grupy podmiotéw?. Podmioty te ce-
chuje albo profesjonalny charakter Swiadczonych ustug finansowych albo odpo-
wiednio duza skala dzialalnoSci gospodarczej. Specjalng grupe deponentéw wyla-
czonych z ochrony gwarancyjnej stanowia osoby, ktérych dzialania lub zaniecha-
nia przyczynily sie do kryzysu w konkretnym banku. Warto zwréci¢ uwage, ze réz-
norodno§¢ i zlozonoéé zbioru deponentéw oraz dynamiczne zmiany ich statusu
formalnoprawnego prowadza do probleméw praktycznych w oddzielaniu zbioru
beneficjentéw od zbioru oséb wylaczonych spod gwarancji.

Cel drugi dotyczy rodzajow dzialan, jakie moga by¢ podejmowane w celu udzie-
lania pomocy podmiotom objetym obowigzkowym systemem gwarantowania §rod-

D Por. art. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.
2 Por. tamze, art. 2 ust 1.
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kéw pienieznych. Ograniczenie pomocy do wysokoSci §rodkéw gwarantowanych
sprawia, ze mozna ten cel traktowac jako funkcjonalny w stosunku do ochrony
deponentdéw, a jednoczesnie zwigzany jest z traktowaniem systemu bankowego jako
dobra publicznego. Przy czym, w przypadku powodzenia programu wykorzystania
pomocy finansowej na usuniecie stanu niebezpieczenstwa niewyplacalnosci banku,
dzialtania te, przy mniejszym lgcznym koszcie systemowym, dajg wiekszy efekt ze-
wnetrzny niz wyplata gwarancji deponentom. Pomimo to zwolennicy koncepcji ,,nie-
widzialnej reki rynku” twierdza, ze pomoc podmiotom, ktére popadly w ktopoty na
skutek swych dzialan, zakl6ca dyscypline rynkowa, a ponadto stymuluje zachowa-
nia typowe dla bezpiecznego hazardu (moral hazard).

Cel trzeci obejmujacy gromadzenie i wykorzystywanie informacji o podmio-
tach objetych systemem gwarantowania ma gtéwnie wymiar operacyjny, a w ukszta-
Itowanej praktyce ma gléwnie charakter wewnetrzny. Wazne jest jednak traktowa-
nie go w ujeciu aktywnym, gdzie gromadzenie informacji o bankach stanowi podsta-
we identyfikowania stanu zagrozenia, kontroli wykorzystania pomocy albo wrecz
réznicowania kosztéw ponoszonych przez podmioty obowigzkowego systemu gwa-
rantowania ze wzgledu na generowany poziom ryzyka.

Pierwsze dwa cele, w praktyce, maja charakter substytucyjny, za§ w ujeciu sys-
temowym wszystkie trzy cele sg komplementarne (stanowig tréj-jednosé) i nie mogg
by¢ realizowane selektywnie. Obserwacja praktyki dzialalno$ci BFG w minionym
dziesiecioleciu wskazuje, ze wszystkie trzy cele byly realizowane, cho¢ mozna twier-
dzié¢, ze hierarchia waznosci tych celow ulegala splaszczeniu, a w dzialalnoSci ope-
racyjnej zmienialy sie priorytety.

Podejmujac prace nad przygotowaniem nowej ustawy o gwarantowaniu depozy-
tow, warto rozwazy¢, na jakich zasadach oparto rozwigzania tej, ktéra z powodze-
niem sluzyla systemowi w latach 1995-2005 i prébowaé odpowiedzie¢ na pytanie
o aktualno$¢ tych zasad w nowym kontekécie i przewidywanej przyszlosci.

Tworcy ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym i ich kontynuatorzy
ksztaltowali system gwarantowania gléwnie w oparciu o nastepujace zalozenia
i zasady:

% powszechnosci i obligatoryjnosci uczestnictwa w systemie bankéw i oddzia-
16w bankoéw zagranicznych $wiadczacych ushugi na terytorium Polski®,

% rownosci podmiotéw systemu gwarantowania w finansowaniu dzialalnoéci Fun-
duszu (przejsciowo — do 1999 roku — niektore banki korzystaly z 50% uprzywile-
jowania we wnoszeniu oplaty rocznej oraz tworzeniu funduszy ochrony §rod-
kow gwarantowanych), a takze korzystania z jego dzialalno$ci pomocowej czy
gwarancyjnej,

* dualnego charakteru Funduszu jako risk minimizer lub pay-box,

% proporcjonalnosci udzialu banku w finansowaniu systemu gwarantowania
(w relacji do sumy aktywow bilansowych oraz gwarancji i poreczen wazonych
ryzykiem i sumy wazonych ryzykiem pozostalych zobowigzan pozabilansowych,
z wylgczeniem linii kredytow przyrzeczonych — dla funduszu pomocowego; kwo-
ty rezerwy obowigzkowej dla FOSG) niezaleznie od jako$ci naleznoéci czy sytu-
acji finansowej banku do dnia zawieszenia jego dziatalnoSci,

o,

3 Sytuacja ulegla zmianie po 1 maja 2004 r., gdy Polska stalg sie cztonkiem Unii Europejskiej.
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partycypacji NBP we wnoszeniu poczatkowo 40%, a nastepnie 50% optat
rocznych na fundusz pomocowy,

gromadzenia srodkow na interwencje BFG w systemie mieszanym, na
fundusz pomocowy ex ante, a na foSg ex post (w nieklasycznym ujeciu ze
wzgledu na status stand-by fosg oraz kryzysowy wariant podwyzszenia
stawki tworzenia fosg do 0,8%),

nizszego kosztu, przesadzajgca o charakterze interwencji Funduszu typu risk
minimizer lub pay-box, pod warunkiem ze lgczna pomoc finansowa Funduszu
dla banku nie moze by¢ wyzsza od wysokoSci §rodkéw gwarantowanych, w przy-
padkach powstania niebezpieczenstwa niewyplacalnoSci (alternatywa jest wy-
plata érodkéw gwarantowanych deponentom),

nadania statusu deponenta jedynie niektérym podmiotom korzystajacym
z ustug banku (Por. art. 2 ust. 1 ustawy o BFG),

stopniowego podnoszenia kwoty gwarancji do poziomu wymaganego ure-
gulowaniami Dyrektywy UE (przej$ciowo — do 1999 roku niektore banki i niekté-
re specjalistyczne rachunki korzystaly z uzupelniajacej gwarancji Skarbu Pan-
stwa do wysokosci wkiadu),

udziatu wtasnego (koasekuracji) deponenta w kwocie srodkow gwaran-
towanych jako sposobu ograniczania hazardu moralnego klientow bankéw (do
réwnowartosci w zlotych 1000 euro — w 100%; przekraczajacej rownowarto§é
w zlotych 1000 euro, a nie przekraczajacej rownowartosci w zlotych 22 500 euro
- w 90%); przy czym kwota 22 500 euro stanowi maksymalna wysoko§¢ roszczen
deponenta w stosunku do Funduszu ze wszystkich tytutow,

salda dodatniego — oznaczajgca dodatnie saldo rachunku bankowego deponen-
ta i jego naleznosci wynikajacych z czynnosci bankowych po potraceniu przez
syndyka wierzytelnosci przystugujacych wzajemnie deponentowi i bankowi,
ustawowego regulowania form i ogolnych kryteriow udzielania pomocy
bankom,

zwolnienia BFG od podatku CIT,

udzielania pomocy bankom na warunkach korzystniejszych od rynko-
wych - pomocy majacej na celu usuniecie stanu niebezpieczenstwa niewypla-
calnoéci,

swobody ustalania ogolnych warunkow pomocy przez Rade Funduszu (np.
oprocentowanie, okres korzystania, inne warunki umowy),
wspotdecydowania — przez 11 czlonkéw Rady Funduszu powolywanych i od-
wolywanych przez Premiera (1), Ministra Finanséw (3), Prezesa NBP (4) i ZBP
(3) o kluczowych kwestiach finansowych Funduszu (stawka optaty rocznej, staw-
ka FOSG, plan finansowy, podzial nadwyzki bilansowej, opinia o pomocy finan-
sowej ponad 6 mln euro) i nadzoru nad jego dzialalno$cia; Prezes BFG na podsta-
wie ustawy o NBP jest jednocze$nie czlonkiem KNB,

zwierzchnictwa Sejmu nad dzialalnosciq Funduszu - odrzucenie przez
Sejm sprawozdania z dzialalno$ci Funduszu za rok poprzedni jest r6wnoznaczne
z wygadnieciem mandatu wszystkich czlonkéw jego organdéw,

uzaleznienia decyzji Funduszu w sprawie udzielenia pomocy finansowej ban-
kowi od pozytywnej opinii KNB o programie postepowania naprawczego lub
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celowoSci przejecia, polaczenia sie bankéw lub zakupu akeji (udzialéw) innego
banku,

% ograniczonego dostepu Funduszu do informacji o bankach,

% nieingerencji w dziatalnosé bankow, jezeli nie korzystajg z pomocy Fun-
duszu (nawet w przypadkach, gdy prowadza dzialalno$¢ zwiekszajaca ryzyko
odpowiedzialno$ci finansowej Funduszu z tytulu gwarancji depozytow),

% braku sankcji wobec bankow uchylajacych sie od realizacji warunkéw umo-
wy o pomoc finansowa, z wyjatkiem mozliwo§ci wypowiedzenia umowy (z konse-
kwencjg ponoszenia kosztow wyplaty Srodkéw gwarantowanych przez inne banki
— podmioty systemu) lub blokowania uchwal — w przypadku sprawowania funk-
¢ji kuratora,

% niezaleznosci i odrebnosci systemu gwarantowania depozytow odpo-
wiadajgcego Dyrektywie 94/19/EC oraz systemu rekompensat dla inwe-
storow odpowiadajgcego Dyrektywie 97/9/EC (of the European Parlia-
ment and of the Council of 3 March 1997 on inwestor compensation sche-
mes),

Analiza tych celéw i zasad z punktu widzenia praktyki krajowej oraz por6wnan
z zagranicg pozwala oceni¢ ich adekwatno$¢ oraz zasadno§é stosowania w przy-
sztoSci.

3. OCENA ZALOZEN I ZASAD POLSKIEGO SYSTEMU
GWARANTOWANIA JAKO OGNIWA BEZPIECZENSTWA
SYSTEMU FINANSOWEGO W POLSCE

Ustawowe cele dzialalno$ci BFG byly skutecznie realizowane i nie ulegly dezak-
tualizacji. Biorac jednak pod uwage do§wiadczenia krajowe i zagraniczne oraz efek-
tywnosc¢ dziatalnoéci BFG w zmienionym kontekscie systemowym, w stosunku do
drugiej potowy lat 90., celowe jest modyfikowanie instrumentarium realizacyjnego
oraz rozwazenie roli tej instytucji w przypadku zaawansowania proces6w integra-
¢ji oraz globalizacji.

Zasada powszechnosci i obligatoryjnosci przynaleznosci instytucji kredy-
towych do krajowego systemu gwarantowania po przystapieniu Polski do UE zo-
staje uzupelniona o zasade zr6znicowanej ochrony deponenta w zaleznosci od przy-
naleznos$ci banku do odpowiedniej instytucji gwarancyjnej. Nowa sytuacja rodzi
szereg potencjalnych zadan BFG dotyczacych migracji deponentéw pomiedzy in-
stytucjami gwarancyjnymi (np. nowa funkcja informacyjna i kontrolna w zakresie
przestrzegania zakazu wykorzystywania poziomu i zakresu gwarancji w dziatalno-
Sci reklamowej) oraz probleméw dotyczacych wspélistnienia réznych systeméw na
terenie kraju goszczacego. Rozwazenia wymaga takze kwestia uprawnienia BFG do
wykluczenia z systemu gwarantowania podmiotu w przypadku razgcego narusza-
nia przez ten podmiot regul ostroznosciowych czy prowadzenia dziatalnosci z wy-
korzystaniem hazardu moralnego.
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Zasada rownosci podmiotéw systemu gwarantowania nie nasuwa zasadni-
czych uwag krytycznych?. Niemniej jednak, przy pewnych zmianach systemowych,
moglaby zosta¢ zmodyfikowana i przeksztalcona w zasade réwnosci podmiotéow
w ramach okre§lonych segmentéw rynku finansowego: instytucji kredytowych, firm
inwestycyjnych czy innych instytucji finansowych (segmentacja sektorowa syste-
mu gwarancyjnego w ramach jednej struktury organizacyjnej).

Zasada proporcjonalnosci finansowania w oparciu o zgromadzone zasoby,
uzasadniona w embrionalnym stadium rozwoju systemu gwarantowania, wspiera-
na zasadag solidarnosci podmiotéw tego systemu wobec niebezpieczenstwa kryzysu
bankowego, moze zosta¢ zmodyfikowana. Kierunek poszukiwan to powigzanie udzia-
lu w finansowaniu zadan instytucji gwarancyjnej z generowanym przez podmioty
ryzykiem (w tym zachowan typowych dla bezpiecznego hazardu)®.

Zasada partycypacji NBP w oplatach na fundusz pomocowy, m.in. ze wzgle-
du na cele, funkcje i zadania KNB oraz GINB, a takze uwarunkowania legislacyjne
ograniczania ryzyka niewyplacalnosci instytucji kredytowych, powinna by¢ zacho-
wana. Wigzace wyjasnienie kwestii zgodnosci takiego rozwigzania z regulacjami
UE stanowi jeden z istotnych czynnikéw prac nad nowa ustawg o BFG.

Zasada gromadzenia funduszy ex ante i ex post. Ewentualna zmiana me-
tody gromadzenia funduszy wedlug zasady kapitalizacji wymaga: po pierwsze, uzgod-
nienia tzw. minimalnego wspoélczynnika rezerw Funduszu, okreslonego relacja
wartoS§ci tych rezerw do wartosci depozytéow gwarantowanych lub ryzykownych
aktywow; po drugie, sformutowania ,,$ciezki dojécia” do poziomu minimalnego w od-
powiednim horyzoncie czasu; po trzecie, rozstrzygniecia kwestii jednorodnosci wptat
podmiotéw lub ich zréznicowania: na cze$¢ uzalezniong od warto$ci depozytow
gwarantowanych i cze$¢ uzalezniong od generowanego poziomu ryzyka (konstruk-
cja dwusktadnikowa). Uwzglednienia wymaga niestosowana obecnie zasada ,,jazdy
na gape” i odpowiedniego wkladu podmiotéw nowo przystepujacych do systemu.
Samo wprowadzenie zasady wkladu poczatkowego banku przystepujacego do sys-
temu moze stanowi¢ czynnik wzmacniajgcy zainteresowanie inwestoréw w przej-
mowaniu bankéw z pomocag Funduszu.

Zasada nizszego kosztu. Obowigzujace sposoby interwencji BFG w stosunku
do tzw. problemowych bankéw sprawiaja, ze zasada nizszego kosztu moze by¢ roz-
patrywana przynajmniej w dwoch ujeciach (poziomach). Pierwsze ujecie to alterna-
tywa: wyplaca¢ gwarancje deponentom lub sanowaé bank (poprzez przejecie, auto-
sanacje bez udziatu dotychczasowych wiascicieli, likwidacje — w formule klasycznej
czy tzw. ,wygaszania dzialalnosci”). Drugi poziom to wyboér metody i instrumen-
tow usuniecia stanu niebezpieczenstwa niewyplacalnosci banku, w oparciu o zasa-
de nizszego kosztu, z uwzglednieniem ograniczen ustawowych. Wykorzystywanie

4 Zarowno w praktyce, jak i w literaturze polskiej mozna spotkaé opinie o celowoSci preferen-
¢ji dla narodowych instytucji finansowych czy bankéw spoétdzielczych (por. artykul W.L.
Jaworskiego w tym numerze).

% Odpowiednie rozwigzania stosujg np. instytucje gwarancyjne w USA, we Wloszech, na
Wegrzech czy we Francji (Por. np. artykut R. Wierzby w tym numerze).
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réznic rynkowej ,,ceny pienigdza” i oprocentowania pomocy z BFG — na warunkach
korzystniejszych od rynkowych, przy spadajacych stopach procentowych, podnosi
systemowe koszty usuwania stanéw niebezpieczenstwa niewyplacalnosci w ban-
kach. Dla ochrony érodkéw gwarantowanych powinno sie wykorzystywac rézne
sposoby dokapitalizowania lub wspomagania finansowego problemowych bankow
(takze alternatywne do obecnie obowiazujacych). Ujecie to musi bazowa¢ na bez-
wzglednym nakazie ograniczania systemowych kosztéw sanacji lub likwidacji ban-
kow w sytuacji niebezpieczenstwa niewyplacalnosci. Konsekwencjg takiego roz-
wigzania moze by¢ polgczenie funduszu pomocowego z fosg. W przypadku posze-
rzania mozliwo$ci wykorzystywania sposob6w i instrumentéw pomocy, problemem
samym w sobie jest ustawowe ograniczenie wartosci pomocy (netto), a nie wartoSci
pozyczki.

Status deponenta - definicja deponenta oraz zasada, zasady lub kryteria tzw.
wylaczen ze zbioru beneficjentow systemu gwarantowania powinny by¢ regulowa-
ne w ustawie, natomiast szczegéltowy katalog wylaczen z ochrony gwarancyjne;j
mozna powierzy¢ np. ministrowi wlaSciwemu ds. instytucji finansowych lub Radzie
Ministrow. Takie rozwigzanie uzasadnione wydaje sie cho¢by powstawaniem no-
wych proceséw zachodzacych w praktyce, a takze trudnoscig koordynacji, ex ante,
réznych aktéw normatywnych, rzutujacych na podmiotowy zakres ochrony.

Kategorie depozytéw wystepujace w tabeli 1 sa nietozsame z katalogiem depo-
nentéw z art. 2 ust 1. ustawy o BFG, co utrudnia jednoznaczne oceny. Uwzglednia-
jac jednak zasade harmonizacji prawa w krajach cztonkowskich UE, warto dokonaé
weryfikacji polskiego katalogu wylaczen poszczegélnych kategorii deponentéw,
z uwzglednieniem z jednej strony mozliwo$ci dopuszczonych w Dyrektywie UE,
a z drugiej wyraznie okreS§lonych racji dla przyjecia konkretnego rozwigzania
w Polsce.

Analiza tabeli 1 wskazuje, ze sposrod 16 kategorii depozytow z listy mozliwych
do wylaczen spod gwarancji na podstawie Dyrektywy 94/19 EC rozwigzania przyje-
te w Polsce w 11 przypadkach odpowiadajg rozwigzaniom o charakterze wiekszo-
Sciowym w krajach UE-25. W pieciu przypadkach rodzime rozwigzania sytuuja Pol-
ske w grupie mniejszoSciowe;.

Na tle tych porownan zastanawia racja ustawodawcy wylaczenia spod gwaran-
¢ji Funduszu podmiotéw, ktore nie sg uprawnione do sporzgdzania uproszczonego
bilansu oraz rachunku zyskéw i strat. Z drugiej strony mamy stosunkowo korzyst-
ne podejscie do takich kategorii deponentéw jak np. osoby bliskie osobom wylaczo-
nym spod gwarancji depozytoéw (Polska nalezy do 10 elementowej mniejszoSci
w UE-25) czy tagodne podejécie do depozytéw przyjmowanych na indywidualnych
warunkach. Polskie rozwigzania w zakresie wylaczen sg najbardziej podobne do
austriackich, belgijskich, estonskich, irlandzkich, luksemburskich, maltanskich, nie-
mieckich i brytyjskich. Natomiast najmniej podobienstw wystepuje w poréwnaniu
do Finlandii i Szwecji, Danii, Francji i Litwy.

Zasada udzialu wlasnego (koasekuracji) deponenta w maksymalnej kwo-
cie §rodkéw gwarantowanych nie wydaje sie kontrowersyjna, choé nie jest to roz-
wigzanie powszechne w krajach cztonkowskich UE. W tym zakresie mozna przyjac
strategie konwergencji z innymi systemami lub dostosowania do dominujgcego
modelu na jednolitym rynku europejskim. Kwestia ta powinna by¢ rozpatrywana
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Tabela 1. Poréwnanie zakresu wylaczen spod gwarancji depozytow w kra-
jach UE

Lista mozliwych wylaczen kategorii Liczba krajow UE
Lp. depozytéw zgodnie z zalacznikiem I Polska 7 Bez®
do Dyrektywy 94/19 EC wylacz. | wylacz.

1 |Depozyty instytucji finansowych wskazanych

w art. 1 (6) Dyrektywy 89/646/EEC Tak® 22 2
2 |Depozyty firm ubezpieczeniowych Tak 20 4
3 |Depozyty rzadu oraz administracji centralnej Tak 17 4
4 |Depozyty wladz lokalnych Nie 16 8
5 |Depozyty instytucji wspdlnego inwestowania Tak?d 22 2
6 |Depozyty funduszy emerytalnych Tak 21 3
7i |Depozyty dyrektorow instytucji kredytowe;j Tak 19 5
7ii | Depozyty wlasScicieli posiadajgcych przynajmniej
5% akeji Tak 19 5
7iii| Depozyty os6b okresowo badajgcych sprawozdania
finansowe oraz os6b o podobnym statusie Nie 19 5
8 |Depozyty bliskich, os6b wymienionych w pkt. 7 Nie 14 10
9 |Depozyty innych spoétek tej samej grupy
przedsiebiorstw Tak 16 8
10 |Depozyty nie imienne Tak 21 3

11 |Depozyty przyjmowane na indywidualnych warun-
kach, ktore przyczynily sie do upadlosci instytucji
kredytowej Nie 8 16

12 |Dtuzne papiery warto$ciowe emitowane przez in-
stytucje kredytowa Nie? 15 9

13 |Depozyty w walutach innych niz euro i waluty kra-
jow czlonkowskich Nie 8 16

14 | Depozyty podmiotow nie uprawnionych do sporza-
dzania skréconych sprawozdan finansowych Tak 10 14

2 w systemie gwarancji kraju wylaczono dang kategorie depozytow spod ochrony (tak),

b w systemie gwarancji kraju dana kategoria nie jest przedmiotem ochrony (nie),

9 podmioty dzialajace na podstawie ustawy o publicznym obrocie papierami warto§ciowymi,
9 na podstawie ustawy o funduszach inwestycyjnych,

® tylko w zakresie bankowych papieréw wartosciowych.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie materialu informacyjnego Zarzadu BFG z dnia 17 sierpnia 2004 r.
oraz ustawy o BFG.
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Iacznie z ryzykiem migracji deponentéw do bankéw korzystajacych z wyzszego po-
ziomu gwarancji.

Zasada salda dodatniego moze w szczegdlnych przypadkach powodowaé
perturbacje w procesach gospodarowania drobnych przedsiebiorcow (np. érodki
zgromadzone na rachunku na zakupy inwestycyjne i kredyt finansujacy inwestycje
w przypadku MSP, podobnie w przypadku dzialalnoSci gospodarczej osoby fizycz-
nej), badz nawet przyczyniaé¢ sie do trudnosci finansowych drobnego deponenta
(np. oszczednosci klienta indywidualnego na cele zyciowe i kredyt mieszkaniowy
czy hipoteczny). Generalnie jednak koncepcja salda dodatniego stanowi kanon dy-
rektywy unijnej i swoboda manewru jest nieznaczna.

Zasada ustawowego regulowania form i kryteriow udzielania pomocy
bankom. Uwzgledniajac doS§wiadczenia z praktyki BFG a takze korzystajac z po-
réwnan z rozwigzaniami z innych krajow, wobec dynamiki zmian sytuacji na rynku
uslug finansowych, zapisy ustawowe powinno sie ograniczy¢ jedynie do zasad ge-
neralnych (np. Fundusz moze udziela¢ pomocy podmiotom systemu gwarantowania,
na warunkach korzystniejszych od rynkowych, spetniajqc funkcje risk minimizer, je-
zeli tgczna wartosé pomocy bedzie nie wieksza od sumy wyptat srodkéw gwarantowa-
nych — w przypadku upadtosci banku/instytucji inwestycyjnej. Pomoc powinna by¢
udzielana z uwzglednieniem zasady najmniejszych naktadow koniecznych na usu-
niecie stanu niebezpieczenstwa niewyplacalnosci lub likwidacje podmiotu systemu
gwarantowania — tzw. wygaszanie). Takie rozwigzanie — podobne do praktyk w nie-
ktorych krajach dawaloby Funduszowi odpowiednig swobode doboru metod i in-
strumentéw usuwania stanu niebezpieczenstwa niewyplacalnoSci. Integralng cze-
§cig procedury rozpatrywania wniosku o pomoc i dobér instrumentéw pomocy
powinna by¢ inspekcja Funduszu u wnioskodawcy i diagnoza jego stanu organiza-
cyjno-finansowego®. Ewentualne ograniczenie swobody dziatania BFG mogloby
polegaé na inicjatywie KNB — w formie uchwaly — o podjecie dzialan pomocowych.
Jednak Fundusz powinien mie¢ prawo odmowy angazowania sie w taka dzialal-
nos¢, przy czym odmowa skutkowalaby w zasadzie realizacjg funkeji pay-box.

Otwarta formula metod i instrumentéw pomocowych wymagalaby okreslenia
wewnetrznych regulacji odnoénie ich doboru, wydawanych np. przez ministra wta-
Sciwego ds. instytucji finansowych i/lub uchwalania katalogu takich instrumen-
tow przez Rade Funduszu. Opisane rozwigzanie mogloby pociagaé za sobg odpo-
wiednie ustrukturyzowanie mandatow ogniw sieci bezpieczenstwa i podmiotow
systemu w Radzie Funduszu oraz okreslenie kompetencji ich cztonkéw.

Zasada ograniczonego dostepu do informacji o podmiotach systemu
gwarantowania i nieingerencji w ich dzialalnos¢, jezeli nie korzystaja
z pomocy funduszu. Dotychczasowe rozwigzania ograniczaja wiarygodno$é ana-
liz Funduszu odnoénie poszczegdlnych bankow, w znacznym stopniu uzalezniajg
podejmowane decyzje w zakresie tworzenia fosg oraz gromadzenia funduszu pomo-
cowego od informacji uzyskanych od KNB-GINB, decyzja o wysoko$ci pomocy uwa-

5 Postulat ten wynika przede wszystkim z zasady ograniczonego dostepu do informacji
o podmiotach systemu gwarantowania, a jego realizacja wymaga odpowiedniej specjalizacji
kwalifikacyjnej stuzb Funduszu.
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runkowana jest wynikami badania audytorskiego, ktére nie zawsze okazywaly sie
adekwatne do sytuacji.

Procesy innowacyjne na rynku ustug finansowych sprawiaja, ze metody moni-
torowania ryzyka niewyplacalno$ci bankéw — wykorzystywane w przeszio$ci — staja
sie nieadekwatne. DoSwiadczaja tego zaréwno stosunkowo mtode, jak i najdojrzal-
sze sieci bezpieczenstwa na Swiecie”. Okazuje sie bowiem, ze kryzys w banku,
a nawet w bankach, moze pojawi¢ sie jak przystowiowa ,,burza w gorach”®. Uwzgled-
niajgc do§wiadczenia BFG mozna stwierdzi¢, ze prognozy upadlosci lub wystapie-
nia stanu niebezpieczenstwa niewyplacalno§ci przenoszone na zapotrzebowanie
na $rodki byly generalnie przesadzone. Wobec systemowych rozwigzan odnos$nie
fosg, w kontekscie ,,szkodowosci” dzialalnosci kredytowej w latach 90. pomytki
w prognozach zapotrzebowania na érodki nie byly dla bankéw specjalnie kosztow-
ne. Nie mozna tej oceny w prosty sposob przenies¢ do stosowanej metody prognozo-
wania zapotrzebowania na $rodki pomocowe, wedlug metody obiektowej (zindywi-
dualizowana identyfikacja ryzyka upadlosci bankéw z wykorzystaniem informacji
GINB).

Formalnie — powolujac sie na zasade planowania obiektowego przy ustalaniu
»skladek”, w rzeczywistosci uzyskiwano nadwyzki zgromadzonych §rodkow, umoz-
liwiajace sukcesywnag kapitalizacje BFG, ktorej poziom nadal jest stosunkowo niski
— nawet w stosunku do standardéw systemoéw gwarantowania w dojrzaltych gospo-
darkach rynkowych.

Doskonalenie metodyki szacowania zapotrzebowania na $rodki finansowe BFG
zwigzane z jego dzialaniami interwencyjnymi powinno zmierzaé¢ do skonstruowa-
nia, testowania, weryfikacji i przyjecia jako obowigzujace formut obliczania tych
§rodk6w opartych na modelach ryzyka i scenariuszach kapitalizacji”.

Zasada odrebnosci systemu gwarantowania depozytow (Dyrektywa 94/
19/EC) oraz systemu rekompensat dla inwestoréw (Dyrektywa 97/9/EC).
Rozwdj sytuacji w polskim sektorze bankowym i na rynku kapitalowym - zwlaszcza
za$ procesy konsolidacji wewnetrzkrajowej, a takze potencjalne procesy taczen w na-
stepstwie konsolidacji zagranicznych, wreszcie wymogi racjonalno§ci przemawiaja
za rozwazeniem koncepcji integracji organizacyjnej (,,gwarancje pod jednym da-
chem”) systemu gwarancji depozytow z systemem rekompensat dla inwestorow
gieldowych'®?, a w dluzszej perspektywie takze innych instytucji gwarancyjnych
(np. fundusze wspbélnego inwestowania). Integracja organizacyjna nie powinna

7 Por. M. Jedlinski, Bedzie bezpieczniej, Gazeta Bankowa, 19 lipca 2004, ss. 16-17.

® Interesujgce, ze pomimo rozwinietej strukturalnie i stosunkowo silnej zaréwno organiza-
cyjnie jak i kapitalowo sieci bezpieczenstwa systemu bankowego w USA, w latach 1998-
2002 wydluzala sie lista bank6w znajdujacych sie w sytuacji zagrozenia niewyplacalnoscia,
a na skutek interwencji FDIC stan jej rezerw zblizyl sie do minimalnego wymaganego
progu 1,25% (suma bilansowa FDIC/suma depozytéw gwarantowanych). Por. tamze s. 16.

9 Doswiadczenia zagraniczne wskazuja, ze uznaniowo$é decydentow co do skali zapotrzebo-
wania na $rodki przynosi gorsze rezultaty niz wskazania modelowe.

10 Dodatkowym uzasadnieniem moze by¢ opinia Prezesa Zarzadu BFG o ryzyku niewykorzy-
stania potencjalu kadrowego BFG w najblizszej przyszlosci. Por. Wiecej sukcesow niz
porazek, Rzeczpospolita — Ekonomia i rynek, 6-7 listopada 2004, s. B5.
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oznacza¢ konsolidacji poszczegdlnych funduszy gwarancyjnych, choé¢ niewykluczone
byloby takie zarzadzanie r6znymi funduszami, aby optymalizowa¢ koszty systemo-
we gwarantowania §rodké6w w ramach szeroko ujetej koncepcji ochrony klienta.
Rola ,,przejmujgcego” moze naleze¢ do BFG jako instytucji o wyzszym stopniu zor-
ganizowania (majatek, fundusze, kadra, procedury, know-how). W przypadku inte-
gracji instytucji infrastruktury bezpieczenstwa systemu finansowego, konieczne
bedzie okreslenie struktury funduszy polaczonego funduszu gwarancyjnego i za-
sad zarzadzania nimi. Ponadto taka integracja bedzie miata wptyw na sktad i poza-
dang strukture kwalifikacji czlonkéw organow funduszu gwarancyjnego oraz roz-
dzial mandatéw w organie nadzorczym miedzy instytucje sieci bezpieczenstwa.

Wdrozenie koncepcji poziomej integracji systemoéw gwarantowania moze by¢
uwarunkowane ewentualnymi dziataniami na rzecz powolania instytucji gwaran-
ta transgranicznego (dla instytucji kredytowych i/lub firm inwestycyjnych). Inicja-
torami takich dziatan moga by¢ przede wszystkim kraje o wysokim udziale kapitatu
zagranicznego w narodowym rynku finansowym oraz te, w ktorych wystapi ten-
dencja do emigracji depozytéow (ujemne saldo transgraniczych przeplywoéw depozy-
tow i udzielanych kredytow via instytucje majace siedzibe w tych krajach). Alterna-
tywa dla instytucji gwaranta transgranicznego moze by¢ koncepcja re-gwaranta,
powigzana z europejska koncepcjg pozyczkodawcy ostatniej instancji. Przy czym
prace nad koncepcjg gwaranta transgranicznego powinny byé skoordynowane
z ewolucja badz zmianami koncepcji nadzoru nad rynkiem finansowym. Koordyna-
cja nie musi oznaczaé¢ jednak, ze utrzymywanie nadzoréw narodowych (w wersji
sektorowej czy skonsolidowanej) stanowi czynnik powstrzymujacy powstawanie
instytucji szeroko rozumianego gwaranta transgranicznego.

4. UWAGI KONCOWE

Przedstawione rozwazania oparto na zalozeniu nie-komercyjnego charakteru
interwencji Funduszu, co w dluzszej perspektywie moze ulec zmianie. Propozycje
zmian nie uwzgledniajg formulowanych niekiedy postulatow poszerzenia funkcji
BFG o gwarantowanie ptynno$ci cho¢ ryzyko pltynnoéci i stan niebezpieczenstwa
niewyplacalnoéci sg ze sobg funkcjonalnie powigzane. Analizy nie podejmujg kwe-
stii pozyczkodawcy ostatniej instancji'. W sformulowanych ocenach i postulatach
nie podejmowano takze kwestii praktycznej realizacji wspoétdziatania podmiotéw
sieci bezpieczenstwa i ich przedstawicieli w organach BFG, zwlaszcza w kontekScie
asymetrii informacyjnej. Zresztg w tej ostatniej kwestii warto rozwazy¢ dylemat
uczestnictwa w Radzie Funduszu w charakterze reprezentanta intereséw organi-
zacji desygnujacej lub uczestnictwa w charakterze eksperta, wykorzystujacego pro-
fesjonalng wiedze do realizacji ustawowych celéw. Rozstrzygniecie tego dylematu
moze mie¢ wplyw na ksztaltowanie sktadu osobowego rady, z uwzglednieniem or-
ganéw innych ogniw sieci bezpieczenstwa, w ktérych reprezentowane sg te same
podmioty.

) Por. opracowanie A. Szczepanskie;j.
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