Problemy i poglqdy

POLSKI SYSTEM .
GWARANTOWANIA DEPOZYTOW
W STRUKTURZE SIECI
BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO
(OMOWIENIE DYSKUSJI)

W dniu 25 listopada 2003 roku w siedzibie Bankowego Funduszu Gwarancyjne-
go odbylo sie seminarium naukowe po$wiecone migjscu systemow gwarantowania
depozytow w strukturze sieci bezpieczenstwa finansowego. Szczegdlny nacisk opra-
cowan i dyskusji polozono na kwestie zwigzane z polskimi rozwigzaniami w tym
zakresie. Jest to problematyka szczegblnie wazna w dobie prac nad projektem nowej
ustawy o BFG. Seminarium rozpoczelo cykl spotkan, ktére pomdc maja w opra-
cowaniu projektu nowych rozwiazan prawnych zwigzanych z dzialalnoscig Fun-
duszu.

Referaty tematyczne przedstawili Olga Szczepanska, dr Tomasz Obal, prof. dr
hab. Ryszard Wierzba, prof. zwycz. dr Wladyslaw Jaworski, dr Mariusz Zygierewicz
oraz prof. dr hab. Jan Szambelanczyk. Seminarium oraz dyskusje poprowadzit dyr.
Jacek Osinski.

Rozpoczynajac seminarium prof. zwycz. dr hab. Wladystaw Baka podkreslil, ze
przez blisko 10 lat funkcjonowania Funduszu ustawa o BFG sprawdzila sie i spelni-
fa swoje zadania. Jednakze w miare nastepujgcych na rynku przemian oraz wobec
nowych wyzwan potrzebne sg zmiany. Przygotowanie nowej ustawy wymaga bar-
dzo powaznych studiéw i analiz, czemu miedzy innymi sluzg seminaria organizo-
wane przez Fundusz. Na poczatku przygotowan do opracowania zalozen projektu
nowej ustawy nalezy przedyskutowac¢ miejsce BFG w strukturze sieci bezpieczen-
stwa — od tego zalezg dalsze kierunki zmian. Na kolejnych seminariach powinna za$
nastgpi¢ konkretyzacja nowych zasad funkcjonowania Funduszu.

Olga Szczepanska przedstawita obszerny referat dotyczacy zagadnien teoretycz-
nych zwigzanych z funkcjonowaniem sieci bezpieczenstwa finansowego (koszty i ko-
rzysci, struktura instytucjonalna oraz modele wspé6ldzialania instytucji tworza-
cych sie¢). Autorka podkreslita konieczno§é wspélpracy pomiedzy poszczegdlnymi
elementami safety net, co nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacjach kryzyso-
wych. W wielu krajach (Australia, Hongkong, Szwecja, Wielka Brytania, Wegry)
podpisane zostaly oficjalne porozumienia (memorandum of understanding) insty-
tucji odpowiedzialnych za stabilno§é systemu finansowego. W toku dyskusji autor-
ka podkreslila znaczenie tego typu wspoélpracy i mozliwo§é podjecia jej w Polsce.
Istnienie sieci bezpieczenstwa jest dzi§ bowiem faktem. Nie ma przy tym rozwigza-
nia optymalnego, a kazdy kraj sie¢ bezpieczenstwa zorganizowal inaczej. Jednak
podstawowym warunkiem jej funkcjonowania jest wspolpraca instytucji ja tworza-
cych. W obliczu wiekszych zagrozen pojedyncza instytucja jest bezradna. Stabil-
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nos¢ calego systemu finansowego jest dobrem publicznym, poniewaz koszty desta-
bilizacji ponoszg wszyscy.

Prezentacja dra Tomasza Obala oparta byla na miedzynarodowej analizie miej-
sca systeméw gwarantowania depozytéw w sieci bezpieczenstwa finansowego. Ana-
liza przeprowadzona zostala w dwoch plaszczyznach: funkcjonalnej oraz instytu-
cjonalnej. W ramach pierwszej z nich zaprezentowana zostala nastepujaca klasyfi-
kacja systemow:
< systemy typu pay box, jedynie gwarantujace depozyty (Brazylia, Kazachstan,

wiele krajow europejskich, np. Wielka Brytania, Litwa, Slowacja, Niemcy),

% systemy wyposazone dodatkowo w narzedzia restrukturyzacji bankéw (Japo-
nia, Korea P1d., Francja, Wegry, Hiszpania),

< systemy, ktore poza dzialalnoScig gwarancyjnag i restrukturyzacyjng majg takze
uprawnienia nadzorcze (Kanada).

Na tym tle autor przedstawil historyczng ewolucje funkcji amerykanskiej insty-
tucji gwarantujacej depozyty — FDIC. Wachlarz jej uprawnien zmienial sie bowiem
w czasie zaleznie od sytuacji amerykanskiego sektora bankowego oraz jego potrzeb.
Autor prébowal odpowiedzie¢ na pytanie, czy istnieje pewna regionalna specyfika
systemow gwarantowania. Okazuje sie, ze w Ameryce wiekszo§¢ funduszy ma szer-
sze zadania, takze w Azji bardzo aktywnie dzialajg jako risk minimizer (wiele syste-
mow jest tu w fazie tworzenia). Wieksza réznorodnos$¢ modeli wystepuje w Europie.

W ramach analizy instytucjonalnej autor zbadal wplyw modelu rozwoju insty-
tucji gwarancyjnej na ksztalt organizacyjny systemu gwarantowania wkladow.
Systemy, ktore powstaly z zewnetrznej inicjatywy, najczesciej przybieraly ksztalt
odrebnej organizacji w sektorze, z mieszang strukturg wladzy. Jesli za§ powstaly
w wyniku samoorganizowania sie Srodowiska bankowego, woéwczas przybieraly
forme stowarzyszenia, a we wladzach zasiedli jedynie lub gléwnie przedstawiciele
bankéw. Na tle analizy miedzynarodowej autor przedstawit charakterystyke BFG,
ktory jest systemem typu risk minimizer, ale z ograniczong dzialalnoscia restruktu-
ryzacyjng. Posiada tez pewne uprawnienia nadzorcze (w zakresie monitoringu in-
stytucji, ktéorym udzielono pomocy).

Referat prof. dra hab. Ryszarda Wierzby przyblizyl rozwigzania francuskiego
systemu gwarantowania depozytow i jego miejsce w krajowej sieci bezpieczenstwa
finansowego. Prof. Wierzba podkreslil, ze celem francuskiego systemu gwaranto-
wania depozytow jest wzmocnienie stabilno§ci systemu bankowego, a nie przezwy-
ciezanie probleméw w momencie kryzysu systemowego (wtedy konieczne sg inne
Srodki). Wiedza ta moze by¢ szczegélnie istotna przy projektowaniu zmian w funk-
cjonowaniu polskiego BFG, w tym zasad jego finansowania. W ostatnich latach
Francja przeprowadzila gruntowng reforme systemu gwarantowania wprowadza-
jac zasade kapitalizacji funduszu (na koniec 2003 r. zgromadzit on érodki réwne
1,5% depozytéw systemu bankowego ogotem), a sktadke roczng bankéw uzaleznia-
jac od ryzyka danej instytucji. System, cho¢ stosunkowo skomplikowany, okazal sie
dobry w praktyce, przy czym nalezy podkresli¢, ze nie zostal dotychczas sprawdzo-
ny w sytuacji kryzysowej.

Kolejne trzy wystapienia na seminarium po$wiecone zostaly miejscu i roli BFG
w sieci bezpieczenstwa finansowego Polski. Prof. Wladystaw Jaworski podkreslil
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konieczno$¢ utrzymania dotychczasowych funkeji BFG oraz potrzebe wprowadze-
nia nowych instrumentéw pomocowych. Zrezygnowanie z funkcji pomocowej do-
prowadziloby do likwidacji wielu bankéw polskich i dominacji bankéw zagranicz-
nych. W przypadkach kryzysowych natomiast BFG powinien uzyskiwac silne wspar-
cie innych czlonkow safety net.

Dr Mariusz Zygierewicz zwrécil uwage na konieczno$¢ kapitalizowania BFG,
tak aby mogl on zebra¢ srodki ,na zle lata” w wysokosci 1-2% sumy depozytow
sektora bankowego. Zgromadzony fundusz nie powinien by¢ jednak zbyt duzy, gdyz
w przypadku upadlosci najwiekszych bankéw i tak nie bedzie on wystarczajacy.
Konieczne sg przy tym konsultacje ze $rodowiskiem bankowym, tak aby jasno okre-
§li¢ polityke BFG w zakresie finansowania. Przy dzisiejszych rozwigzaniach banki
obawiajg sie bowiem zbytniej dzialalno$ci pomocowej Funduszu. Autor proponuje
odejscie od uprzywilejowania podmiotow objetych systemem gwarantowania, gdyz
sam fakt, ze BFG udziela pomocy jest juz przywilejem. Nalezaloby zatem udzielaé
pozyczek na warunkach rynkowych. Jesli bank przezwyciezy kryzys na takich wa-
runkach, to znaczy, ze poradzi sobie rowniez p6zniej. Inna wazng kwestig jest roz-
szerzenie dzialalno$ci analitycznej BFG i jego roli informacyjnej dla sektora banko-
wego. Autor uwaza ponadto, ze nie mozna myS$leé o nowej ustawie jako rozwigzaniu
na 10 lat. System powinien by¢ bardziej elastyczny, bo zmiany w sektorze banko-
wym nastepuja bardzo szybko.

Prof. Jan Szambelanczyk w swym referacie podkreslil istotne znaczenie triady
funkcji BFG: ochrona deponenta, stabilizacja sektora bankowego, funkcje anali-
tyczne. Powinna ona by¢ utrzymana, chociaz mozna zaobserwowaé pewne ,,splasz-
czenie” tych funkcji. W okresie 10 lat dziatalno$ci Funduszu nastepowala ewolucja
jego funkcji — od nacisku na gwarancje depozytow, poprzez dominacje dziatalnoSci
pomocowej, az do wiekszego znaczenia funkgcji analitycznych. Wedlug autora dzia-
falno$¢ pomocowa nie powinna by¢ ograniczana, za§ w ramach dzialalno§ci gwa-
rancyjnej nalezy rozpatrzy¢é mozliwo$é objecia ochrong takze innych segmentow
rynku finansowego (np. funduszy inwestycyjnych, funduszy rekompensat dla in-
westorow). Prace nad projektem nowej ustawy o BFG powinny cechowaé sie efek-
tywnoScia, elastycznoScig i indywidualizmem rozwigzan, tak by unika¢ ogranicza-
nia dostepnych rozwigzan i instrumentéw. W ustawie powinny znaleZé miejsce
nienaruszalne zasady (w tym triada funkcji Funduszu), za$§ katalog dostepnych
instrumentéw do ich wypelniania powinien zostaé przeniesiony do aktow nizszych
(na poziom rozporzadzen ministra lub nawet uchwal Rady BFG).

Dyskusja uczestnikéw seminarium skoncentrowana byla na trzech zasadniczych
kwestiach:

% funkgji, jakie powinien pelni¢ BFG,
% gléwnych kierunkéw ewolucji zasad dzialalnosci BFG,
% postepowania w sytuacjach kryzysowych.

Prof. Andrzej Wisniewski podkreslil, ze glowne zadanie BFG jest okre§lone
w ustawie i sg nim gwarancje depozytéw. Jezeli BFG ma pelni¢ inne funkcje (np.
pomocowe), to sg one uzasadnione tylko wtedy, gdy sprzyjaja pomniejszeniu kosz-
tow ewentualnych wyplat gwarancyjnych. Inne problemy powinny by¢ zawsze re-
latywizowane do tej podstawowej funkecji. Dyskutant podniést rowniez kwestie dzia-
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lalnosci trangranicznej bankéw zagranicznych na przykladzie deponenta krajowe-
go, ktory sktada w krajowym oddziale banku zagranicznego depozyt. Wskutek roz-
nic prawnych ochrona deponenta moze by¢ nizsza, i nie dotyczy to jedynie wyso-
kosci limitéw gwarancyjnych, ale rowniez mozliwych wylgczen. Wyjscie banku za-
granicznego z naszego systemu gwarancyjnego nie musi oznaczaé, ze Polska nie
bedzie za taka sytuacje odpowiadac. Prezes Pietraszkiewicz podkrelil, ze BFG po-
§rednio lub bezposrednio powinien monitorowa¢ banki dzialajace na terenie nasze-
go kraju.

Wielu uczestnikow seminarium bylo zgodnych co do potrzeby rozwoju funkeji
analitycznych BFG z wykorzystaniem potencjalu jaki posiada BFG (prof. J. Szam-
belanczyk, dr M. Zygierewicz, prof. W. Baka,). Nalezaloby tak sprecyzowa¢ funkcje
analityczne, aby system nie zostal obcigzony podwojng sprawozdawczoscig i dodat-
kowymi kosztami (dyr. Ewa Sleszyniska-Charewicz, Krzysztof Pietraszkiewicz). Prof.
Jan Solarz przedstawil koncepcje BFG z funkcja zarzadzania ryzykiem systemu
finansowego — bylaby to instytucja, ktéra konkurowalaby z agencjami ratingowymi.

Prof. Stanislaw Kasiewicz przedstawil graficzng koncepcje zaleznoSci dzialan
BFG od celow, jakie zostang przed instytucjg postawione. Zwiekszajac rentownosé
dziatalno$ci BFG, osiaga sie mniejszg stabilno$¢ sektora finansowego. Prof. Baka
dodat do modelu jeszcze jedng zmienng — konkurencyjno§é. Stabilnoéé i bezpieczen-
stwo ma bowiem istotny wplyw na pozycje konkurencyjng w sektorze.

Krzysztof Pietraszkiewicz zwrocil takze uwage na konieczno§é dbania o rowne
obcigzenia w sektorze, szczegblnie dla starych i nowych uczestnikoéw systemu gwa-
rantowania. Dodatkowe watpliwoSci co do przyszlych zadan BFG zwiazane sg ze
zmieniajacym sig¢ otoczeniem bankowym. Prezes Pietraszkiewicz popart propozycje
dyr. E. Sleszynskiej-Charewicz objecia nadzorem BFG innych instytucji finanso-
wych (np. SKOK-6w).

Rozwdj bankowo$ci transgranicznej, koncentracja w sektorach bankowych,
a takze brak wizji przyszlego systemu europejskiego utrudniajg prace nad projek-
tem nowej Ustawy o BFG. Nie jest jasne, kto zaplaci za przywracanie stabilnoS§ci
w jednolitym systemie finansowym w Europie (prof. L. Pawlowicz). Poniewaz Eu-
ropejski Bank Centralny koncentruje sie na zagadnieniach obejmujacych calg stre-
fe euro, a nie poszczegélne kraje, nie ma przeslanek, aby sadzié, ze bedzie pelnit
funkcje pozyczkodawcy ostatniej instancji dla poszczegdlnych krajéw. Wobec ten-
dencji do przekazywania uprawnien banku centralnego do ECB, rola BFG powinna
ulec zwiekszeniu (dr Zygierewicz). Nie nalezy oczekiwaé, ze panstwo cztonkowskie
UE bedzie chciato gwarantowa¢ depozyty w innych panstwach. Nalezy wiec opierac
sie na wlasnych rozwigzaniach (dyr. Kwaéniak).

Roéwniez prof. Leszek Pawlowicz zadal pytanie, kto zaptaci za przywrocenie sta-
bilnosci w sytuacji destabilizacji systemu finansowego. Aby zabezpieczy¢ sie przed
ewentualnymi wyplatami w momencie upadtosci spétek-corek duzych bankéw, prof.
Pawtowicz proponuje ustalenie maksymalnego limitu wyptat. BFG gwarantowalby
np. depozyty do 22 500 PLN, ale ogélem nie wiecej niz 10 mld PLN. W takim przypad-
ku gwarancje dotyczylyby bankéw z drugiej i trzeciej dziesiatki najwiekszych ban-
kéw, a tylko w pewnym stopniu najwiekszych instytucji. Byé moze wtedy martwy
przepis ustawy o BFG o tworzeniu dobrowolnych systeméw gwarancyjnych statby
sie aktywny.
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Niezwykle istotne jest dzi$ okreslenie dzialan podejmowanych w sytuacjach kry-
zysowych. Wniosek Olgi Szczepanskiej wypracowania plaszczyzny wspoélpracy mie-
dzy czlonkami safety net, a nawet powolanie miedzyinstytucjonalnego zespotu do
spraw sytuacji kryzysowych, ktory by mial zdolno§é do szybkich dziatan, znalazt
poparcie w toku dyskusji. Zesp6t taki powinien mie¢ szerokie uprawnienia sprecy-
zowane na wypadek zarzgdzania kryzysowego (dyr. Ewa Sleszynska-Charewicz).
Problem bezpieczenstwa depozytéow jest bowiem zbyt zlozony i nie dotyczy tylko
dziatalno$ci Funduszu.

W podsumowaniu dyskusji prof. Wiadystaw Baka podkreslil koniecznoéé opra-
cowania wniosk6w z seminarium, ktére moga by¢ przydatne przy pracach nad pro-
jektem nowej ustawy o BFG. Okreslenia wymaga ewolucja funkcji Funduszu (przy
zachowaniu triady jego uprawnien), z uwzglednieniem poszerzenia zakresu dzia-
falnoéci analitycznej BFG, jego wiekszego znaczenia dla systemu wczesnego ostrze-
gania. Wskazane byloby takze rozszerzenie gwarancji BFG na inne segmenty sekto-
ra finansowego. Nalezy dazy¢ do systemu ex ante, kapitalizacji BFG i by¢ moze
wprowadzenia stawek oplat uzaleznionych od ryzyka danej instytucji czlonkow-
skiej. System oparty na ocenie ryzyka jest bardziej efektywny i mniej podatny na
efekt hazardu moralnego.

Nalezy wypracowaé rozwigzania dotyczace postepowania w sytuacjach kryzy-
sowych; miedzyinstytucjonalny zespot koordynujacy, ztozony z przedstawicieli
BFG, banku centralnego, ministerstwa finanséw, powinien okres§li¢ procedury, aby
w pore zapobiega¢ kryzysowi. Rola BFG powinna zosta¢ okre§lona na tym tle w ta-
ki sposéb, aby byl on zdolny do elastycznego reagowania na wymagajace tego zda-
rzenia.

Opracowaly:
Joanna Majewska, Beata Zdanowicz
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