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Ocena unijnej propozycji
w zakresie resolution zakladoéw ubezpieczen
- czy IRRD powinna by¢ kopia BRRD?1

Streszczenie

Konieczno$¢ wprowadzenia regulacji w zakresie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji (ang. resolution) instytucji finansowych stanowi jeden z gtéwnych wnioskéw z global-
nego kryzysu finansowego. W ramach reformy regulacyjnej w Unii Europejskiej przyjeto juz
stosowne rozwigzania ustanawiajgce ramy prawne resolution dla sektora bankowego oraz
CCP. Kolejna grupag instytucji, ktére planuje sie obja¢ tymi regulacjami, sa podmioty sektora
ubezpieczeniowego. Opublikowany w 2021 r. projekt IRRD w znacznym stopniu opiera sie
na BRRD, jednak dziatalno$¢ ubezpieczeniowa istotnie rézni sie od dziatalnosci bankowe;.
Wymaga to odpowiedniego uwzglednienia tej specyfiki w regulacjach resolution dla ubez-
pieczycieli. Artykut wskazuje na zasadnicze kwestie, jakie nalezy uwzgledni¢ w regulacjach
resolution dla zaktadéw ubezpieczen, oraz poddaje krytycznej analizie gtéwne elementy za-
proponowanej IRRD. Kluczowe zagadnienia, na jakie zwrdcono uwage w artykule, to cele
i warunki wszczecia resolution, narzedzia resolution, a takze zapewnienie finansowania ca-
tego procesu.

Stowa kluczowe: ubezpieczenia, zaktady ubezpieczen, restrukturyzacja i uporzadkowana
likwidacja, zarzadzanie kryzysowe, stabilno$¢ finansowa

JEL: G22, G28, H12

Anna Dobrzanska - doktor nauk ekonomicznych, zawodowo zwigzana z Narodowym Bankiem Polskim.
1 Artykut wyraza opinie Autorki i nie moze by¢ interpretowany jako stanowisko instytucji, w ktérej
pracuje.
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Assessment of the EU proposal for resolution of insurance companies
- should the IRRD be a copy of the BRRD?

Abstract

The need to introduce regulations on resolution of financial institutions was one of the major
lessons learnt from the global financial crisis. As a part of regulatory reform, the applicable
solutions have already been adopted in the European Union, establishing legal framework for
resolution for the banking sector and CCPs. The next group of institutions which are expected
to be covered by these regulations are insurance companies. Published in 2021, the draft
IRRD is largely based on BRRD however, the insurance business differs significantly from
the banking activity. This specificity needs to be taken into account in the resolution regu-
lations for insurers. This article indicates the essential issues, which need to be considered
in resolution for insurance companies and critically analyzes the main building blocks of the
proposed IRRD. The key issues discussed in the article are resolution objectives and triggers,
resolution tools, as well as the financing of the entire process.

Key words: insurance, insurers, resolution, crisis management, financial stability

Wstep

Upadtosci zaktadéw ubezpieczen naleza do rzadkosci (The Geneva Association
2016, s. 6; Iwanicz-Drozdowska 2018, s. 78). Jednak w kontek$cie doswiadczen glo-
balnego kryzysu finansowego tematyka ta od kilku lat zyskuje coraz wieksza uwage
regulatorow. Koncepcja restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (tzw. reso-
lution), poczatkowo opracowana z mys$la o systemowo waznych bankach, zaczeta
zyskiwac coraz wieksza popularnos¢, a takze coraz wieksze grono zwolennikéw na-
wotujacych, by ramami resolution obja¢ nie tylko banki o znaczeniu systemowym,
ale takze mniejsze banki oraz inne instytucje finansowe.

Pierwsza organizacja, ktéra wskazata na potrzebe stworzenia regulacji w zakresie
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zaktadéw ubezpieczen, byta Rada
Stabilnosci Finansowej (ang. Financial Stability Board, FSB), ktéra w 2014 r. opu-
blikowata wytyczne w zakresie resolution zaktadéw ubezpieczen (FSB 2014). Re-
komendacje FSB przewidujg objecie systemowo waznych zaktadéw ubezpieczen
wzmocnionym nadzorem oraz obowigzkiem tworzenia planéw naprawy oraz pla-
now restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (ang. recovery and resolution
plans). Jednak, jak wynika z najnowszego raportu FSB (2021, s. 18-21), postep
w zakresie wdrazania regulacji resolution w odniesieniu do sektora ubezpieczen
jest najmniej zaawansowany sposrdd wszystkich sektoréw objetych takimi regula-
cjami. Cho¢ wiekszos¢ jurysdykcji bedacych cztonkami FSB wprowadzita juz regu-
lacje w zakresie planowania recovery and resolution, to wciaz w wielu z nich ope-
racjonalizacja resolution pozostaje wyzwaniem, ze wzgledu na brak odpowiednich
uprawnien i narzedzi organéw odpowiedzialnych za opracowanie i wykonanie tych
plandéw.
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W Unii Europejskiej (UE) regulacje w zakresie resolution wprowadzono wobec in-
stytucji kredytowych (bankoéw), firm inwestycyjnych, a takze centralnych kontr-
partnerdéw (ang. central counterparty, CCP). We wrzesniu 2021 r. Komisja Euro-
pejska (KE) opublikowata projekt dyrektywy ustanawiajacej ramy naprawy oraz
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zaktad6éw ubezpieczen i reasekuracji?
(tzw. Insurance Recovery and Resolution Directive, IRRD). Tym samym zapropono-
wano dalsze rozszerzenie regulacji w zakresie resolution, tym razem na podmioty
sektora ubezpieczen.

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka, analiza i ocena rozwigzan za-
proponowanych przez KE, ze szczegdlnym uwzglednieniem specyfiki dziatalnosci
zaktadow ubezpieczen. Wskazano tu gtéwne elementy IRRD, jak rowniez istotne
braki w projektowanej dyrektywie. Ponadto zwrdcono uwage, ze znaczna cze$é
projektowanej IRRD opiera sie na rozwigzaniach przyjetych w BRRD? (ang. Bank
Recovery and Resolution Directive), dlatego konieczna jest refleksja, czy faktycznie
kopiowanie rozwigzan przyjetych dla sektora bankowego jest wiasciwym podej-
$ciem. W artykule podjeto probe odpowiedzi na to pytanie.

Niniejsze opracowanie obejmuje dwie czesci. W pierwszej omdéwiono role zakta-
doéw ubezpieczen dla funkcjonowania systemu finansowego i gospodarki, a takze
ich model biznesowy i cechy odrézniajace je od bankéw, ktére nalezy uwzglednié
projektujac regulacje resolution dla ubezpieczycieli. Natomiast w cze$ci drugiej do-
konano krytycznej analizy gtéwnych elementéw nowych unijnych ram resolution
dla zaktadéw ubezpieczen. Artykut koricza wnioski.

1. Specyfika dziatalnosci ubezpieczeniowej w kontekscie
projektowania regulacji dotyczacych resolution

1.1. Rola i znaczenie ubezpieczen

W pordwnaniu z sektorem bankowym aktywa sektora ubezpieczen sg niemal trzy-
krotnie mniejsze. Na koniec 2021 r. aktywa unijnego sektora ubezpieczen wyniosty
10 bilionéw EUR, co stanowito zaledwie 72% unijnego PKB (European Insurance
and Occupational Pensions Authority [EIOPA] 20223, s. 33). W tym samym okresie

2 Proposal of the European Parliament and of the Council establishing a framework for the recovery
and resolution of insurance and reinsurance undertakings and amending Directives 2002/47/EC,
2004/25/EC, 2009/138/EC, (EU) 2017/1132 and Regulations (EU) No 1094/2010 and (EU)
648/2012,COM(2021) 582 final, 22.09.2021.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca ramy na
potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odnie-
sieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG
i dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002 /47 /WE, 2004 /25 /WE, 2005/56 /WE,
2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013 /36/EU oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012, Dz. U. UE L. 173/190 z dnia 12.06.2014.
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aktywa sektora bankowego w UE przekroczyty nieznacznie 30 bilionéw EUR (Eu-
ropean Central Bank [ECB], 2022), stanowigc ponad dwukrotno$¢ unijnego PKB.
Jednak, mimo to nie nalezy umniejszac roli jaka odgrywajg zaktady ubezpieczen.

Po pierwsze, ubezpieczenia pelnig funkcje ochronng, polegajaca na przeniesieniu
negatywnych skutkéw ryzyka z danego podmiotu na zaktad ubezpieczen, dzieki
czemu nastepuje ograniczenie niepewnosci zwigzanej z warunkami funkcjonowa-
nia, co powinno pozytywnie wptywac¢ na aktywnos$¢ gospodarcza. Lagodzac finan-
sowe skutki r6znego rodzaju zdarzen losowych zaktady ubezpieczen odgrywaja
role stabilizatora zaktocen w sferze realnej gospodarki (Bednarczyk 2013, s. 11).
W przypadku sektora ubezpieczen krytyczne znaczenie ma realizacja funkcji ochro-
ny ubezpieczeniowej, szczegdlnie w zakresie ubezpieczen obowiazkowych i realiza-
cji Swiadczen majacych charakter zabezpieczenia finansowego (Czerwinska 2014,
s. 42). Po drugie, zaktady ubezpieczen dokonujg redystrybucji kapitatu i prowadza
dziatalnos¢ inwestycyjng, co wynika z przyjetego modelu biznesowego, w ktérym
$rodki w postaci rezerw techniczno-ubezpieczeniowych moga by¢ przeznaczone na
inwestycje. Bednarczyk (2016, s. 45-53) wskazuje na siedem kluczowych korzysci,
jakie dziatalnos¢ zaktaddéw ubezpieczen przynosi gospodarce. S3 to:

e sprzyjanie stabilno$ci finansowej;

e utatwianie wymiany handlowej (szczeg6lnie wspieranie eksportu);

e przyczynianie sie do gromadzenia oszczedno$ci i wspieranie dtugoterminowych
inwestycji;

e wspomaganie bardziej efektywnego zarzadzania ryzykiem;

e bardziej efektywna alokacja kapitatu;

e podejmowanie dziatan zapobiegawczych (prewencyjnych) w celu minimalizacji
szkdd lub zmniejszania prawdopodobienistwa ich wystapienia;

e zastepowanie lub/i uzupetnianie publicznych systeméw zabezpieczenia spo-
tecznego, np. w kontek$cie zabezpieczenia emerytalnego badZ ubezpieczen
zdrowotnych.

Przeglad badan dokonany przez Sliwinskiego (2019, s. 39-48) sugeruje w szczegdl-
nosci istotny pozytywny wptyw ubezpieczen na zycie na wzrost gospodarczy w kra-
jach rozwinietych, gtéwnie za sprawa przeksztalcenia oszczednosci gospodarstw
domowych w dtugoterminowe inwestycje. Zaktady ubezpieczen przyczyniajg sie
takze do rozwoju systemu finansowego oraz sprawniejszego funkcjonowania rynku
finansowego (Bednarczyk 2016, s. 50). Na szczeg6lng uwage zastuguje rola zakta-
dow ubezpieczen jako inwestoréw instytucjonalnych, ktérzy zarzadzaja ogromny-
mi portfelami aktywéw finansowych. Znaczna cze$¢ aktywdow ubezpieczycieli jest
inwestowana w obligacje skarbowe. Ponadto, inwestujac w instrumenty dtuzne
oraz akcje emitowane przez banki i inne instytucje finansowe, zaktady ubezpieczen
s takze znaczacym dostarczycielem kapitatu dla tych instytucji* (European Syste-
mic Risk Board [ESRB] 2017, s. 12).

4 ESRB (2017) wskazuje, ze w tym zakresie znaczenie zaktadéw ubezpieczen zaczyna nabiera¢ coraz

bardziej systemowego znaczenia.
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1.2. Model biznesowy i ryzyko w dziatalno$ci ubezpieczeniowej

Projektujac regulacje w zakresie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji za-
ktadéw ubezpieczen, nalezy uwzgledni¢ kilka kwestii zwigzanych ze specyfika ich
dziatalnosci, ktére wptywaja na prawdopodobienistwo wystapienia sytuacji kryzy-
sowej w pojedynczym zaktadzie oraz w caltym sektorze ubezpieczen. Dlatego tez
u$wiadomienie sobie réznic wystepujacych miedzy dziatalno$cig bankowa a ubez-
pieczeniowa jest niezwykle istotnie, gdyz w znacznym stopniu powinno to determi-
nowac ksztatt regulacji resolution.

Po pierwsze, profil ryzyka zaktadu ubezpieczen jest zasadniczo inny niz w przy-
padku banku (Insurance Europe 2014, s. 7). Jak wspominano powyzej, tradycyj-
nie dziatalno$¢ zaktadéw ubezpieczen polega na transferze skutkéw ryzyka oraz
dzieleniu ryzyka, w zwigzku z czym trudno jest jednoznacznie wyodrebni¢ ryzyka,
ktdre nie bytyby zwigzane z dziatalnos$cig ubezpieczeniowg (Lament 2018, s. 88).
Najistotniejsze w dziatalnosci ubezpieczycieli jest ryzyko ubezpieczeniowe, ktére
jest zwigzane z przedmiotem ubezpieczenia (Ronka-Chmielowiec 2017, s.117). Jest
to ryzyko charakterystyczne tylko dla zaktadéw ubezpieczen, przy czym mozna do-
konac jego dalszego podziatu na ryzyka czastkowe, tj. np.: ryzyko procesu selekcji
ryzyka, ryzyko taryfikacji, ryzyko przebiegu szkdd czy ryzyko zachowania klientow
(Lament 2018, s. 89-90). Inne ryzyka, na jakie wyeksponowane s3g zaktady ubez-
pieczen, to przede wszystkim ryzyko rynkowe wynikajace z mozliwych wahan
zmiennych finansowych, tj. stopy procentowe, kursy walut, badz ceny akcji. Ryzyko
to oddziatuje przede wszystkim na aktywng strone bilansu zaktadéw ubezpieczen,
co ma zwigzek z rozmiarami dziatalnosci lokacyjnej tych instytucji. Koniecznos¢
statego dopasowywania dziatalnosci inwestycyjnej (lokacyjnej) do rezerw tech-
niczno-ubezpieczeniowych zmusza zaktady ubezpieczen do zwrdcenia szczegélnej
uwagi na ryzyko niedopasowania pomiedzy aktywami i pasywami oraz wdrozenia
odpowiedniej polityki zarzadzania aktywami i pasywami (ang. asset liability mana-
gement, ALM). Ryzyka typowe dla dziatalnos$ci bankowej, tj. ryzyko kredytowe czy
ryzyko ptynnosci, takze wystepuja w dziatalnosci zaktadéw ubezpieczen, ale nie
odgrywaja az takiej roli jak w bankowosci. Ponadto, jak kazdy podmiot gospodar-
czy, zaktady ubezpieczen s3 takze narazone na ryzyko operacyjne.

Przedstawiony powyZej opis stanowi generalng charakterystyke ryzyka w dziatal-
noéci ubezpieczeniowej. Jednak w zaleznoéci od profilu dziatalno$ci (dziatu®) do-
minujace sg inne rodzaje ryzyka. Jak wskazuje EIOPA (2018b, s. 30) w przypadku
ubezpieczen na zycie (life) kluczowe jest ryzyko zwigzane z cyklem gospodarczym,
ryzyko inwestycyjne (ALM) oraz ryzyko rynkowe. Natomiast w przypadku ubezpie-
czen innych niz ubezpieczenia na zycie (non-life) najistotniejsze jest ryzyko ubez-

5 Wyréznia sie dwa dziaty: dziat I - ubezpieczenia na zycie oraz dziat Il - ubezpieczenia inne niz ubez-

pieczenia na zycie. Do dziatu [ zalicza sie m.in. ubezpieczenia na zycie, takze te powigzane z fundusza-
mi inwestycyjnymi, ubezpieczenia posagowe czy ubezpieczenia zaopatrzenia dzieci. Z kolei w dzia-
le II znajduja sie m.in. ubezpieczenia mienia, ubezpieczenia OC, ubezpieczenia wypadkowe czy tez
ubezpieczenia finansowe.
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pieczeniowe oraz ryzyko zwigzane z btednym oszacowaniem rezerw techniczno-u-
bezpieczeniowych. Kwestie te rzutujg takze na najczestsze przyczyny problemow
finansowych zaktadéw ubezpieczen. Dane EIOPA (2018b, s. 34-36) wskazujg, ze
dotychczasowe upadki ubezpieczycieli na zycie byty spowodowane materializacja
ryzyka inwestycyjnego (niewtasciwa polityka ALM), ryzyka rynkowego (duze zna-
czenie ryzyka stopy procentowej) oraz ryzyka zwigzanego z panujgcymi warunkami
gospodarczymi, gdyz ubezpieczenia na zycie wykazujg znaczng korelacje z cyklem
gospodarczym. W przypadku ubezpieczen non-life kluczowe czynniki prowadzace
do upadku zaktadu ubezpieczen byty w wiekszym stopniu zwigzane z nieprawidto-
wosciami w zakresie zarzadzania, przede wszystkim wynikajacymi z niedoszaco-
wania rezerw techniczno-ubezpieczeniowych, a takze btedng (lub Zle wdrozong)
strategiag ubezpieczeniowg (ryzyko ubezpieczeniowe).

Po drugie, specyfika dziatalnosci zaktadéw ubezpieczen powoduje, Ze bilans ubez-
pieczycieli jest ekonomicznie stabilny, gdyz dtugoterminowe pasywa sa dopasowa-
ne do aktywdédw o podobnym okresie zapadalno$ci (Insurance Europe 2014, s. 23).
Pasywa zaktadéw ubezpieczen sa diugoterminowe i nieptynne. Najistotniejsza
cze$¢ pasywow (ok. 80%) stanowig rezerwy techniczno-ubezpieczeniowe, kto-
re maja zasadnicze znaczenie dla zapewnienia ptynnosci i wyptacalnosci zaktadu
ubezpieczen, dlatego powinny by¢ ustalone na poziomie zapewniajgcym pokrycie
biezacych i przysztych zobowigzan wynikajacych z zawartych uméw ubezpieczenia
(Radawiecka 2013, s. 175-177). W odréznieniu od bankéw, zobowiazania ubezpie-
czycieli nie sg bezwarunkowym roszczeniem dostepnym na zadanie (jak w przy-
padku depozytéw), a zobowigzaniem, ktére jest zalezne od wystapienia konkretne-
go wypadku ubezpieczeniowego zapisanego w umowie ubezpieczeniowej. Oznacza
to, ze ubezpieczeni klienci moga domagac¢ sie wyptaty okreslonych swiadczen jedy-
nie w przypadku zaistnienia zdarzenia, ktore jest objete umowa ubezpieczeniowa.
Tym samym prawdopodobienstwo masowego zrywania polis jest zdecydowanie
mniejsze niz klasyczny run na bank (ESRB 2017, s. 35). Ponadto model biznesowy
ubezpieczycieli zaklada finansowanie dziatalno$ci ze sktadek ubezpieczeniowych
wptacanych z géry, ktore sa nastepnie inwestowane. Portfel inwestycyjny zaktadu
ubezpieczen jest zatem pochodna portfela zobowiazan (Czerwinska 2014, s. 44).
W zwigzku z tym potrzeby pozyczkowe zaktadéw ubezpieczen sg znacznie mniej-
sze niz bankdw, a co za tym idzie, w znacznie mniejszym stopniu finansujg sie one
dtugiem, dlatego w dziatalnosci ubezpieczeniowej problem dzwigni finansowej za-
sadniczo nie wystepuje (Insurance Europe 2014, s. 52-55; Thimann 2015, s. 375).

Specyficzne cechy dziatalnosci ubezpieczeniowej, w szczeg6lnosci przyjety model
biznesowy i wynikajaca z tego struktura pasywnej strony bilansu, wymagaja nale-
zytego uwzglednienia w regulacjach resolution. Aspekty te powinny przede wszyst-
kim wptywac¢ na ustalenie warunké6w wszczecia procesu resolution, a takze zestaw
narzedzi, jakie mozna by zastosowa¢ wobec ubezpieczycieli.
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1.3. Dziatalno$¢ ubezpieczeniowa a ryzyko systemowe

Analizujac powiazania instytucjonalne w sektorze bankowym oraz w sektorze
ubezpieczen, wida¢ znaczne réznice. Banki sa potaczone siecia wzajemnych po-
wigzan m.in. poprzez rynek miedzybankowy czy systemy rozliczeniowe i ptatnicze,
co sprawia, Ze s3 one podatne na ryzyko zarazania. Natomiast w przypadku ubez-
pieczycieli nie istnieje taka sie¢ powigzan. Dane EIOPA (2022b, s. 14) wskazuja, ze
na koniec 2021 r. odnotowano spadek wzajemnych powigzan pomiedzy zaktadami
ubezpieczen. Ograniczone powigzania® pomiedzy bilansami zaktadéw ubezpieczen
powoduja, ze ryzyko zarazania w sektorze ubezpieczen jest niskie, a problemy jed-
nego zaktadu ubezpieczen nie przenosza sie automatycznie na inne podmioty tego
sektora. W zwiazku z niskim poziomem wzajemnych powigzan pomiedzy zaktada-
mi ubezpieczen oraz niskim poziomem uzaleznienia ubezpieczycieli od finanso-
wania zewnetrznego, prawdopodobienistwo, Ze upadto$¢ jednego ubezpieczyciela
spowoduje problemy innych zaktadéw ubezpieczen, badZ szersza niestabilnos¢ fi-
nansowsa, uznaje sie za niewielkie (Bednarczyk 2013, s. 15).

Dodatkowo funkcje stabilizujgcg w sektorze ubezpieczen petnig reasekuratorzy,
ktorzy w przypadku materializacji ryzyka ubezpieczeniowego absorbujg je (Thi-
mann 2015, s. 368). Reasekuracja stanowi wtdérny i dalszy transfer skutkéw ryzyka
ubezpieczeniowego z zaktadu ubezpieczen do reasekuratora, dzieki czemu pier-
wotne ryzyko ubezpieczeniowe ulega rozproszeniu (Ronka-Chmielowiec 2016,
s. 240). Reasekuracja odgrywa szczegblnie wazna role w przypadku ubezpieczen
innych niz ubezpieczenia na zycie (non-life), przez co umozliwia objecie ochrong
ubezpieczeniowa ryzyka o charakterze katastrofalnym (szkody o znacznych roz-
miarach), ryzyka zwigzanego z nowymi technologiami czy portfeli ubezpieczen cha-
rakteryzujacych sie duza szkodowos$cia. W przypadku ubezpieczen na zycie (life)
reasekuracja tez jest stosowana, jednak pewno$¢ wypadku ubezpieczeniowego,
dtugoterminowy charakter ubezpieczenia czy pojawienie sie ryzyka inwestycyjne-
go wymagajg odmiennego podejscia i inaczej ksztattujg relacje miedzy ubezpieczy-
cielem a reasekuratorem (Ogrodnik 2018, s. 309). Zatem o ile powigzania pomiedzy
zaktadami ubezpieczen i zaktadami reasekuracji wystepujg, to ich charakter jest
inny niz w przypadku wspotzaleznosci wystepujacych pomiedzy bankami. W wy-
miarze mikro reasekuracja poprawia bezpieczenstwo finansowe zaktadu ubezpie-
czen, natomiast w wymiarze makro petni funkcje stabilizujaca i absorbujaca skutki
materializacji ryzyka w catym sektorze ubezpieczen.

Warto tez zwrdci¢ uwage, Ze w odniesieniu do sektora ubezpieczen nie istnieje
funkcja pozyczkodawcy ostatniej instancji (na podobnej zasadzie jak bank central-
ny), ktéra pelni istotng role w zapewnieniu bezpieczenstwa sektora bankowego

6 Odrebna kwestig s3 powiazania kapitalowe oraz wspétzaleznosci o charakterze finansowym i opera-

cyjnym wystepujace w ramach grup ubezpieczeniowych i konglomeratéw finansowych, ktére moga
mie¢ wplyw na planowanie procesu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji. Aspekty te nie sa
szerzej analizowane w niniejszym artykule. Wiecej na ten temat mozna znalez¢ w opracowaniu FSB
(2022a).
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w momentach kryzysowych zwigzanych z przejsciowym brakiem ptynnosci. Ponad-
to problemy finansowe zaktadéw ubezpieczen rozwijaja sie znacznie wolniej niz
w przypadku bankéw, co wynika z wiekszej stabilnosci ich finansowania (Insurance
Europe 2014, s. 31). Odmiennie niz w przypadku bankéw, rozmiar zaktadu ubez-
pieczen mierzony wielko$cig jego aktywdw nie jest dobrym wyznacznikiem jego
,Systemowosci”. Im wiekszy jest ubezpieczyciel, tym bardziej zdywersyfikowany
posiada portfel ubezpieczeniowy i wieksza liczbe nieskorelowanych ze sobg ubez-
pieczanych ryzyk, a w zwigzku z tym jest mniej narazony na ryzyko wyptaty wszyst-
kich odszkodowan w jednym momencie. Powoduje to, Ze duze zaktady ubezpieczen
sg bardziej stabilne finansowo (Szczesna 2020). Analiza réznic pomiedzy bankami
a ubezpieczycielami (patrz tabela 1) prowadzi do wniosku, ze zaktady ubezpieczen
w znacznie mniejszym stopniu generujg ryzyko systemowe’.

Tabela 1. Kluczowe réznice pomiedzy bankami a zakladami ubezpieczen

Kryterium Banki Zaklady ubezpieczen
Instytucjonalne powigzania Znaczne Ograniczone
Transformacja terminéw i dzwignia finansowa Tak Nie
Ekspozycja na ryzyko ptynnosci Wysoka Niska
Funkcja w zakresie kreacji pieniagdza Tak Nie
Kredytowanie gospodarki Tak Nie
Realizacja ptatnosci w ramach systemow ptatniczych Tak Nie

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Thimann 2015, s. 372).

Co wiecej, badania dotyczace wzajemnych powiazan i zalezno$ci pomiedzy sekto-
rem bankowym a ubezpieczeniowym wskazujg, Ze o ile banki kreuja ryzyko syste-
mowe dla zaktadéw ubezpieczen, to zaktady ubezpieczen takiego ryzyka dla sek-
tora bankowego nie generujg, lecz je absorbuja (Czerwinska 2014, s. 55). Wynika
to przede wszystkim z modelu biznesowego dziatalno$ci ubezpieczeniowej, ktory
sprawia, ze sektor ubezpieczen charakteryzuje sie wysoka substytucyjnoscia ustug
oraz mniejszg podatno$cig na napiecia na rynku finansowym (w tym spowodo-
wane przez ryzyko ptynnosci) czy efekt zarazania. Tradycyjne ryzyko ubezpiecze-

7 Jednakze dziatalno$¢ zaktadéw ubezpieczen od pewnego czasu zaczela wykraczaé poza tradycyjna

dziatalno$¢ ubezpieczeniows, co eksponuje te podmioty na ryzyka dla nich nietypowe, np. na ryzyko
kredytowe przejete od bankéw. W zwigzku z tym, ewentualne ryzyko systemowe w branzy ubezpie-
czeniowej moze wynika¢ z dziatalno$ci NTNI (ang. non-traditional non-insurance). W 2016 r. IAIS
zaprzestata uzywanie tego sformutowania, wskazujac, ze ryzyko systemowe moze wynika¢ z ofe-
rowania produktéw posiadajgcych okreslone cechy, ktore to eksponujg ubezpieczycieli na znaczne
ryzyko makroekonomiczne lub ptynnosci, tym samym przyczyniajac sie do zwiekszenia ryzyka sys-
temowego. Por. (International Association of Insurance Supervisors [IAIS] 2016).
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niowe z bardzo matym prawdopodobienstwem moze przyczynic¢ sie do powstania
niestabilnosci w sektorze ubezpieczen czy, szerzej, w catym systemie finansowym
(Bednarczyk 2013; Szczesna 2020). Istotne réznice pomiedzy zaktadami ubezpie-
czen a bankami sprawiajg, ze zdaniem C. Thimann (2015, s. 367-371) regulacje dla
ubezpieczycieli nie powinny by¢ wzorowane na tych obowigzujacych banki. Przed-
stawione wyzej specyficzne cechy charakteryzujace dziatalno$¢ ubezpieczeniowa
sugeruja rowniez, ze zasada ta powinna by¢ respektowana takze przy projektowa-
niu regulacji w zakresie resolution.

2. Gléwne elementy propozycji w zakresie resolution
dla ubezpieczycieli w Unii Europejskiej

2.1. Resolution jako alternatywa dla postepowania upadto$ciowego

Restrukturyzacja i uporzadkowana likwidacja zaktadéw ubezpieczen nie jest w Unii
Europejskiej tematem zupetnie nowym. Glos w tej sprawie zabraty juz kluczowe in-
stytucje stojace na strazy stabilno$ci unijnego systemu finansowego, w tym sektora
ubezpieczen. Europejski Urzad ds. Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Progra-
mow Emerytalnych w 2016 r. przeprowadzit konsultacje (EIOPA 2016), a rok p6z-
niej opublikowat opinie wzywajac instytucje unijne do ustanowienia minimalnych
zharmonizowanych ram resolution dla sektora ubezpieczen (EIOPA 2017). Apel
0 utworzenie unijnych ram resolution Urzad powtérzyt takze w 2020 r. w swojej
opinii wydanej w kontek$cie nadchodzacego przegladu dyrektywy Wyptacalno$é 118
(EIOPA 2020, s. 12). Réwniez Europejska Rada Ryzyka Systemowego opowiedziata
sie za stworzeniem regulacji resolution dla ubezpieczycieli (ESRB 2017) wskazujac,
ze z perspektywy makroostrozno$ciowej powinno to zniecheci¢ do podejmowania
nadmiernego ryzyka (redukcja pokusy naduzycia) oraz wzmocnié dyscypline ryn-
kowa, a w konsekwencji przyczyni¢ sie do ograniczenia ryzyka systemowego (ESRB
2018, s.37-38).

W Unii Europejskiej propozycja dyrektywy w zakresie ram prawnych restruktu-
ryzacji i uporzadkowanej likwidacji (IRRD) zostata przedstawiona przez Komisje
Europejska dopiero we wrzes$niu 2021 r. Projekt IRRD okres$la ogdlne cele, zasady,
warunki wszczecia procesu resolution, a takze uprawnienia i narzedzia, jakimi maja
dysponowac organy odpowiedzialne za ten proces. Projektowane przepisy majg ob-
ja¢ zaktady ubezpieczen i zaktady reasekuracji®, i w znacznym stopniu opieraja sie na
przyjetych wczesniej rozwigzaniach w zakresie resolution wobec bankéw (BRRD).

W Swietle przedstawionego przez KE projektu IRRD procedura resolution nie za-
stepuje postepowania upadtosSciowego, a stanowi alternatywny sposéb zaradze-

8  Dyrektywa Paramentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z dnia 25 listopada 2009 w sprawie po-
dejmowania i prowadzenia dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Wyptacalnos¢ II), Dz.U.
UE L 335/1 z dnia 17.12.2009 (wersja skonsolidowana).

9 W dalszej czesci artykutu dla uproszczenia stosuje sie jedynie pojecie zaktadéw ubezpieczen.



Nr 3(88) 2022 Bezpieczny Bank Problemy i poglady

nia problemom w sektorze ubezpieczen. Podobnie jak w przypadku bankow, tylko
zaktady ubezpieczen spetniajace okreslone warunki, w szczego6lnosci przestanke
interesu publicznego, beda poddawane procesowi resolution. Pozostate maja by¢
likwidowane w ramach standardowego postepowania upadto$ciowego®.

Istotng cecha procedury resolution jest jej pozasadowy, administracyjny charakter,
co ma przyczynic¢ sie do maksymalnego przyspieszenia przeprowadzanych dziatan
w trosce o utrzymanie stabilnos$ci systemu finansowego oraz ochrone ubezpiecza-
jacych, oséb uprawnionych i os6b wystepujacych z roszczeniem (dalej okreslanych
facznie pojeciem policyholders). Niemniej jednak wydaje sie, Zze ramy czasowe nie
sa w przypadku zaktadéw ubezpieczen tak kluczowym kryterium jak w przypad-
ku bankéw. Banki, ze wzgledu na ich duza ekspozycje na ryzyko ptynnosci, ryzyko
runu na bank oraz silne wzajemne powigzania, ktére wzmacniajg efekt zarazania,
powinny by¢ poddane resolution sprawnie i szybko, najlepiej w ciggu weekendu
(tzw. resolution weekend). Z kolei w przypadku zaktadéw ubezpieczen ryzyko ptyn-
nosci, ryzyko zrywania polis przez ubezpieczonych, jak rowniez podatnos$¢ na efekt
zarazania, sa zdecydowanie mniejsze, dlatego tez dziatania resolution moga by¢
przeprowadzone w dtuzszym horyzoncie czasowym.

Ramka 1. Opcje postepowania wobec problemowych zakladéw ubezpieczen
w Swietle dyrektywy Wyptacalnos¢ I

Dyrektywa Wyptacalnos¢ 11 przewiduje dwie $ciezki postepowania z zaktadami ubezpieczen,
ktérych sytuacja finansowa jest bardzo zta, tj. reorganizacje i postepowanie likwidacyjne.

Dziatania w ramach reorganizacji podlegaja przepisom krajowym i oznaczajg podjecie dziatan
przez organ nadzorczy, ktérych celem jest zachowanie lub przywroécenie sytuacji finansowe;j
zaktadu ubezpieczen. Srodki te mogg oddzialywa¢ na prawa stron trzecich, np. $rodki powodu-
jace mozliwo$¢ zawieszenia ptatnos$ci, zawieszenia $rodkéw egzekucji lub obniZenie roszczen.
Rozpoczecie reorganizacji nie wyklucza mozliwos$ci wszczecia postepowania likwidacyjnego.

Postepowanie likwidacyjne oznacza otwarcie postepowania, w wyniku ktérego aktywa za-
ktadu ubezpieczen zostaja uptynnione, a dochody uzyskane z ich sprzedazy sa dzielone, od-
powiednio pomiedzy wierzycieli, udziatowcéw lub cztonkéw. Wszczecie postepowania likwi-
dacyjnego wymusza takze cofniecie zezwolenia na dziatalno$¢. Zaréwno decyzja o otwarciu
postepowania likwidacyjnego, postepowanie likwidacyjne, jak i jego skutki regulowane s3
przez prawo krajowe, przy czym dyrektywa Wyptacalno$¢ Il wymaga zapewnienia szczegélnej
ochrony roszczeniom ubezpieczonych.

Wprowadzenie ram w zakresie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zakta-
dow ubezpieczen wymaga stworzenia odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych,
w szczegoblnosci desygnowania instytucji, ktérej powierza sie zadania zwigzane
z resolution ubezpieczycieli, czyli tzw. organu restrukturyzacji i uporzadkowanej

10 EIOPA (2016, s. 38-39) zauwaza, Ze nie istnieja wyrazne przestanki wskazujace na to, Ze normalna
procedura upadtosciowa jest niewtasciwa do likwidacji ubezpieczycieli, co stanowito jeden z gtéw-
nych argumentéw za resolution dla bankéw.
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likwidacji (ang. resolution authority). Propozycja IRRD, podobnie jak BRRD, pozo-
stawia panstwom cztonkowskim swobode w tym zakresie, gdyz nie okreslono kon-
kretnej instytucji, ktéra powinna petnic te funkcje, a jedynie wskazano, ze moze to
by¢ bank centralny, organ nadzoru, wtasciwe ministerstwo lub inny organ admini-
stracji publicznej. W przypadku alokacji funkcji resolution w organie nadzorczym
konieczne jest zapewnienie odpowiednich rozwigzan organizacyjnych gwarantujg-
cych niezalezno$¢ operacyjng organu resolution i unikniecie ewentualnych konflik-
tow interesow z funkcjg nadzorcza. W odniesieniu do instytucjonalnych rozwigzan
w zakresie resolution, projekt IRRD jest jak najbardziej godny poparcia. Konstruk-
cja sieci bezpieczenstwa finansowego w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich
jest zréznicowana, dlatego niewtasciwe bytoby odgérne narzucanie, ktora instytu-
cja powinna by¢ organem resolution dla zaktadéw ubezpieczen!!.

2.2.0gdlne zasady i cele resolution

Organ resolution dla zaktadéw ubezpieczen, przeprowadzajac proces resolution,
powinien przestrzega¢ ogélnych zasad, ktére obowiazuja takze w restrukturyza-
cji i uporzadkowanej likwidacji bankéw. Kluczowa kwestia jest obcigZenie stratami
w pierwszej kolejnosci akcjonariuszy zaktadu ubezpieczen. W dalszej kolejnosci
straty powinni ponie$¢ wierzyciele, zgodnie z hierarchia roszczen w ramach stan-
dardowego postepowania upadto$ciowego. Jednak, jak wynika z rozwazan przed-
stawionych w pierwszej czesci artykutu, z ogélnej grupy wierzycieli zaktadu ubez-
pieczen nalezatoby wyltaczy¢ policyholders, gdyz stanowia oni szczeg6lna kategorie
wierzycieli, ktéra nie powinna ponosi¢ kosztéw resolution.

Inng wazna zasada procesu resolution jest tzw. zasada NCWO (ang. no creditor wor-
se off) oznaczajaca, ze w wyniku przeprowadzenia resolution zaden akcjonariusz
czy wierzyciel nie moze ponie$¢ wiekszych strat niz te, ktére ponidstby, gdyby za-
miast resolution przeprowadzono postepowanie upadto$ciowe. Kwestia ta ma by¢
oceniania ex post poprzez analize skutkow resolution dla wierzycieli i poréwnanie
ich ze skutkami hipotetycznego postepowania upadtosciowego. W przypadku kon-
kluzji, ze resolution spowodowato wieksze straty niz hipotetyczne postepowanie
upadtosciowe, wierzyciele bedg uprawnieni do otrzymania odszkodowania, z tym,
ze projekt IRRD nie okre$la, z jakiego zZrddta miatyby pochodzi¢ srodki na wyptate
takich odszkodowan'?.

11 Wyprzedzajgc dziatania unijne w obszarze resolution dla sektora ubezpieczen trzy kraje w UE wpro-
wadzily swoje wtasne krajowe przepisy w tym zakresie, co wigzato sie z wyznaczeniem organu re-
solution. We wszystkich trzech przypadkach (Francja, Holandia, Rumunia) funkcje organu resolution
dla ubezpieczycieli powierzono organowi nadzoru nad tymi podmiotami. Natomiast w Polsce, mimo
ze jeszcze takich regulacji nie wprowadzono, juz zdecydowano, ze funkcje organu resolution dla za-
ktadow ubezpieczen bedzie petni¢ Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

12 Zagadnienie to zostanie om6wione szerzej w czesci 2.6.
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Bardzo wazne jest okreslenie celow resolution. Projekt IRRD wskazuje cztery takie
cele, sposrdad ktorych tylko jeden oddaje specyfike dziatalnosci ubezpieczeniowej
(patrz tabela 2).

Tabela 2. Poréwnanie celow resolution wedtug BRRD i projektu IRRD

Cele resolution BRRD | IRRD

Zapewnienie ciagtosci funkcji krytycznych X X
Utrzymanie stabilno$ci finansowej X X
Ochrona finanséw publicznych X X
Ochrona deponentow X

Ochrona srodkéw finansowych i aktywow nalezgcych do klientow X

Ochrona ubezpieczajacych, os6b uprawnionych (ubezpieczonych) X

i wystepujacych z roszczeniem

Zrédto: opracowanie wlasne.

Podejmujac decyzje o uruchomieniu resolution, konieczne jest zapewnienie ochro-
ny policyholders, przy czym w projekcie IRRD nie nadano temu celowi priorytetu.
Oznacza to, ze organ resolution musi podja¢ odpowiednio wywazone dziatania, gdyz
w $wietle IRRD wszystkie cele resolution maja by¢é rownowazne. Biorac jednak pod
uwage specyfike dziatania zaktadéw ubezpieczen, ochrona policyholders wymaga
szczegblnej uwagi podczas przeprowadzania resolution™.

2.3. Plany naprawy i plany resolution

Podobnie jak w BRRD, projekt IRRD przewiduje dwa rodzaje planéw: prewencyj-
ne plany naprawy (ang. pre-emptive recovery plans) oraz plany restrukturyzacji
i uporzagdkowanej likwidacji (ang. resolution plans). Prewencyjne plany naprawy'*
majg by¢ przygotowywane przez zaktady ubezpieczen i przedktadane do akcep-
tacji organowi nadzoru, ktéry powinien oceni¢ ich kompleksowos¢, wykonalnosé
oraz wiarygodnos$¢. Gtéwnym celem tworzenia tego dokumentu ma by¢ przygoto-
wanie ex-ante potencjalnych opcji naprawy mozliwych do zastosowania w przy-
padku znacznego pogorszenia sie sytuacji finansowej zaktadu. Prewencyjny plan
naprawy powinien uwzglednia¢ rozmiar, model biznesowy i profil ryzyka zaktadu
ubezpieczen, a takze jego powigzania z innymi podmiotami rynku finansowego, za-

13 JAIS (2021, s. 11) réwniez podkresla znaczenie ochrony policyholders jako celu resolution.

14 7Zgodnie z dyrektywa Wyptacalno$¢ II zaktady ubezpieczen sg juz zobowigzane do przygotowania
planéw naprawczych, jednak na zasadzie ex-post, czyli po naruszeniu kapitalowego wymogu wypta-
calnosci. Wiecej na ten temat w ramce 2.
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stepowalnos¢ oferowanych przez niego ustug oraz dziatalno$¢ transgraniczng (jesli
wystepuje). Opracowywanie takich planéw powinno poméc zaktadom ubezpieczen
nie tylko w przygotowaniu sie na r6zne mozliwe scenariusze kryzysowe, ale takze
w lepszym zrozumieniu wtasnej organizacji i identyfikacji swoich stabych punktow.

Drugi rodzaj planéw, tzw. plany resolution, maja by¢ opracowywane przez organy
ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji. Przy opracowywaniu tego planu
organ resolution powinien uwzgledni¢ rozmiar, model biznesowy i profil ryzyka
zaktadu ubezpieczen, a takze jego powigzania z innymi podmiotami rynku finan-
sowego, zastepowalno$¢ oferowanych przez niego ustug oraz wptyw, jaki jego po-
tencjalny upadek moze mie¢ na jego klientow. Waznym aspektem planu resolution
jest takze identyfikacja tzw. funkcji krytycznych'® petnionych przez zaktad ubezpie-
czen. Gtéwnym celem tego rodzaju planow jest okreslenie dziatan, doboér narzedzi
resolution oraz sposobu sfinansowania catego procesu. W przypadku identyfikacji
przeszkdd dla mozliwo$ci przeprowadzenia skutecznego procesu resolution, organ
resolution bedzie moégt nakazac zaktadowi ubezpieczen usuniecie tychze przeszkadd,
poprzez np. uproszczenie struktury organizacyjnej lub ograniczenie okreslonej
dziatalno$ci.

Ramka 2. Plany przygotowywane ex post w przypadku pogorszenia sytuacji finansowej
zakladu ubezpieczen w swietle dyrektywy Wyptacalnosé I

Zgodnie z dyrektywa Wyptacalno$¢ 11 zaktady ubezpieczenn musza posiada¢ procedury pozwa-
lajgce na stwierdzenie pogorszenia ich sytuacji finansowej, a w przypadku wystapienia takiej
sytuacji sa zobowiazane niezwtocznie poinformowac o tym organ nadzoru. Dyrektywa Wypta-
calno$¢ II definiuje trzy typy naruszen, ktére sygnalizuja pogarszajaca sie sytuacje finansowa
ubezpieczyciela. S3 to:

* niezgodno$¢ z wymogami dotyczacymi rezerw techniczno-ubezpieczeniowych,

* niezgodnos¢ z kapitatowym wymogiem wyplacalnosci (ang. Solvency Capital Requirement, SCR),

* niezgodnos$¢ z minimalnym wymogiem kapitalowym (ang. Minimum Capital Requirement, MCR).

Naruszenie dotyczy
Sankcja : i

rezerV\_/ techn_lczno SCR | MCR

-ubezpieczeniowych
Ograniczenie lub zakaz swobodnego X X X
rozporzadzania aktywami
Plan naprawczy X
Krétkoterminowy plan finansowy X
Cofniecie licencji X

15 Zagadnienie to zostanie oméwione szerzej w czesci 2.4.
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Zgodnie z dyrektywg Wyptacalnos¢ Il organ nadzoru moze ograniczy¢ lub zakaza¢ zaktado-
wi ubezpieczen swobodnego rozporzadzania aktywami w sytuacji, gdy dojdzie do naruszenia
zasad dot. rezerw techniczno-ubezpieczeniowych, a takze jako dodatkowa sankcje w przypad-
ku niespetnienia SCR i MCR. Ponadto w przypadku naruszenia kapitatowego wymogu wypta-
calno$ci zaktad ubezpieczen zobowiazany jest do przedtozenia nadzorcy planu naprawczego.
Natomiast w przypadku naruszenia minimalnego wymogu kapitatowego zaktad ubezpieczen
przygotowuje krotkoterminowy plan finansowy. Zasadniczym celem obydwu planéw jest przy-
wrécenie naruszonych wymogéw (odpowiednio: SCR i MCR) do wymaganych pozioméw;, dla-
tego tez powinny one zawierac realistyczne dziatania naprawcze. Istotna réznica miedzy tymi
planami jest jednak czas ich realizacji. W przypadku planu naprawczego okres naprawczy po-
winien trwac nie dtuzej niz 6 miesiecy, przy czym za zgoda nadzorcy moze on zosta¢ wydtuzo-
ny do 9 miesiecy. Ponadto w przypadku zaistnienia ,wyjatkowo niekorzystnej sytuacji”” organ
nadzoru moze wydtuzy¢ termin odbudowy SCR nawet do 7 lat. Natomiast w przypadku krot-
koterminowego planu finansowego jego okres realizacji nie powinien przekroczy¢ 3 miesiecy.
W przeciwnym razie nadzorca moze cofng¢ zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci.

* ,Wyjatkowo niekorzystna sytuacja” musi by¢ jednak ogtoszona przez EIOPA na wniosek or-
ganu nadzoru krajowego. Przestanka dla ogtoszenia takiej sytuacji moga by¢ zdarzenia o cha-
rakterze systemowym negatywnie oddziatujgce na sektor ubezpieczeniowy, tj.: a) nieprze-
widziany, gwattowny i znaczny spadek na rynkach finansowych, b) utrzymujace sie niskie
poziomy stép procentowych, c) zdarzenia katastroficzne o znacznym wptywie.

Prewencyjne plany naprawy i plany resolution przewidziane w IRRD powinny wska-
zywaé, w jaki sposdb zostang sfinansowane zaplanowane w nich dziatania. Jednak
w zadnym wypadku nie moga zaktada¢ dostepu do nadzwyczajnej finansowej pomo-
cy publicznej. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ wszelkg pomoc panstwa podlegaja-
cgart. 107 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej udzielang w celu utrzymania
lub przywrécenia wyptacalnosci, rentownosci, badZ ptynnosci zaktadu ubezpieczen.

Zgodnie z propozycja KE, nie wszystkie zaktady ubezpieczen beda podlega¢ obo-
wigzkowi w zakresie planowania naprawy i resolution. Zaktady ubezpieczen o ni-
skim profilu ryzyka beda wytaczone z wymogu planowania zaréwno na etapie
naprawy, jak i na etapie resolution, co jest uzasadnione i zgodne z zasada propor-
cjonalnosci. W odniesieniu do pozostatych zaktadéw KE proponuje wprowadzenie
pewnych progéw dla planowania naprawy i planowania resolution, odpowiednio
na poziomie 80% i 70% krajowego rynku ubezpieczeniowego'®. Nie jest jasna przy-
czyna wyznaczenia takich progéw. Insurance Europe (2022, s. 3-4) zauwaza, zZe ta-
kie podejscie do planowania jest niewtasciwe, a jego konsekwencja bedzie objecie
prewencyjnymi planami naprawy i planami resolution wielu matych ubezpieczy-
cieli (niepetnigcych funkcji krytycznych), powodujac niepotrzebny wzrost obcigzen
operacyjnych i regulacyjnych. Uwzglednienie tych argumentéw wymaga modyfika-
cji projektu IRRD w tym zakresie.

16 Rynek ubezpieczeniowy miatby by¢ podzielony na 3 segmenty: rynek ubezpieczen na zycie (life), ry-
nek ubezpieczen innych niz na zycie (non-life) oraz reasekuracje. W przypadku ubezpieczen na zycie
udziat w rynku miatby by¢ liczony wedtug rezerw techniczno-ubezpieczeniowych, a w przypadku
ubezpieczen innych niz na zycie - na podstawie sktadki przypisanej brutto.
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2.4. Warunki wszczecia resolution

W podobny sposéb jak w BRRD zostaty takze zaproponowane warunki wszczecia
procedury resolution w zaktadach ubezpieczen. Przewiduje sie, Ze procedura ta be-
dzie uruchamiana w sytuacji, gdy zostana spetnione wszystkie trzy warunki:

1. nadzorca badz organ resolution stwierdzi, ze zaktad ubezpieczen znajduje sie
na progu upadtosci lub jest zagrozony upadtoscia (ang. failing or likely to fail,
FOLTF);

2. nadzorca uzna, ze nie istniejg zadne $rodki, ani prywatne ani nadzorcze, ktére
zapobiegltyby upadtosci zaktadu;

3. organ resolution uzna, ze spetniona jest przestanka interesu publicznego.

Projekt IRRD precyzuje takze pierwszg przestanke wszczecia procedury resolution,
wskazujac cztery sytuacje, w ktérych ubezpieczyciel moze by¢ uznany za FOLTF:

» zaklad ubezpieczen nie spetnia minimalnego wymogu kapitatowego lub istnie-
je duze prawdopodobienstwo, ze w najblizszej przysztosci nie bedzie speiniac¢
tego wymogu;

« zaklad ubezpieczen nie spetnia wymogow dotyczacych uzyskania zezwolenia na
prowadzenie dziatalnosci lub istnieje duze prawdopodobienstwo, ze w najbliz-
szej przysztosci nie bedzie ich spetiac;

« zaktad ubezpieczen nie jest w stanie regulowac swoich zobowigzan lub istnieje
duze prawdopodobienstwo wystgpienia takiej sytuacji w najblizszej przysztosci;

e konieczne jest udzielenie zaktadowi ubezpieczen wsparcia w postaci nadzwy-
czajnej finansowej pomocy publiczne;j!’.

Wskazane warunki uznania zaktadu za FOLTF obejmuja nie tylko faktycznie zaist-
niate stany, ale takze zawierajg element prognostyczny (ang. forward looking), co
ma w zamysle pozwoli¢ organom resolution podja¢ niezbedne dziatania na odpo-
wiednio wczesnym etapie i dzieki temu zagwarantowac skuteczno$¢ restruktu-
ryzacji zaktadu ubezpieczen. Ponadto warunki uznania zaktadu za FOLTF zostaty
sformutowane ogolnie, w zwigzku z czym nasuwa sie pytanie, czy nie powinny one
by¢ zdefiniowane bardziej precyzyjnie (np., czy nie powinny by¢ okreslone jakies$
iloSciowe progi, ktdrych przekroczenie klasyfikowatoby zaktad jako FOLTF). Sprzy-
jatoby to wiekszej pewnosci i przewidywalno$ci resolution. Z drugiej jednak strony
taka kategoryzacja mogtaby takze sprawi¢, ze restrukturyzacja rozpoczynana byta-
by zbyt p6zno, co mogtoby ograniczy¢ swobode dziatania organdw resolution, jak
réwniez utrudni¢ przeprowadzenie catego procesu.

Na szczeg6lna uwage zastuguje tez warunek trzeci wszczecia procedury resolution,
ktéry jest w zasadzie warunkiem kluczowym, a mianowicie istnienie przestanki in-
teresu publicznego. Podobnie jak w BRRD interes publiczny zostat do$¢ ogdlnie zde-
finiowany, tzn. wszczecie resolution uznaje sie za dziatanie w interesie publicznym,

17 W odréznieniu od BRRD projekt IRRD nie przewiduje tu wyjatkéw, np. zastosowania rekapitalizacji
ostrozno$ciowej (ang. precautionary recapitalization).
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gdy jest to niezbedne do realizacji jednego lub kilku celéw resolution, i jednocze$nie
likwidacja zaktadu w ramach postepowania upadtosciowego nie pozwolitaby na
osiggniecie celéw resolution w takim samym stopniu. Tak ogélna definicja kreuje
ryzyko do$¢ swobodnych interpretacji na poziomie krajowym, co zresztg zostato
juz zidentyfikowane jako jeden z gtéwnych probleméw zarzadzania kryzysowego
w sektorze bankowym18,

Decyzja organu resolution odno$nie do istnienia przestanki interesu publicznego
w znacznym stopniu wynika z identyfikacji funkcji krytycznych. Pojecie to takze zo-
stato zapozyczone bezposrednio z regulacji resolution dla bankéw. Mozna $miato
rzec, ze w $Swietle BRRD jest to koncepcja kluczowa, gdyz od petienia funkcji kry-
tycznych najczesciej zalezy tez, czy bedzie spetniona przestanka interesu publicz-
nego, a wiec, czy wobec danego banku zastosowanie znajdzie procedura resolution,
czy zwykte postepowanie upadtosciowe. W projekcie IRRD funkcje krytyczne zdefi-
niowano jako dziatania, ustugi lub operacje wykonywane przez zaktad ubezpieczen,
ktorych zaktécenie moze wptywaé negatywnie na system finansowy, gospodarke
realng oraz dobrobyt spoteczny policyholders. Jednak, uwzgledniajac role i funkcje
zaktadéw ubezpieczen, nalezatoby sie zastanowi¢, czy takie definiowanie funkcji
krytycznych w IRRD jest poprawne. Jak wskazano powyzej, zaktady ubezpieczen
pelnig istotng funkcje w gospodarce, natomiast nie generuja ryzyka systemowego.
Dlatego ich systemowe znaczenie dla gospodarki moze by¢ bardziej oczywiste niz
systemowe znaczenie dla systemu finansowego!?, co sugerowatoby potrzebe rede-
finicji pojecia funkcji krytycznych na potrzeby resolution ubezpieczycieli, podkre-
$lajac szczego6lnie wplyw ubezpieczen na dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych
i rozwoj gospodarczy.

2.5. Narzedzia resolution

Innym obszarem, w ktérym wystepuja podobienistwa z BRRD, jest zestaw narzedzi
resolution, ktéry w projekcie IRRD obejmuje:

e instrument umorzenia lub konwersji (ang. write down or conversion instrument,
WDCI), w ramach ktérego organ resolution dokonywatby umorzenia lub kon-
wersji zobowigzan zaktadu ubezpieczen. Projekt IRRD wskazuje dwa cele za-
stosowania tego narzedzia, tj. 1) dokapitalizowanie zaktadu ubezpieczen, ktory
spetnia warunki uruchomienia resolution w stopniu wystarczajacym do zastoso-
wania instrumentu wygaszania dziatalno$ci (ang. solvent run-off) i 2) konwersje
na kapitat lub obnizenie kwoty gtéwnej naleznosci, w tym roszczen ubezpie-
czeniowych (ang. insurance claims), by wesprze( zastosowanie instrumentéw
zbycia dziatalno$ci, zaktadu pomostowego, badz wydzielenia aktywoéw i zobo-
wigzan. Wynika z tego, ze WDCI nie mdgtby by¢ zastosowany samodzielnie;

18 Wiecej w: (Dobrzafiska 2021).
19 C. Thimann (2015, s. 380) stwierdza wrecz, ze system finansowy jest w stanie funkcjonowaé bez
zaktadéw ubezpieczen, ale gospodarka juz nie.
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e instrument zbycia dziatalnosSci (ang. sale of business tool), w ramach ktérego
organ resolution mégiby przenies¢ instrumenty wiascicielskie, wszystkie lub
wybrane aktywa, prawa i zobowigzania na rzecz nabywcy (inny zaktad ubezpie-
czen). Transfer ten odbywatby sie na zasadach rynkowych i zgodnie z unijnymi
ramami pomocy publicznej;

e instrument zakltadu pomostowego (ang. bridge undertaking tool), w ramach ktore-
go organ resolution mogtby przenie$¢ instrumenty wtascicielskie, aktywa, prawa
izobowigzania zaktadu ubezpieczen na rzecz zaktadu pomostowego stworzonego
przez organy publiczne i znajdujacego sie pod kontrola organu resolution. Celem
zaktadu pomostowego bytoby przejecie i kontynuacja dziatalnosci operacyjnej
zaktadu ubezpieczen, przy czym nie przewiduje sie, by zaktad pomostowy mogt
rozszerzac dziatalno$¢ (tzn. zawiera¢ nowe umowy ubezpieczeniowe). Dziatal-
nosc¢ zaktadu pomostowego powinna mie¢ charakter tymczasowy. Instrument ten
moze by¢ zastosowany w sytuacji, gdy np. nie udato sie znalez¢ nabywcy rynkowe-
go lub potrzeba wiecej czasu na sfinalizowanie takiej transakgji;

e instrument wydzielenia aktywdéw i zobowigzan (ang. asset and liability separa-
tion tool, ALS), w ramach ktdrego organ resolution mogtby przenies¢ aktywa,
prawa i zobowiazania zaktadu ubezpieczen do podmiotu zarzadzajacego akty-
wami i pasywami, bedgcego w catosci lub czesci wtasnoscia organu publicznego
i znajdujacego sie pod kontrolg organu resolution. Celem dziatalnosci podmiotu
zarzadzajacego aktywami i pasywami miatoby by¢ takie zarzadzanie przeniesio-
nymi portfelami, aby zmaksymalizowac ich warto$¢ w drodze sprzedazy lub ich
likwidacji. Instrument ALS nie mogtby by¢ stosowany samodzielnie, a jedynie
w potaczeniu z innym narzedziem resolution;

e instrument wygaszania dziatalnosci (ang. solvent run-off), w ramach ktérego
organ resolution cofatby zezwolenie na zawieranie nowych uméw ubezpiecze-
niowych w celu ograniczenia dziatalnosci zaktadu ubezpieczen wytacznie do
zarzadzania istniejgcym portfelem do czasu zakonczenia likwidacji w ramach
postepowania upadtosciowego. Jak wskazuje nazwa tego narzedzia, w czasie
jego stosowania zaktad ubezpieczen musiatby pozostawac caty czas wyptacalny,
cho¢ nie sprecyzowano, co w tym kontekscie oznacza ,wyptacalno$¢” (Insuran-
ce Europe 2022, s. 10).

Z wyjatkiem ostatniego narzedzia, pozostate sa wzorowane na BRRD. Nasuwa sie za-
tem pytanie, czy faktycznie te same instrumenty resolution moga by¢ z powodzeniem
stosowane wobec instytucji finansowych o tak réznym profilu dziatalnosci jak banki
i zaktady ubezpieczen. Najwieksze kontrowersje budzi WDCI, ktéry miatby by¢ sto-
sowany takze wobec roszczen ubezpieczeniowych, cho¢ z zastrzezeniem, ze miatyby
podlega¢ one restrukturyzacji jedynie w ostatecznosci. Gtéwnym celem tego instru-
mentu miatoby by¢ (podobnie jak w przypadku bankéw) zaabsorbowanie strat i uta-
twienie zastosowania innych narzedzi resolution. Podejmujac jednak decyzje o za-
stosowaniu WDCI, nalezy uwzgledni¢ potencjalne ryzyko naruszenia zasady NCWO,
co moze dotyczy¢ przede wszystkim roszczen ubezpieczonych (ang. policyholder cla-
ims), ktorzy w hierarchii roszczen w standardowym postepowaniu upadtosciowym
s3 wyzej niz inni wierzyciele (IAIS 2021, s. 22). Wydaje sie, ze w sytuacji braku jed-
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nolitej ochrony ubezpieczonych (na podobnej zasadzie jak w przypadku depozytéow
gwarantowanych), nawet dopuszczenie prawne zastosowania WDCI wobec roszczen
ubezpieczeniowych moze rodzi¢ niepokdj i negatywnie oddzialywac¢ na zaufanie
klientéw do sektora ubezpieczeniowego, czy - szerzej — do systemu finansowego. Co
wiecej, ewentualne objecie tym narzedziem policyholders stoi w jawnej sprzeczno$ci
z podstawowym celem resolution, jakim jest ochrona tej grupy. Ze wzgledu na spe-
cyfike bilansu zaktadéw ubezpieczen (tzn. ograniczong pule zobowigzan w postaci
instrumentéw dtuznych), instrument umorzenia lub konwersji (WDCI) bedzie miat
bardzo ograniczone zastosowanie (ESRB 2017, s. 46), co w ogoéle stawia pod znakiem
zapytania celowos¢ jego wprowadzania. RdOwniez mato prawdopodobna jest przydat-
nosc¢ instrumentu ALS, biorgc pod uwage dtugoterminowy charakter bilansu ubezpie-
czycieli (ESRB 2017, s. 44). W przypadku bankéw instrument wydzielenia aktywow
ma na celu przeniesienie ,ztych i toksycznych” aktywéw do spotki specjalnego prze-
znaczenia, dzieki czemu bilans banku zostaje oczyszczony, co powinno utatwic resolu-
tion (np. poprzez sprzedaz ,zdrowej” czesci banku do rynkowego nabywcy). W przy-
padku zaktadéw ubezpieczen przenoszeniu do specjalnego podmiotu podlegataby
zobowigzania wraz z odpowiadajgcymi im aktywami. Poza tym, jak juz wspomniano,
w przypadku ubezpieczycieli aktywa s3g likwidowane w momencie, gdy pojawia sie
roszczenie o wyptate Swiadczenia. Nie ma wiec koniecznosci szybkiej sprzedazy akty-
wow celem odzyskania ich maksymalnej wartosci (jak w przypadku ,ztych” bankow).
Dlatego w resolution zaktadéw ubezpieczen najbardziej przydatne moga okazac sie
narzedzia okreslane mianem strategii transferu (tj. przeniesienie portfela wydzielo-
nych aktywow i zobowigzan do innego ubezpieczyciela, badZ zaktadu pomostowego),
a takze solvent run-off.

2.6. Finansowanie procesu resolution

[stotnym mankamentem propozycji KE w zakresie resolution dla ubezpieczycieli
jest catkowite przemilczenie kwestii finansowania tego procesu, chociaz jego prze-
prowadzenie wigze sie z kosztami (np. kosztami operacyjnymi, kosztami zastoso-
wania narzedzi resolution czy odszkodowan z tytutu naruszenia zasady NCWO). Ten
aspekt odrdznia projekt IRRD od BRRD, gdyz regulacje resolution dla bankéw obej-
muja obowiazkowe - finansowane ex ante ze sktadek bankéw - fundusze resolu-
tion, ktére moga by¢ wykorzystane w celu wsparcia przeprowadzenia skutecznego
procesu resolution, a takze na wyptate ewentualnych odszkodowan w przypadku,
gdy zostata naruszona zasada NCWO. Podobne mechanizmy finansowania procesu
resolution powinny by¢ zawarte w projektowanej IRRD.

Zrédta finansowania resolution mozna podzieli¢ na wewnetrzne i zewnetrzne. Zré-
dta wewnetrzne odnosza sie do indywidualnych mozliwosci absorbcji strat przez
dany zaktad ubezpieczen i w znacznej mierze sa determinowane strukturg jego bi-
lansu. Natomiast do zewnetrznych Zrédel mozna zaliczy¢ wszelkie wsparcie z ze-
wnatrz, czyli zaréwno z funduszy resolution, funduszy gwarancyjnych, jak i wspar-
cie ze srodkéw budzetowych.
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Wewnetrzne zasoby zaktadu ubezpieczen, z ktérych mozna by finansowa¢ proces
resolution, s ograniczone, co wynika ze struktury bilansu zaktadéw ubezpieczen,
w ktorej fundusze wlasne i instrumenty dtuzne stanowig niewielka cze$¢ pasywow.
Gléwnym elementem pasywow s3g rezerwy techniczno-ubezpieczeniowe. Dlatego
tez, jak wczesniej wspomniano, zastosowanie bail-in'u moze by¢ trudne, a z pew-
nosciag nie zapewni pokrycia wszystkich kosztéw resolution, w szczegélnosci jesli
policyholders mieliby by¢ wytaczeni z zakresu zastosowania tego narzedzia. Ubez-
pieczyciele, w odréznieniu od bankéw, nie s3 tez zobowigzani do speinienia mini-
malnego wymogu w zakresie funduszy wtasnych i zobowigzan kwalifikowalnych
(tzw. MREL), ktéry ma zapewni¢ skuteczne zastosowanie bail-in’u. Rozszerzajac
pojecie wewnetrznych Zrdédet finansowania, mozna by do nich takze zaliczy¢ we-
wnatrzgrupowe transfery w ramach grupy ubezpieczeniowej, jednak w tym przy-
padku mogg wystapi¢ pewne przeszkody w szybkiej mobilizacji i przeniesieniu
aktywow, wynikajace np. z regulacyjnych obostrzen (ang. ring fencing), obciazenia
aktywow (ang. assets encumbrance) lub innych utrudnien rynkowych, tj. niepew-
nos¢ lub brak ptynnosci (FSB 2022b, s. 8). Powyzsze sprawia, ze z duzym praw-
dopodobienstwem konieczne moze by¢ zapewnienie finansowania ze zrddet ze-
wnetrznych.

W sytuacji braku funduszy resolution potencjalnym zewnetrznym zrédtem finanso-
wania mogg by¢ systemy ochrony ubezpieczonych (ang. insurance guarantee schemes,
IGS), ktore sg wykorzystywane nie tylko do wyptaty §wiadczen osobom ubezpieczo-
nym, ale takze moga finansowa¢ dziatania naprawcze i restrukturyzacyjne obejmu-
jace transfer portfeli ubezpieczeniowych czy ich wygaszanie (ang. run-off). IGS moga
tez angazowac sie w resolution, petigc funkcje instytucji pomostowej (IAIS 2021,
s. 45). Jednak z dotychczasowej praktyki wynika, ze IGS nie sa wykorzystywane do
wyptaty odszkodowan dla wierzycieli w przypadku naruszenia zasady NCWO (FSB
2022b, s. 12). Ponadto, w przeciwienstwie do systemdéw gwarantowania depozytéw,
IGS nie sg zharmonizowane w Unii Europejskiej, co oznacza, ze nie w kazdym pan-
stwie cztonkowskim s dostepne, a tam gdzie zostaly utworzone, majg rézng kon-
strukcje, zakres dziatania i potencjal finansowy?°. Nie stanowig wiec wiarygodnego
zrodta finansowania, a ich réznorodno$¢ moze utrudnia¢ przeprowadzenie resolution
zaktadow ubezpieczen dziatajacych transgranicznie. Tym samym, o ile IGS mogtyby
by¢ zaangazowane w finansowanie resolution, to na obecnym etapie nie moga one
stanowi¢ gtdwnego czy jedynego filaru tego procesu. Do zewnetrznych zrédet finan-
sowania mozna takze - teoretycznie - zaliczy¢ wsparcie ze $rodkéw budzetowych.
Jednak w kontekscie celdw resolution zrédto to jest niedostepne, gdyz z definicji reso-
lution ma stuzy¢ ochronie pieniedzy podatnikéw.

Podsumowujac, utworzenie dedykowanych funduszy resolution w ramach IRRD
jest nieodzowne, by zapewni¢ wiarygodne i skuteczne regulacje resolution dla
ubezpieczycieli. Ewentualny dostep do srodkéw z takiego funduszu mégtby by¢ wa-
runkowany spetnieniem pewnych kryteriéw, jak w przypadku bankéw. Kwestia ta
wymaga uzgodnien, gtéwnie na szczeblu politycznym.

20 Wiecej na temat IGS w krajach UE w: (EIOPA 2018a).
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Podsumowanie

Wprowadzenie regulacji w zakresie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwida-
cji wobec sektora ubezpieczeniowego jest kontynuacja reformy regulacyjnej, jaka
zostata zaprojektowana w zwigzku z doswiadczeniami z globalnego kryzysu fi-
nansowego. Chociaz w przypadku sektora ubezpieczeniowego wielko$¢ pomocy
publicznej udzielonej zaktadom ubezpieczen byta woéwczas znacznie nizsza niz
w przypadku bankéw, to jednak z analiz przeprowadzonych przez EIOPA (2016)
wynika, Ze wprowadzenie zharmonizowanych ram resolution dla ubezpieczycieli
bytoby korzystne. W szczegélnosci regulacje w tym zakresie powinny przyczyni¢
sie do zwiekszenia ochrony os6b ubezpieczonych, wzmocnienia wspoétpracy i koor-
dynacji dziatan kryzysowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE w kontekscie
transgranicznym, ograniczenia ryzyka systemowego, zapobiezenia fragmentacji
jednolitego unijnego rynku, a w konsekwencji wiekszej stabilno$ci zaréwno same-
go sektora ubezpieczeniowego, jak i systemu finansowego UE jako cato$ci.

Przeprowadzona w artykule analiza specyfiki dziatalnosSci ubezpieczeniowej wska-
zuje, Ze kopiowanie regulacji resolution przyjetych juz dla sektora bankowego i za-
stosowanie ich wobec ubezpieczycieli nie jest poprawnym podejsciem. Regulacje
w zakresie resolution musza uwzglednia¢ specyfike dziatalnosci ubezpieczeniowej,
model biznesowy oraz ryzyka, na jakie eksponowane sa zaktady ubezpieczen. Opu-
blikowana przez KE propozycja IRRD w znacznym stopniu opiera sie na przyjetych
wczesniej rozwigzaniach w zakresie resolution wobec bankdw. Niektore przewi-
dziane w projekcie propozycje wymagaja dalszych prac celem dostosowania ich
do specyfiki dziatalnosci zaktadéw ubezpieczen, jak rowniez zapewnienia wiary-
godnosci i skutecznosci samego procesu resolution. W artykule zwrdcono uwage
przede wszystkim na takie kwestie, jak cele resolution, warunki wszczecia tej pro-
cedury, narzedzia resolution, a takze kwestie finansowania resolution, ktére zostato
pominiete w projekcie IRRD. W zwigzku z faktem, ze obecnie (pazdziernik 2022 r.)
w dalszym ciggu trwajg prace w UE nad tym dokumentem, finalny ksztatt IRRD nie
jest jeszcze znany.
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