Pawel Smaga*

PANEUROPEJSKI SYSTEM GWARANTOWANIA
DEPOZYTOW - CZESC I (WNIOSKI Z KRYZYSU)

WPROWADZENIE

Globalny kryzys finansowy obnazyt wiele stabosci w zakresie systemu regulacji
i nadzoru w sieci bezpieczenstwa finansowegol. Kazda z instytucji jg tworzgcych
stanela przed wyzwaniem skutecznego nie tylko zapobiegania, ale i zarzadzania
kryzysem o transgranicznym charakterze. Niedostatki w zakresie funkcjonowania
instytucji sieci bezpieczenstwa finansowego stanowig przestanke do reformowania
zasad jej funkcjonowania, podzialu obowigzkow oraz wspolpracy miedzy jej ele-
mentami. Nadzor mikroostrozno§ciowy okazat sie niewystarczajacy i powinien mu

*  Pawel Smaga, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Zarzadzania i Finanséw oraz
Narodowy Bank Polski. Artykul wyraza wylgcznie poglady autora i nie powinien by¢ interpreto-
wany jako stanowisko instytucji, w ktérej jest zatrudniony. Artykut jest oparty na czesci badania
statutowego pt.: ,,Systemy gwarancyjne w sektorze finansowym i ich znaczenie dla stabilnoS§ci
finansowej” przeprowadzonego pod kierownictwem prof. dr hab. Malgorzaty Iwanicz-Drozdow-
skiej w 2013 r. w Instytucie Finans6w w Kolegium Zarzadzania i Finansow SGH.

Syntetyczny opis instytucji jg tworzgcych zob. A. Dobrzanska, Zmiany w modelach nadzoru
mikroostroznosciowego w krajach Unii Europejskiej w nastepstwie kryzysu finansowego, Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt Naukowy 119, Szkota Gléwna Handlowa
w Warszawie, Warszawa 2012, s. 57-59. Z kolei warto$ciowa kompleksowa analiza roli DGS
jako elementu sieci bezpieczenstwa finansowego, dylematéow jego konstrukcji oraz mozliwych
modeli przedstawiona jest w B. Zdanowicz, Podstawowe dylematy i kryteria wyboru formuty sys-
temu gwarantowania depozytow w swietle teorii i dosSwiadczen miedzynarodowych, ,,Bezpieczny
Bank” 1(34)/2007, BFG, Warszawa 2007.
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towarzyszy¢ nadz6r makroostroznoSciowy, zapobiegajacy i zarzadzajacy ryzykiem
systemowym. Dzialania rzadu tez byly niewystarczajace i poprzez dokapitalizo-
wanie systemu bankowego prowadzily nie tylko do pogorszenia stanu finansow
publicznych w wielu krajach UE, ale sprzyjaly pokusie naduzycia wsérod bankow.
Wiele z tych probleméw bylo potegowanych poprzez nieskoordynowane dziatania
instytucji sieci bezpieczenstwa na szczeblu UE, gdy kazdy z krajow dazyt do utrzy-
mania stabilno$ci narodowego systemu finansowego. Koszty globalnego kryzysu
okazaly sie bardzo wysokie? i, aby ograniczy¢ ryzyko wystgpienia kolejnego kryzysu
w przyszloSci, zaczeto reformowac przedkryzysowg architekture sieci bezpieczen-
stwa (zar6wno na szczeblu krajowym jak i ponadnarodowym), w tym w zakresie
funkcjonowania systemoéw gwarantowania depozytow (ang. deposit guarantee sche-
mes — DGS).

Najwazniejszg proba reformy sieci bezpieczenstwa finansowego w UE po kry-
zysie jest utworzenie unii bankowej. Oprocz scentralizowania na poziomie eu-
ropejskim nadzoru mikroostroznoSciowego oraz systemu restrukturyzacji i upo-
rzadkowanej likwidacji bankéw (ang. resolution) ma ona skladac¢ sie rowniez
z jednolitego systemu gwarantowania depozytow (ang. Single Deposit Guarantee
Scheme — SDGS). O ile pierwszy filar unii bankowej jest wprowadzany, a drugi
dyskutowany, to trzeci wcigz znajduje sie w fazie koncepcyjnej. Przedstawiona tu
analiza jest kontynuacjg badan nad ksztaltem unii bankowej, poczawszy od oceny
proponowanego ksztaltu jej pierwszego — nadzorczego — filaru3.

Niniejszy artykut skiada sie z dwoch czesci. Majg one na celu pokazanie zasad-
nosci i mozliwo§ci utworzenia paneuropejskiego systemu gwarantowania depozy-
tow oraz zaprezentowanie optymalnego ksztaltu trzeciego filaru unii bankowe;.
Cele znajdujg odzwierciedlenie w postawionych pytaniach badawczych, odpowiedz
na ktore bedzie przedstawiona kolejno dwoch artykutach:

W czesci I — czy w Swietle do§wiadczen z funkcjonowania DGS w UE w okresie
kryzysu finansowego lepszym rozwigzaniem jest zachowanie stanu obecnego (sie¢
krajowych DGS) czy utworzenie paneuropejskiego systemu?

W czesci II - Jak powinien wygladaé¢ optymalny SDGS i czy speiniatby on do-
tychczasowe rekomendacje w tym zakresie?

Metody badawcze obejmuja metody badan jakosciowych, tj. przeglad literatury
i badan obcych. Po wprowadzeniu, przeanalizowano problemy zwigzane z funkcjo-
nowaniem poszczegolnych DGS w krajach UE podczas kryzysu i wyciaggnieto wnio-
ski pod katem przyjecia rozwigzania paneuropejskiego. Nastepnie, przedstawione
sg (dotychczas znikome) dzialania na rzecz utworzenia paneuropejskiego systemu

2 Koszty kryzysu moga wynosié¢ nawet kilkanascie do kilkudziesieciu procent PKB kraju. Wiecej
zob. L. Laeven, F. Valencia, Systemic Banking Crises Database: An Update, IMF Working Paper
WP/12/163, IMF 2012, s. 15-22.

3 P Smaga, Optymalny ksztalt pierwszego filaru unii bankowej, ,Ekonomista” (w druku, 2014).
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gwarantowania depozytow oraz modele paneuropejskiego systemu gwarantowania
depozytow. Czesc I konczy podsumowanie, w ktorym zawarto odpowiedz na pierw-
sze pytanie badawcze.

1. W KIERUNKU POTRZEBY UTWORZENIA PANEUROPEJSKIEGO
SYSTEMU GWARANTOWANIA DEPOZYTOW

Trend tworzenia krajowych DGS na §wiecie przys$pieszyl do poczatku lat 80.
XX w., czemu czeSciowo sprzyjaly wystepujace kryzysy finansowe w latach 90.
XX w. Od przetomu wiekow XX i XXI mozna obserwowaé ewolucje sposobu funk-
cjonowania DGS na $wiecie. Coraz rzadziej oferowane sg pelne gwarancje (ang.
blanket guarantees), gdyz sprzyja to pokusie naduzycia wsréd bankow, w ktorych
depozyty sa gwarantowane. Rozwijane sg rowniez funkcje DGS - od modelu paybox
(zbierajacego skladki w celu wyplaty srodkéw gwarantowanych), do modelu risk
minimizer, w ktorym DGS dysponuje szerszym zakresem kompetencji pomocowych
i regulacyjnych oraz jest odpowiedzialny za proces restrukturyzacji i uporzadkowa-
nej likwidacji bankéw?. W rozwoju europejskich instytucji gwarantujacych depozy-
ty mozna dotychczas wyréznié trzy zasadnicze etapy®:

Etap I - trwajacy do 1986 r., gdy utworzono 8 DGS w krajach UE w reakcji
gltownie na problemy finansowe poszczegélnych sektoréow bankowych i dazenie do
ich ustabilizowania. Kluczowg role odgrywaly potrzeby wewnetrzne.

Etap II — od 1986 r. do 2007 r. (poczatek kryzysu), w ktéorym rosnaca role za-
czely odgrywac procesy integracji europejskiej w formie zalecen oraz dyrektyw,
wskazujacych na potrzebe (lub wrecz obowigzek) utworzenia DGS w krajach UE.
Kluczowa role odgrywaty czynniki zewnetrzne (dostosowywanie do miedzynaro-
dowych standardow).

Wiecej na temat ewolucji roli DGS na $wiecie, por6wnan miedzy krajowymi DGS i dziatan an-
tykryzysowych w zakresie funkcjonowania DGS w FSB, Thematic Review on Deposit Insurance
Systems — Peer Review Report, 8 February 2012. Jedna z konkluzji badania wskazuje, ze to dzia-
tania w odpowiedzi na kryzys przyczynily sie do wzrostu harmonizacji zasad funkcjonowania
DGS w poszczegblnych krajach, wzrostu roli DGS w sieci bezpieczenstwa finansowego i ksztat-
towania sie konsensusu co do optymalnego modelu krajowego DGS. Obejmuje on ujednolicenie
poziomu gwarancji, rezygnacje z udzialu wlasnego deponenta, usprawnienie procesu wyplaty
§rodkow gwarantowanych, wzrost §wiadomosci deponentéw, finansowanie ex ante, wzmocnienie
wymiany informacji i koordynacji dzialan z pozostalymi instytucjami sieci bezpieczehstwa oraz
ewolucje mandatow DGS (wzrost zaangazowania w proces resolution, ponad funkcje pay box).
Por. A. Stelmach, Geneza i uwarunkowania tworzenia systeméw ochrony depozytéw, [w:] J. Swi-
derska (red.), Wspdlczesny system bankowy. Ujecie instytucjonalne, Difin, Warszawa 2012,
s. 28-31. Poczatki i historie regulacji unijnych w zakresie systeméw gwarantowania depozytéw
w ujeciu przegladowym mozna znalez¢ w H. Polijaniuk, Panistwa Unii Europejskiej — Rys histo-
ryczny i regulacje unijne, [w:] W. Baka (red.), Systemy gwarantowania depozytow w Polsce i na
Swiecie. Dziesiec lat Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, PWE, Warszawa 2005, s. 219-235.
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Etap III — po 2007 r., gdy w odpowiedzi na kryzys funkcjonowanie DGS ulega
reformom i harmonizacji. Nastgpilo ozywienie dyskusji nad utworzeniem paneu-
ropejskiego systemu, co jest przedmiotem analiz w tym badaniu, a ewentualne
utworzenie SDGS stanowiloby potencjalnie poczatek etapu IV.

W UE sposo6b funkcjonowania DGS regulowata Dyrektywa 94/19/EC z 1994 r.,
ktora nakladata obowigzek utworzenia w kraju cztonkowskim m.in.% jednego obo-
wigzkowego systemu gwarantowania depozytow. Pozostawiata ona duzg swobode
organizacji zasad dzialania krajowych DGS, co skutkowalo znaczgcg fragmentary-
zacjg poziomow gwarancji w poszczeg6lnych krajach UE oraz ogélnym zréznicowa-
niem zasad funkcjonowania krajowych DGS. Systemy gwarantowania depozytow
mozna uznac¢ obecnie za najmniej zharmonizowany element sieci bezpieczenstwa
finansowego w UE. Dyrektywa nie byla zmieniana az do momentu globalnego kry-
zysu finansowego, ktory unaocznil potrzebe weryfikacji dotychczasowych zasad
funkcjonowania systemow gwarantowania depozytow. Znaczne zréznicowanie za-
sad, sposobow funkcjonowania i rozmiarow funduszy krajowych DGS oraz rozwoj
transgranicznych grup bankowych w UE sprawiajg, ze poszczegolne krajowe DGS
nie byly w stanie poradzi¢ sobie w przypadku upadlo$ci europejskiego SIFI.

W nastepstwie turbulentnych wydarzen na rynkach finansowych w 2008 r.,
wiele krajow (m.in. Belgia, Cypr, Grecja, Hiszpania, Portugalia) w sposob niesko-
ordynowany podnosito poziom gwarancji, majgc na celu zwiekszenie zaufania do
krajowego systemu finansowego. Mogtlo to jednak skutkowaé zaburzeniem zasad
konkurowania na jednolitym rynku i wplynaé na znaczne przeplywy srodkéw depo-
nentéw do krajow z wyzszymi gwarancjami, ergo zwiekszajac ryzyko paniki banko-
wej w krajach, ktore tego limitu nie zwiekszyly”. O ile z perspektywy czasu mozna
zaryzykowa¢é ocene, ze ryzyka te sie nie zmaterializowaty, o tyle skokowe podno-
szenie poziomu gwarancji, ktéoremu nie towarzyszy zwiekszenie zasobow funduszu,
nie moglo by¢ postrzegane jako wiarygodne zabezpieczanie Srodkow w systemie
bankowym danego kraju8. Ponadto ogtoszenie braku gérnego limitu gwarancji (np.
Stowacja i Stowenia w okresie kryzysu) nie tylko pobudza pokuse naduzycia wsrod
bankoéw, ale i potencjalnie wzmacnia ,,petle kryzysowsg” (miedzy kondycjg sektora

6 Zob. A. Stelmach, Geneza i uwarunkowania..., op. cit., s. 41-43.

7 Por. K. Szelag, Recent Reforms of the Deposit Insurance System in the United States: Reasons,
Results, and Recommendations for the European Union, National Bank of Poland Working
Paper No. 59, Warszawa 2009, s. 57-58.

8  Biorac pod uwage jedynie wysoko$¢ gwarancji, nalezy wskazaé, ze dla stabilno$ci finansowej
majg one jedynie znaczenie psychologiczne. Innymi slowy, od samego podniesienia gwaran-
cji bezpieczenstwo deponentéw sie nie zwieksza. Musi temu towarzyszyé adekwatny wzrost
potencjatu finansowego instytucji gwarancyjnej. To dopiero zapewnia realno$é oferowanych
gwarancji. Por. M. Iwanicz-Drozdowska, B. Lepczynski, Znaczenie regulacji i instytucji sieci
bezpieczenstwa finansowego dla stabilnosci finansowej, Czesé Edukacyjna ,,Stabilno$é finanso-
wa od a do z”, ,,Bank i Kredyt” 5/2011, s. 20.
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bankowego a stanem finanséw publicznych?), gdy rzad zobowigzuje sie explicite do
wsparcia DGS w przypadku kryzysu systemowego. W przypadku upadlosci SIFI
istotnie zmniejszajg sie mozliwoSci pomocowe krajowego DGS, co zwieksza potrze-
be dofinansowania ze strony rzadu i de facto moze wzmocnic ,petle kryzysowsa”.
Wiarygodnosé krajowego DGS zalezy od wiarygodnosci rzadu, ktéry moze go doka-
pitalizowac. Jesli finanse publiczne danego kraju znajduja sie w stabej kondycji (np.
Grecja, Hiszpania, Cypr), to podwazane jest zaufanie do ewentualnej mozliwoS§ci
wsparcia krajowego DGS przez rzad, co moze sprzyja¢ stopniowemu wycofywaniu
depozytow.

Doswiadczenia z kryzysu wskazujg rowniez, ze o ile stosowanie udzialu wiasne-
go deponenta (koasekuracji, ang. co-insurance) pierwotnie mialto na celu ogranicze-
nie pokusy naduzycial®, o tyle w ocenie deponentéw stwarzalo przekonanie o tym,
ze ich érodki nie sg w pelni bezpieczne, co w okresie kryzysu wzmacniato brak
zaufania (moze to stanowi¢ argument za przyjeciem gwarancji bez udziatu wlasne-
go deponenta). W czasie kryzysu okazalo sie tez, ze wiele krajowych DGS posiada
niewystarczajgce zasoby w stosunku do potrzeb wynikajacych z upadlosci bankow.

Przestankg do zmiany dotychczasowych zasad dzialania DGS jest rowniez fakt,
ze dotychczas DGS w danym kraju gwarantuje depozyty nie tylko w krajowym
systemie bankowym, ale ré6wniez w oddzialach instytucji kredytowych (z kraju
macierzystego) prowadzacych dzialalno§¢ w innych krajach (goszczacych). DGS
z kraju goszczacego ma ograniczony dostep do informacji z kraju macierzystego,
a ponadto réwniez uprawnienia nadzorcy w kraju goszczacym sg ograniczone
(zgodnie z zasadg nadzoru z kraju macierzystego w UE). W przypadku gdy oddziat
banku transgranicznego w kraju goszczacym (np. ESiW) jest SIFI, to jego upadtosé
byltaby znaczgcym obcigzeniem dla DGS kraju macierzystego. Transgraniczny roz-
woj dzialalnosci bankowej w UE i zakladanie oddzialéw prowadzi do obcigzenia
i zwiekszenia zakresu obowigzywania gwarancji krajowego DGS, praktycznie bez
mozliwoS$ci ograniczenia tego zjawiska przez polityke DGS. Moze to prowadzi¢ do
podwyzszonego obcigzenia DGS krajow macierzystych, niewspoimiernie do posia-
danych zasob6w krajowego funduszull. Réwniez DGS w kraju goszczgcym moze

Wiecej zob. P Smaga, Powigzania miedzy sektorem bankowym a kryzysem zadluzeniowym
w strefie euro, ,Bezpieczny Bank” nr 3 (48), BFG 2012.

Aby do minimum ograniczy¢ zjawisko pokusy naduzycia, przy konstruowaniu systemu gwa-
rantowania depozytow zaleca sie przyjecie nastepujacych rozwigzan: niezbyt wysoki limit
gwarancyjny, zastosowanie koasekuracji, wylgczenie pewnych kategorii depozytéow z zakresu
gwarantowania, okreslanie skladek wedlug ryzyka oraz zastosowanie kompensacji przy wy-
placie odszkodowania. Por. O. Szczepanska (i in.), Instytucjonalne uwarunkowania stabilnosci
finansowej na przyktadzie wybranych krajow, Materiaty i Studia NBP nr 173, Warszawa 2004,
s. 19.

Potwierdza to studium przypadku Islandii. W kryzysie w 2008 r. Islandia odmoéwita gwaranto-
wania depozytow przyjetych w innych krajach przez zagraniczne placowki swoich bankéow, ze
wzgledu na staby potencjal finansowy islandzkiego systemu gwarancyjnego, co bylo sprzeczne

10
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nie by¢ w stanie zapewni¢ gwarancji dla banku, ktéory ma status SIFI, a jest to
spolka zalezna od matki — miedzynarodowej grupy bankowej. Oznaczato to prze-
noszenie implicite odpowiedzialno$ci na kraj goszczacy (z kraju macierzystego),
ktory jednak nie mial jednocze$nie uprawnien nadzorczych. Nie jest rowniez jasny
podzial kosztow (m.in. wyplaty Srodkow gwarantowanych) miedzy krajami w przy-
padku transgranicznego kryzysu, co moze przediuzac proces wyplaty. Ponadto fakt,
ze nie wszystkie instytucje przyjmujace depozyty w danym kraju sa objete gwa-
rancjami tego samego DGS, moze by¢ mylgce i nieprzejrzyste dla deponentow, a te
dezinformacje mogg wykorzystywa¢ banki. Nadmierna fragmentacja krajowych
DGS w przypadku kryzysu potencjalnie zwiekszataby ryzyko potrzeby wsparcia
kapitatowego ze strony rzgdow.

Kazdy z krajowych DGS moze preferowaé rozwigzania korzystne tylko dla
krajowego systemu bankowego, co moze prowadzi¢ do defektu koordynacji mie-
dzy nimi w skali UE. Taka sytuacja powodowaltaby odplyw depozytow z bankéow
w kraju z nizszymi gwarancjami, potencjalnie zagrazajac ich plynnosci, a w kraju
z wyzszymi powodowac nagly naplyw ptynnosci. Miedzy krajowymi DGS moze wy-
stapi¢ konkurencja prowadzaca do zwiekszania limitoéw gwarancji, majaca na celu
sprzyjanie naplywowi depozytow, lecz jednoczeénie zwiekszajgc pokuse naduzycia
wsrod bankow. Bytoby to szezegdlnie niebezpieczne w okresie kryzysul2. Moze row-
niez wystgpi¢ zjawisko negatywnej selekcji, gdy to DGS w krajach UE o wzglednie
gorszej kondycji sektora bankowego beda te gwarancje zwiekszaé, co ostatecznie
przelozyloby sie na wzrost ryzyka koniecznosci wyplaty srodkéw gwarantowanych
i/lub dokapitalizowania przez rzad. W kryzysie moze réowniez wystapi¢ arbitraz
regulacyjny, gdy grupy bankowe bedg sktonne przeksztalca¢ oddzialy w spoéiki za-

z regulacjami UE. Wywolalo to spér miedzy Wielkg Brytanig a Holandig. W tej sytuacji wladze
brytyjskie i holenderskie wyptacily érodki objete gwarancjami klientom bankéw islandzkich ze
swoich krajow, zadajac jednoczeénie zwrotu odpowiednich kwot od wtadz Islandii. Wiecej zob.
M. Iwanicz-Drozdowska, Efekt zarazania — przypadek Islandii, [w:] A. Walasik, J. Blach (red.),
Finanse publiczne i finanse przedsiebiorstw wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, Wydaw-
nictwo UE w Katowicach, Katowice 2010.

12 Przykladowo, w pazdzierniku 2008 r. w Irlandii ogloszono nieograniczone gwarancje szeSciu
najwiekszych bankéw, na co w Wielkiej Brytanii ,,odpowiedziano” podnoszac limit gwarancyjny
z 35 tys. funtéw do 50 tys. funtéw, by zapobiec odplywowi depozytéw do bankéw irlandzkich.
Por. D. Singh, D. Walker, The European Deposit Guarantee Directive: An Appraisal of the Re-
forms, [w:] J.R. LaBrosse, R. Olivares-Caminal, D. Singh (red.), Financial Crisis Management
And Bank Resolution, Lloyds Commercial Law Library, Routledge 2009, s. 170. Po analizie
podobnych przypadkéw (na podstawie opiséw na s. 169-170), mozna doj§é do wniosku, ze
w okresie kryzysu dotykajgcego transgranicznie dziatajacych bankéow, kraje UE bylyby sktonne
oglaszaé nieograniczone gwarancje, by zyskac¢ czas na restrukturyzacje lub likwidacje bankéw
oraz nasilaly sie dzialania protekcjonistyczne wobec krajowego systemu bankowego i deklara-
cje polityczne. Pojawily sie rowniez problemy natury prawnej regulujace zasady postepowania
z upadajgcymi bankami-cérkami oraz wyplaty depozytow, a wprowadzenie MoU okazywalo sie
nie by¢ wystarczajgcym rozwigzaniem.
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lezne, by skorzysta¢ z wyzszego poziomu gwarancji depozytéw w kraju goszczacym,
co jednak odbywalo by sie bez wczeSniejszego uiszczania sktadek na jego fundusz.
Glowny wniosek z kryzysu to wiec potrzeba skoordynowania dziatan w krajowych
DGS oraz ich harmonizacji.

W nastepstwie rozwoju systemu finansowego i lekcji z kryzysu, KE w 2008 r.
zaproponowala nowy ksztalt dyrektywy zmierzajgcy do czeSciowego zharmonizo-
wania zasad finansowania DGS w krajach UE i usprawnienia zasad ich dzialania.
Wprowadzono m.in.13:

% stale podnoszenie minimalnego poziomu limitu gwarancji (docelowo do 100 tys.
euro);

< zaniechanie wykorzystywania koasekuracji;

% znaczne skrocenie okresu wyplaty srodkow gwarantowanych do 20 dni robo-
czych.

W 2009 r. uchwalono Dyrektywe 2009/14/EC (nowelizujgca Dyrektywe 94/19/EC
z 1994 r.) zawierajacg wymienione tu zmiany, co mialo na celu wzmocnienie DGS
jako filaru architektury sieci bezpieczenstwa w UE, lecz nie bylta to kompleksowa
reforma funkcjonowania DGS, a raczej szybka reakcja na gwaltowne wydarzenia
na rynkach finansowych. Jednocze$nie nie tylko ,,urealniata” poziom gwarancji do
poziomu zakumulowanych oszczednoSci, ale i ograniczala zréznicowanie poziomu
gwarancji w poszczeg6lnych krajach UE, z korzyscig dla rozwoju jednolitego rynku
i rownych zasad konkurencji.

W 2010 r. KE zaproponowala nowy ksztalt Dyrektywy ws. DGS, ktora przewi-
duje dalszg harmonizacje zasad dzialania DGS!4, w tym rozwaza sie pomyst utwo-
rzenia paneuropejskiego DGS, co jest wskazywane jako opcja preferowana przez
KE. Nowy ksztatt Dyrektywy przewiduje m.in.:15 utrzymanie jednolitego poziomu
gwarancji (100 tys. euro, co eliminuje wspomniane ,,konkurowanie” podnoszeniem
poziomow gwarancji), ujednolicenie sposobu obliczania skladki oraz zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego gwarancji (w tym brak mozliwosci wykluczenia ban-
ku z uczestnictwa w DGS), poddawanie DGS testom warunkoéw skrajnych, oparcie

13 Por. D. Singh, D. Walker, The European Deposit..., op. cit., s. 166.

14 Za harmonizacjg krajowych DGS w UE opowiada sie r6wniez MFW w swojej ocenie FSAP
z 2013 r. oraz wskazuje na pilng potrzebe utworzenia mapy drogowej do budowy SDGS jako fi-
laru unii bankowe;j. Por. IMF, European Union — Financial System Stability Assessment, 22 Feb-
ruary 2013, s. 61 22.

15 Najwiecej kontrowersji wzbudzity nastepujace kwestie: wysoko§¢ oplat na rzecz DGS, jak i tez
przyszlych kosztéw zwigzanych ze stosowaniem dyrektywy nadmiernie obcigzajace banki, ujed-
nolicenie poziomu gwarancji (odej$cie od ksztaltowania na ré6znym poziomie gwarancji depo-
zytéw w zaleznoSci od stopnia rozwoju gospodarczego danego panstwa), sposéb rozliczania sie
i podziatu kosztow pomiedzy krajowymi DGS w przypadku kryzysu transgranicznego, trudnosci
w skroceniu czasu wyplaty depozytow. Por. J. Beldowski, J. Kantorowicz, Nowa propozycja har-
monizacji systemu gwarancji depozytow w Unii Europejskiej — uwagi na tle projektu dyrektywy
z 12 lipca 2010 r., ,,Bezpieczny Bank” Nr 1(43) 2011, BFG, Warszawa 2011, s. 65-69.
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finansowania gléwnie na zasadzie poboru skiadki ex ante i finansowania mieszane-
go, skrocenie okresu wyplaty srodkow gwarantowanych do 7 dni roboczych, okre-
§lenie minimalnego wskaznika zabezpieczenia (ang. coverage ratio), ustanowienie
DGS kraju goszczgcego agentem platniczym dla systemu macierzystego, kalkula-
cje sktadki z uwzglednieniem ryzyka oraz inne dzialania upraszczajgce procedury
zwigzane z wyplatg srodkow dla deponentow.

Projekt KE przewiduje stopniowg harmonizacje zasad dzialania krajowych DGS,
co moze by¢ postrzegane jako pierwszy krok do utworzenia SDGS, wzrost ochrony
konsumenta oraz wspiera¢ integracje europejskiego rynku ustug bankowych m.in.
poprzez zblizanie warunkoéw prowadzenia dzialalnosci przez banki w poszczegdl-
nych krajach UE. Propozycja KE oznaczalaby wiec de facto czeSciowe przejscie od
zasady minimum harmonizacji (jak w Dyrektywie 94/19/EC z 1994 r.) w strone
zasady maksimum harmonizacji. Niestety, od momentu opublikowania propozycji
KE postep prac nad dyrektywag byl ograniczony!6.

Utworzenie SDGS rozwigzywaloby cze$ciowo analizowane problemy, podobnie
utatwialoby sytuacje z perspektywy deponentéw — érodki zaré6wno w oddziatach,
jak i w spotkach zaleznych bylyby gwarantowane przez te samg instytucje. Dys-
proporcja miedzy zasobami funduszu (mozliwo§ciami faktycznego gwarantowania
depozytow) a rosnaca rolg SIFI moze tez stwarzac¢ napiecia co do zasad i kolejnosSci
splaty poszczegélnych grup wierzycieli, co istotnie podwaza zaufanie nie tylko do
DGS, ale i krajowego systemu bankowego. Przypadek Cypru na poczatku 2013 r.
unaocznit te problemy, gdy pierwotnie planowane obcigzenie ,,jednorazowsg oplatg
stabilno$ciowa” ubezpieczonych depozytoéw przyczynilo sie do zalamania na giel-
dzie i sprzyjato odplywowi depozytéw z cypryjskiego systemu bankowegol’. Juz
sam pomysl, by obcigzy¢ depozyty gwarantowane w upadajacych bankach (Bank
of Cyprus i Cyprus Popular Bank) podwaza zaufanie do istoty funkcjonowania
DGS.

Analizowane problemy warunkujg Scisla wspoélprace i wymiane informacji mie-
dzy krajowymi DGS, szczegdlnie w przypadku potrzeby sprawnej wyplaty Srodkow
gwarantowanych w okresie transgranicznego kryzysu. Dzialania te potencjalnie
lepiej koordynowalaby zcentralizowana instytucja. SDGS stanowitby kolejny krok
w strone integracji europejskiej sieci bezpieczenstwa finansowego (przeniesienie

16 Rada wypracowala tzw. ogélne podej$cie 17 czerwca 2011 r., PE przyjal rezolucje ustawodawcza

w tej sprawie 16 lutego 2012 r., lecz od tego czasu zawieszono negocjacje, gléwnie ze wzgledu na
to, ze ksztalt Dyrektywy ws. DGS zalezy od dyskutowanego ostatecznego ksztaltu (ang.) Bank
Recovery and Resolution Directive — BRRD.

Stopniowy odplyw depozytéw z cypryjskiego sektora bankowego mozna obserwowac od polowy
2012 r., a proces ten zintensyfikowal sie od poczatku 2013 r. Jednak nie zmaterializowaly sie
obawy, ze ,kryzys zaufania” przeniesie sie na sektory bankowe innych krajow UE. Moglo to
wynikaé z dzialan plynnosciowych EBC oraz z tego, ze rynki potencjalnie postrzegaly kryzys
na Cyprze, a przede wszystkim i sposéb jego rozwigzywania, jako sytuacje wyjatkows.
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kompetencji z poziomu narodowego na europejski), wspélmiernie do stopnia inte-
gracji systemow i rynkow finansowych w UE. W Swietle swobody przeplywu ka-
pitalu na jednolitym rynku UE, doswiadczen z kryzysu finansowego oraz wplywu
podejmowanych dzialan regulacyjnych w jednym kraju UE, na stabilno$¢ finan-
sowg w innym, zdaniem R. Ayadi’ego i R.M. Lastry!®, uzasadniony jest wzrost
stopnia harmonizacji krajowych DGS i potencjalnie przyjecie paneuropejskiego
rozwigzania.

Dyrektywa 2009/14/EC umozliwia dobrowolne pozyczanie Srodkéw funduszu
DGS ze §rodkow funduszu z innego kraju czlonkowskiego, co moze stanowic pierw-
szy krok w kierunku budowy SDGS. Jednak nawet polaczone zasoby wszystkich
krajowych DGS w UE bylyby zbyt niskie, aby stanowi¢ efektywne zabezpieczenie
na wypadek kryzysu systemowego, szczegdlnie w Swietle rosngcych przed kryzysem
rozmiarow i koncentracji sektora bankowego w krajach UE oraz braku efektyw-
nie dziatajacego mechanizmu resolution. Wydaje sie rowniez, ze obecnie czesciowo
ograniczone sg réowniez przeszkody w utworzeniu funduszu dziatajgcego trans-
granicznie i obejmujgcego banki wazne systemowo, okreSlone przez M. Iwanicz-
-Drozdowskg!® w poczatkowej fazie kryzysu w 2008 r. Upadto$ci transgranicznie
dzialajacych instytucji (m.in. Lehmann Brothers, Fortis, Dexia) unaocznily, ze nie
jest to malo prawdopodobne. Jednak mimo to wcigz aktualny jest argument o po-
trzebie woli politycznej i o odbieraniu utworzenia SDGS przez krajowe DGS jako
ingerencje w ich kompetencje.

2. DOTYCHCZASOWE DZIALANIA NA RZECZ UTWORZENIA
PANEUROPEJSKIEGO SYSTEMU GWARANTOWANIA
DEPOZYTOW

Do celéw utworzenia unii bankowej mozna zaliczy¢20:

% ograniczenie wzajemnie wzmacniajacych sie powigzan miedzy kondycjg sektora
bankowego i sektora finans6w publicznych (,,petla kryzysowa”), gtéwnie w kra-
jach (peryferyjnych) strefy euro;

% ograniczenie ryzyka systemowego, ktore bylo niedoszacowywane przed kryzy-
sem - rozwoj sytuacji w systemie finansowym danego kraju strefy euro do-
prowadzi do zagrozen dla rozwoju gospodarczego i zaburzenia stabilnosci calej
strefy euro;

18 Por. R. Ayadi, R.M. Lastra, Proposals for reforming deposit guarantee schemes in Europe, ,Jour-

nal of Banking Regulation” Vol. 11.3, Macmillan Publishers Ltd. 2010, s. 217-218.

Por. M. Iwanicz-Drozdowska, Bezpieczenstwo rynku ustug finansowych. Perspektywa Unii Eu-
ropejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008, s. 136.

20 Por. P. Smaga, Optymalny ksztalt..., op. cit.
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% ograniczenie ryzyka dezintegracji rynkow finansowych pogarszajacego sytuacje
na jednolitym rynku ustug finansowych i malejacy jego wplyw na ozywienie
gospodarcze;

% poglebianie integracji rynku wewnetrznego poprzez stworzenie jednolitego
zbioru przepisow dotyczacych ustug finansowych (ang. single rulebook) oraz
ujednolicenie praktyk nadzorczych;

% poprawe stopnia integracji systemu nadzoru nad rynkiem finansowym, wsp6t-
miernie do integracji transgranicznej rynku finansowego w UE oraz zmniejsze-
nie btedow nadzoréow krajowych (poprawa jakoSci nadzoru ostrozno§ciowego).
W trakcie kryzysu finansowego dyskusja nad utworzeniem paneuropejskie-

go DGS odzyla. KE przeprowadzila konsultacje?! dotyczace przegladu Dyrekty-

wy 94/19/EC, gdzie pytania 18-20 dotyczyly zasadnosci jego utworzenia. Zdania
respondentow byly podzielone. Z jednej strony uwazano, ze paneuropejski DGS
stanowilby efektywniejsze rozwigzanie niz obecna zfragmentaryzowana sie¢ kra-
jowych DGS, wzmacniatby zaufanie deponentéw i sprzyjal rozwojowi jednolitego
rynku ustug finansowych m.in. poprzez zapewnienie réwnych zasad konkurencji
i zmniejszenie kosztow administracyjnych. Jak stusznie zauwazono, warunkiem
budowy paneuropejskiego DGS jest ustalenie przejrzystych zasad podziatu obcig-
zen miedzy krajami cztonkowskimi. W przypadku utworzenia pierwszego filaru
unii bankowej (ang. Single Supervisory Mechanism — SSM) mogg roéwniez znikng¢
obawy czeSci respondentow, ze réznice w jakoSci krajowego nadzoru ostroznoscio-
wego powodowalyby pokuse naduzycia. Zdania byty podzielone, czy paneuropejski

DGS miatby stanowic jedng instytucje, czy by¢ efektem wspotpracy sieci krajowych

DGS. Wiekszo§¢ opowiedziala sie za objeciem wszystkich bankéw paneuropejskim

DGS, podobnie jak pozostawieniem jego uprawnien w zakresie resolution na po-

ziomie krajowym.

Dotychczas podkreslano, ze o ile konieczne jest sprawne utworzenie pierwszego
(SSM) i drugiego filaru (ang. Single Resolution Mechanism — SRM) unii banko-
wej, o tyle utworzenie jej trzeciego filaru (SDGS) moze by¢ odroczone i nie jest
konieczne w krotkim okresie?2. Konkluzje z Raportu de Larosiére (rekomendacja
14)23 wskazywaly na potrzebe wiekszej harmonizacji krajowych DGS, m.in. poprzez
ujednolicenie poziomu gwarancji, oparcie na finansowaniu ex ante (przy umozli-
wieniu wsparcia fiskalnego), cho¢ nie rekomendowaly stworzenia SDGS. Réwniez

21 KE, Consultation Document: Review of Directive 94/19/EC on Deposit-Guarantee Schemes
(DGS), 2009.

22 Takie stanowisko podkre§lajg zwlaszeza przedstawiciele EBC i Bundesbanku. Por. V. Constan-
cio, Establishment of the Single Supervisory Mechanism; the first pillar of the Banking Union,
speech at 11th Annual European Financial Services Conference, Brussels, 31 January 2013
oraz S. Lautenschlager, From Supervision to Resolution: A German Perspective, speech at the
Institute of International and European Affairs, Dublin, 25 June 2013.

23 The de Larosiére Group, Report, Brussels, 25 February 2009, s. 36.
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M. Iwanicz-Drozdowska?* podkreslala, ze poza paneuropejskg instytucjg nadzorcza
niezbedne byloby powolanie paneuropejskiej instytucji gwarancyjnej. Powinna ona
mie¢ charakter zintegrowany ze wzgledu na skale integracji miedzysektorowej oraz
fakt, ze zdecydowana wiekszo$¢ instytucji ponadnarodowych spetnia kryteria uzna-
nia za konglomerat finansowy. Kluczowy bytby zakres kompetencji tej instytucji
oraz jej potencjal finansowy. Jednak otwarte pozostaje przyjecie przez nig modelu
paybox lub risk minimizer, a finansowanie powinno odbywac sie na zasadzie kumu-
lowania Srodkéw finansowych (ze skladek korygowanych o ryzyko) otrzymanych od
czlonkow systemu, z jednoczesnym zapewnieniem dostepu do finansowania awa-
ryjnego. PE w swojej rezolucji z 20 listopada 2012 r.25 zaznacza, ze ze wzgledu na
diugoterminowy cel jednolitego europejskiego systemu gwarancji depozytow, jedna-
kowe i rygorystyczne wymogi powinny mie¢ zastosowanie do wszystkich systemow
gwarancji depozytow w UE, aby uzyskac takg samag wszechstronng ochrone i takg
samg stabilno§¢ systemoéw gwarancji depozytow i zapewnié¢ rowne warunki dzia-
tania. PE podkresla, ze po utworzeniu SSM i SRM nalezy zbada¢ opcje, w ramach
ktorych mozliwe bedzie stworzenie jednolitego europejskiego systemu gwarancji
depozytow z funkcjonujgcymi systemami gwarancji depozytéw dysponujacymi od-
powiednimi poziomami finansowania. Mechanizmy gwarancji depozytéw powinny
mie¢ mocny potencjal finansowy, oparty przede wszystkim na finansowaniu przez
sktadke ex ante od bankow skorygowang o ryzyko.

H. van Rompuy?® w swoim raporcie zaznaczal, ze moze sie to odby¢ poprzez
harmonizacje krajowych rozwigzan w zakresie DGS, w kontrascie do centralizacji
uprawnien w jednej instytucji (jak w przypadku SSM i SRM). Sprawnie dzialajace
krajowe DGS w kazdym kraju UE moglyby ogranicza¢ efekt zarazania i zjawisko
,ucieczki depozytow” (ang. deposit flight) miedzy krajami UE, co w sumie miato-
by sie przeklada¢ na zapewnienie wysokiego poziomu gwarantowania depozytow
w UE. Mozna podejrzewacé, ze SDGS bylby w stanie efektywniej zapobiegaé zja-
wisku ,,ucieczki depozytow”, ktére powodowaloby nieefektywna alokacje kapitatu
w UE oraz wzrost zagrozenia panikg bankowa w krajach dotknietych odplywem
depozytow. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze odplyw depozytéw warunkowany jest
rowniez kondycja finansow publicznych i sytuacjg gospodarcza w danym kraju, co
np. poprzez spadek wartosci obligacji rzadowych moze przekladac sie na pogorsze-
nie kondycji bankéw i warunkowaé¢ odplyw depozytéow. Samo utworzenie i efek-
tywne funkcjonowanie SDGS mogloby wiec czeSciowo ograniczy¢ jedng z przyczyn
tego zjawiska.

24 Por. M. Iwanicz-Drozdowska, Bezpieczeristwo rynku..., op. cit., s. 200-201.

25 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 20 listopada 2012 r. zawierajgca zalecenia dla
Komisji dotyczace sprawozdania przewodniczacych Rady Europejskiej, Komisji Europejskiej,
Europejskiego Banku Centralnego i Eurogrupy pt. ,,W kierunku faktycznej unii gospodarczej
i walutowej”.

26 H. Van Rompuy, Towards a Genuine Economic and Monetary Union, 5 December 2012, s. 61 8.
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3. MODELE PANEUROPEJSKIEGO SYSTEMU GWARANTOWANIA
DEPOZYTOW

W literaturze mozna znalez¢ kilka modeli organizacji paneuropejskiego systemu
gwarantowania depozytow. K. Szelag?’ proponuje podej$cie ewolucyjne, tj.: 1) pelna
harmonizacja zasad finansowania funduszy w krajach UE, 2) istotny wzrost wspo6t-
pracy transgranicznej miedzy krajowymi DGS, 3) ustanowienie SDGS dla wszyst-
kich krajéow UE. Z kolei J. Pisani-Ferry (i in.)?8 przedstawiajg trzy alternatywne
opcje. Pierwsza przewiduje czeSciowe wsparcie krajowych DGS przez paneuropejski
fundusz i wladze krajowa w przypadku wyczerpania funduszy. W drugiej, paneuro-
pejski fundusz byltby finansowany ze sktadek rzadéw krajowych i w petni wspieratl
krajowy DGS w przypadku wyczerpania jego funduszy. Trzecia opcja przewiduje
pelna centralizacje funkcji gwarantowania na poziomie europejskim w jednej in-
stytucji. Rowniez R. Ayadi i R.M. Lastra?? rekomendujg wyboér jednej z trzech
opcji: stworzenie paneuropejskiego DGS wspoétistniejgcego z krajowymi DGS, pet-
ne zastgpienie przez niego krajowych DGS lub sie¢ powigzanych krajowych DGS.
E. Srejber3? jako jedno z rozwigzan transgranicznego kryzysu w UE uznaje za
zasadne stworzenie funduszu gwarantowania depozytow dla najwiekszych bankow
transgranicznych, na model FDIC. Bylby on lepiej zdywersyfikowany niz fundu-
sze narodowe, co umozliwiloby mu pobieranie nizszych oplat lub utrzymywanie
wiekszego 1 lepiej dostosowanego do ryzyka marginesu bezpieczenstwa. Dla jego
skuteczno§ci wazna bylaby mozliwos¢ zaciggniecia pozyczki na rynku kapitato-
wym, przy gwarancji wsparcia krajow UE. Podobnie jak E. Srejber, lecz uwzgled-
niajgc otoczenie tworzgcej sie unii bankowej, J. Kole$nik3! uwaza, ze najlepszym
rozwigzaniem byloby przyjecie modelu krajowo-unijnego, w ktorym jedynie depo-
zyty zgromadzone w bankach najwazniejszych systemowo z punktu widzenia calej
wspolnoty bylyby objete systemem gwarantowania depozytow szczebla unijnego,
a depozyty zgromadzone w pozostalych bankach podlegatyby w dalszym ciagu
ochronie systeméw krajowych. Jednak wydaje sie, ze dla spojnosci unii banko-
wej i zachowania réownych zasad konkurencji wewnatrz unii bankowej, pod SDGS
powinny podlega¢ nie tylko banki systemowo istotne, nadzorowane bezposrednio

27 Por. K. Szelag, Recent Reforms..., op. cit., s. 84.

28 Por. J. Pisani-Ferry (iin.), What kind of European banking union?, Issue 2012/12, Bruegel 2012,
s. 13-14.

29 Por. R. Ayadi, R.M. Lastra, Proposals for reforming..., op. cit., s. 220.

30 Por. E. Srejber, Czy jestesmy gotowi poradzié sobie z kryzysem bankowosci transgranicznej w Eu-
ropie?, [w:] L. Pawlowicz (red.), Polska wobec integracji rynku finansowego w Unii Europejskiej,
, Transformacja Gospodarki” Nr 112, Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg, Gdansk 2006,
s. 21-22.

31 J. Kole$nik, Pozqdany ksztalt europejskiego, zintegrowanego systemu restrukturyzacji i upo-
rzqgdkowanej likwidacji bankow oraz gwarantowania depozytow, [w:] M. Zaleska (red.), Unia
bankowa, Difin, Warszawa 2013, s. 93-94.
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przez EBC, ale wszystkie banki z krajow nalezgcych do unii bankowej. Powotanie
SDGS tylko dla duzych (transgranicznych/SIFI) bankéw stwarza zagrozenie — pa-
radoksalnie — utwierdzania ich w szczegolnej pozycji TBTF, w przeciwienstwie do
,2mniejszych” bankéw podlegajacych ,,tylko” pod krajowy DGS, w ocenie inwesto-
row potencjalnie mniej znaczacy niz SDGS. W ujeciu globalnym ciekawe podejScie
proponuje J. Szambelanczyk?2, okre§lajac mozliwe fazy integracji i centralizacji
systemow gwarantowania depozytoéw. Pierwsza to integracja systeméw w ramach
zintegrowanych rynkéw narodowych, druga to integracja DGS na rynkach bliskich
terytorialnie lub powigzanych znacznymi przeplywami finansowymi, a trzecia to
integracja w skali ponadregionalnej. Ostateczna, cho¢ mato prawdopodobna faza,
przewiduje powolanie gwaranta globalnego.

Przedstawione pomysty stanowig inspiracje co do ksztaltu SDGS, lecz w litera-
turze mozna zaobserwowac brak konsensusu co do ksztaltu paneuropejskiego DGS
oraz konkretnej, bardziej kompleksowej propozycji SDGS, osadzonej w otoczeniu
instytucjonalnym UE (np. wraz z analizg poro6wnawczg réznych wariantow).

Zdaniem autora, budowa trzeciego filaru unii bankowej moze przebiegac kolej-
no wedlug trzech etapow (por. rysunek 1):

1) czesSciowe zharmonizowanie krajowych DGS (w tym ostateczne przyjecie

Dyrektywy ws. DGS i BRRD) i wzrost powigzah miedzy nimi33;

2) wspolistnienie sieci krajowych DGS i SDGS (do czasu uzbierania przez
niego wystarczajacych zasobow);

3) pelna integracja krajowych DGS i przeksztalcenie ich w ,,oddzialy”
paneuropejskiego SDGS.

Krajowe DGS (z krajow uczestniczacych w unii bankowej) stanowityby ,,pierwsza
linie obrony” przed kryzysem na skale krajowego systemu finansowego, a w przy-
padku wyczerpania Srodkéw i kryzysu systemowego otrzymywalyby wsparcie od
SDGS. Takie rozwigzanie potencjalnie mogloby ograniczy¢ efekt zarazania miedzy
krajami UE. Wspoélpraca krajowych DGS moglaby stopniowo rosngé m.in. rowniez
w zakresie ich kompetencji pomocowych. Zasoby krajowego DGS nie wystarcza
do wyplaty srodkéw gwarantowanych w przypadku upadlosci SIFI i transgranicz-
nej grupy bankowej lub jej istotniej czeSci, a samo zharmonizowanie zasad ich
dzialania wydaje sie niewystarczajace aby zapobiec efektowi zarazania i zjawisku
,ucieczki depozytow”. Niezbedne jest umozliwienie swobodnego transferu Srodkow
miedzy funduszami krajowymi, aby Srodki mogly by¢ wykorzystane tam, gdzie

32 Por. J. Szambelanczyk, Przysztosé polskiego systemu gwarantowania depozytow w warunkach
integracji i globalizacji, [w:] W. Baka (red.), Systemy gwarantowania depozytow w Polsce i na
Swiecie. Dziesiec lat Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, PWE, Warszawa 2005, s. 468.

33 Przyktadowo poprzez wzajemng wymiane informacji, pozyczanie zasobow krajowych funduszy
w coraz wiekszej skali, Scilejsza integracje ,,regionalng” DGS w krajach goszczacych.
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system bankowy jest najbardziej zagrozony. Z kolei transfer srodkow z krajowego
DGS moze ostabia¢ zaufanie do systemu bankowego w tym kraju.

Rysunek 1. Etapy budowy paneuropejskiego systemu gwarantowania
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Zro6dlo: opracowanie wlasne.
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Utworzenie SDGS jest niezbedne, gdyz przy duzej swobodzie we wzajemnym
pozyczaniu Srodkoéw przez krajowe DGS i wystepowaniu tego zjawiska na duzg
skale, w przypadku kryzysu systemowego mogltoby to — paradoksalnie — sprzyjac
efektowi zarazania. Taka sytuacja mogtaby zaistnie¢, gdy pozyczajgce DGS w pdz-
niejszej fazie kryzysu same potrzebowalyby Srodkow, a inne DGS nie bytyby skion-
ne pozyczac¢. W skali catego systemu fragmentarycznych i bilateralnych pozyczek
mogloby to nie by¢ rozwigzaniem optymalnym.

Gdyby do wyplaty srodkéw gwarantowanych nie wystarczaly zasoby krajowego
DGS, moégtby on skorzystaé z zasobow SGDS, ktory bytby finansowany czesciowo
z bankow, jak i z czeSci zasobow krajowych DGS. Umozliwienie przekazywania
czesci Srodkow z krajowego DGS do SDGS byloby lepszym rozwigzaniem niz dobro-
wolne pozyczki miedzy krajowymi DGS z dwoch powodéw. Po pierwsze, nie tworzy-
loby sie nier6wnych warunkow konkurencji i podstaw do arbitrazu regulacyjnego
pomiedzy krajami, w ktorych DGS bylyby skltonne sobie pozyczac, a w ktorych nie.
Ponadto defekt koordynacji i ,,naturalna” sklonno§é krajowego DGS do niepozy-
czania Srodkow i brak zaufania (w obawie, ze sam bedzie ich w okresie kryzysu
potrzebowal) mogg czyni¢ to rozwigzanie nieefektywnym. Po drugie, pozyczanie
srodkow przez wszystkie krajowe DGS tylko jednemu podmiotowi — SDGS, ktory
ponadto moze stuzy¢ im wsparciem w przypadku wyczerpania krajowych srodkow,
moze w wiekszym stopniu sktaniac je do budowy SDGS. Pozyczone SDGS $rodki
moglyby stanowié¢ zalgzek jego funduszu.

Alternatywnym rozwigzaniem dla zintegrowanego systemu gwarantowania de-
pozytow na szczeblu UE moglaby by¢ koncepcja regwaranta prezentowana przez
J. Kole$nika3?. Zgodnie z nig w przypadku wyczerpania funduszy przez krajowy
DGS, wsparcia udzielalby SDGS, stanowigc swoisty system gwarantowania depo-
zytow dla krajowego DGS. Ponadnarodowe ujednolicenie zasad funkcjonowania
i finansowania DGS umozliwiloby powolanie transgranicznego systemu i koncepcja
instytucji regwarancyjnej moglaby by¢ rozpatrywana jako rozwigzanie przejSciowe
— w przypadku powyzszego modelu autorskiego — w drugiej fazie budowy SDGS.

Utworzeniu SDGS powinno towarzyszy¢ jednoczesne przekazywanie zar6wno
uprawnien, jak i odpowiedzialnoSci krajowych DGS. Proces ten powinien intensy-
fikowac sie w miare osiggania kolejnych etapow budowy SDGS. Mozna zalozy¢, ze
bedzie to proces dtugoletni, nie tylko w zwigzku z potrzeba wczesniejszego ustano-
wienia efektywnie dzialajgcych pozostatych filaréw unii bankowej, ale i uzbierania
przez SDGS odpowiedniej wielkosci zasobow. Dla skutecznego dzialania caltej unii

34 Por. J. Kole$nik, Bezpieczeristwo systemu bankowego. Teoria i praktyka, Difin, Warszawa 2011,

s. 239-240. Podobng koncepcje przedstawia D. Gros, tj. utworzenie Europejskiego Funduszu
Regwarancyjnego, ktory zbieratby sktadki od krajowych DGS i wyptacal srodki gwarantowa-
ne w przypadku kiedy straty krajowego DGS przekraczalyby okreslony poziom. Por. D. Gros,
Principles of a Two-Tier European Deposit (Re-)Insurance System, CEPS Policy Brief No. 287,
17 April 2013.
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bankowej zasadne jest, aby okres, w ktéorym uprawnienia sg centralizowane na
szczeblu europejskim, a koszty ponoszone na poziomie narodowym, byt jak naj-
krotszy. Utworzenie SDGS, oprocz SSM i SRM, pozwolitoby w wiekszym stopniu
przelamaé trylemat stabilnoS§ci finansowej autorstwa D. Schoenmakera35, nie jest
bowiem mozliwe osiggniecie jednocze$nie wiecej niz dwoch z trzech elementow: sta-
bilny system finansowy, zintegrowany system finansowy, odpowiedzialnos¢ wiadz
krajowych za stabilno$¢ finansowa. Gdy funkcje zar6wno nadzorcze, resolution, jak
i gwarancji depozytow zostang przeniesione na szczebel europejski, to teoretycznie,
przy rozwoju transgranicznej dzialalnosci instytucji finansowych w UE, powinno
to sie w lepszym stopniu przeklada¢ na stabilno$¢ finansowg w UE, niz obecne
rozwigzania na poziomie krajowym. Przyjecie paneuropejskiego rozwigzania moze
réwniez przynie§é korzysé w postaci, z natury rzeczy, rozwigzania problemu?® obej-
mowania krajowym DGS oddzialéow bankéw zagranicznych, funkcjonujacych na
rynku krajowym.

Przed wprowadzeniem SDGS (czy nawet znaczacej harmonizacji krajowych
DGS) wazne jest dokonanie przegladu jakosci aktywow w bilansach bankéw euro-
pejskich oraz zidentyfikowanie potencjalnych strat oraz zapotrzebowania na kapi-
tal (ma to nastgpi¢ od przetomu 2013/2014 r.). Jak podkreslajg C.M. Buch i B. We-
igert3?, w przeciwnym wypadku wprowadzenie SDGS oznaczaloby wprowadzenie
systemu zabezpieczajacego przed ryzykiem, gdzie zdarzenie ubezpieczeniowe juz
wystapilo, co znaczaco zwiekszyloby pokuse naduzycia wsrod bankow.

Ponadto, skoro limit gwarancji jest ustalony w euro (100 tys.), to dla krajow
UE spoza strefy euro, szczegélnie z ESiW, w okresie kryzysu istnieje ryzyko znacz-
nej deprecjacji waluty krajowej, co drastycznie zwiekszaloby obcigzenie krajowych
DGS w sytuacji potrzeby wyplaty depozytow w kryzysie systemowym. Ponadto
powodowaloby to szybkie uszczuplenie zasob6w funduszu i konieczno§¢ jego uzu-
pelnienia, co mialoby negatywne skutki zaréwno dla bankéw (efekt procykliczny),
jak i rzadow (wzmocnienie wspomnianej ,,petli kryzysowej”). Do zalet harmonizacji
mozna tez zaliczy¢ zrownanie warunkow dzialania bankéw w poszczegélnych kra-
jach UE, co sprzyja konkurencyjnosci i rozwojowi rynku wewnetrznego.

Polgczony system krajowych DGS nie jest wiec rozwigzaniem optymalnym, a co
najmniej potencjalnie nieskutecznym, aby przyczyniac sie do realizacji celow posta-
wionych przed unig bankowa.

35 Wraz z postepujgcg integracjg rynku finansowego i rozwojem dziatalnoéci transgranicznej, kra-

jowa polityka na rzecz stabilnoéci finansowej staje sie coraz mniej efektywna. Por. D. Schoen-
maker, The Financial Trilemma, ,Duisenberg School of Finance — Tinbergen Institute Discus-
sion Papers”, No. TI 11-019 / DSF, Amsterdam 2011, s. 7.

36 Wiecej J. Koleénik, Bezpieczeristwo systemu..., op. cit., s. 229-232.

37 Por. C.M. Buch, B. Weigert, Legacy problems in transition to a banking union, [w:] T. Beck
(red.), Banking Union for Europe. Risks and Challenges, Centre for Economic Policy Research,
London 2012, s. 26.
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PODSUMOWANIE

Jak wynika z powyzszej analizy, proces tworzenia SDGS bedzie zapewne dlu-
gotrwaly, a jego ksztalt zalezny od aktualnych uwarunkowan regulacyjno-instytu-
cjonalnych sieci bezpieczenstwa finansowego w UE.

Odpowiadajac na pytanie badawcze, mozna stwierdzié, ze do§wiadczenia z funk-
cjonowania systemow gwarantowania depozytow w UE w okresie globalnego kry-
zysu finansowego wskazuja, iz potencjalnie lepszym rozwigzaniem jest utworzenie
paneuropejskiego systemu. Optymalnie skonstruowany SDGS ma potencjal do
rozwigzania wielu probleméw wynikajacych z obecnej, w niewielkim stopniu zhar-
monizowanej sieci krajowych DGS. Syntetyczne podsumowanie przeprowadzonej
tu analizy przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Sie¢ krajowych DGS a SDGS - poréwnanie

Sie¢ krajowych SDGS
Potencjalnie korzysci z danego rozwigzania DGS (stan
(stan obecny) |optymalny)

Rozwigzanie problemu relacji home-host

i uwzglednienie transgranicznych efektéw upadio$ci - +
banku

Ujednolicenie zasad konkurencji miedzy bankami i +
(ograniczenie arbitrazu regulacyjnego)

Brak ryzyka nieskoordynowanego podnoszenia B +
poziomu gwarancji przez panstwa UE

Uwzglednienie ryzyka w kalkulacji sktadki —/+

Pobor sktadki ex ante —/+ +
Dostepnos¢ wiarygodnego wsparcia kapitatowego

DGS w przypadku kryzysu Eal + (ESM)
Zdolnoé§¢ do wyptaty srodkéw w przypadku

upadlosci transgranicznej grupy bankowej/kryzysu - +

systemowego

Jednoczesne przeniesienie uprawnien sieci
bezpieczenstwa finansowego i odpowiedzialnoSci za - +
stabilno§c¢ finansowg na szczebel UE w unii bankowe;j

Wspélpraca i integracja systeméw gwarantowania
depozytow w UE (brak fragmentaryzacji)

Niskie koszty operacyjne i administracyjne - —/+

Legenda: —/+ oznaczajg odpowiednio: brak wskazanej korzysci lub jej wystgpienie.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Mozna wskaza¢ wiele potencjalnych korzySci z utworzenia SDGS. Gléwna prze-
waga rozwigzania w postaci SDGS nad krajowym DGS (czy siecig krajowych DGS)
to potencjalnie mozliwos§¢ wyplaty depozytow w przypadku kryzysu systemowego
na skale UE oraz upadloS$ci transgranicznie dzialajgcego banku/grupy (m.in. ula-
twianie procesu wspolpracy miedzy stronami upadlosci) i ograniczenie zagrozenia
zjawiskiem ,,ucieczki depozytow” miedzy krajami UE, z czym nie jest w stanie po-
radzi¢ sobie kazdy krajowy DGS z osobna (m.in. ze wzgledu na defekt koordynacji,
brak wystarczajacych srodkéw w stosunku do koncentracji i rozmiaréw krajowego
systemu bankowego oraz przestanek do wspélpracy).

Rozwigzanie ww. probleméw mozliwe jest jednak dopiero gdy paneuropejski
fundusz bedzie dysponowal odpowiedniej wielkoS§ci zasobami, co jednak ze wzgle-
du na znaczgce niedokapitalizowanie krajowych funduszy DGS bedzie nie tylko
trudnym, ale i dlugotrwalym procesem. SDGS powinien docelowo dysponowac
funduszem o wiekszej zasobnoSci niz krajowe DGS, a przez to (bardziej niz kra-
jowy DGS) minimalizowa¢ konieczno§¢ siegniecia do srodkow podatnikow. SDGS
moglby wiec potencjalnie rozwigzywaé wspomniany na poczatku problem relacji
home-host oraz (po osiggnieciu swojego docelowego poziomu zasobow w dluzszym
okresie) by¢ w stanie wyplaci¢ Srodki w przypadku upadiosci SIFI. Zapewnione
bylyby réwne warunki konkurencji dla wszystkich bankéw uczestniczacych w unii
bankowej oraz niwelowaloby to problem arbitrazu regulacyjnego bankéw wynikaja-
cy z fragmentaryzacji krajowych DGS oraz tagodzilo zagrozenie efektem zarazania.
SDGS wraz z krajowymi DGS bedzie tworzyt wspélny, spojny system, zbudowany
na jednolitych zasadach, co bedzie wspieralo zaufanie do systeméw bankowych
krajow nalezgcych do unii bankowej (zmniejszanie ryzyka paniki bankowej na
skale europejska). W dluzszym okresie bedzie tez pozytywnie oddzialywaé na ich
integracje, rozwoj jednolitego rynku oraz drozno$¢ kanalu transmisji impulsow
jednolitej polityki pienieznej EBC. Z perspektywy deponentéw nie tylko byltaby
wzmocniona ochrona ich depozytow, ale nie byloby juz problemu gwarantowania
depozytoéw przez rozne instytucje, zaleznie, czy bylby to odzial czy spoétka-corka.
Ponadto, krajowy DGS (jako zintegrowana ,,odnoga” SDGS) stuzytby jako jeden
punkt kontaktowy do catego systemu (ulatwienie rowniez dla nadzorcow). SDGS
po potencjalnym potaczeniu z SRM zapewnialby tez jednolite zasady postepowania
z upadajacym bankiem, niezaleznie od kraju unii bankowej, w ktorej prowadzitby
dzialalno§¢. Odpowiednio skonstruowany SDGS bedzie w stanie rowniez spetniac
podstawowe przestanki tworzenia DGS, tj. przyczyniaé sie do stabilnosci finanso-
wej w unii bankowej i zapewnia¢ ochrone deponentom.

W czesci 11, uwzgledniajac powyzsze wnioski z kryzysu, przedstawiona zostanie
autorska propozycje ksztaltu optymalnego SDGS na tle typowych cech DGS oraz
rola SDGS jako trzeciego filaru unii bankowej.
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Abstract

In the paper the author analyzes the functioning of deposit guarantee schemes in
EU countries during the financial crisis. It turns out that the hitherto fragmented
net of unharmonized national DGSs has many flaws and has resulted in suboptimal,
uncoordinated cooperation during the crisis. Such a solution fails to contribute to
financial stability on the EU-level. One solution includes creating a pan-European
DGS, as a third pillar of the banking union. A single DGS has potentially numerous
advantages over a net of national DGSs. However, its construction has to be gradual
and the base on increased harmonization of national DGSs.

Keywords: banking union, deposit guarantee scheme, financial crisis
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