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UNIA BANKOWA
Préba ponadnarodowego rozwigzania
kryzysu w obszarze euro

Dotychczasowe kryzysy pojawiajgce sie we Wspdlnotach
Europejskich, potem takze w Unii Europejskiej (np. kryzys tzw.
pustego krzesta czy kryzys konstytucyjny) pokazuja, ze
przyjmowane w ich wyniku rozwigzania nie tylko prowadzity do
zlagodzenia Iub wrecz zazegnania kryzysu, ale takze
pogtebiaty integracje w poréwnaniu do sytuacji sprzed kryzysu.
W efekcie rozwdj Unii Europejskiej ma charakter paraboli
wznhoszgcej sie, co oznacza, ze nie tylko poziom integracji w
fazie po kryzysie, czyli wierzchotki tej paraboli, lokowaty sie na
coraz wyzszym poziomie zintegrowania (w stosunku do
poprzednich kryzyséw), ale to zjawisko jest widoczne takze w
przypadku depresji (czyli kolejnych kryzyséw). W zwigzku z
tym rodzi sie pytanie, czy obecny kryzys w obszarze euro (euro
area), ktéry de facto jest kryzysem zadtuzenia publicznego
(depresja w paraboli) wpisze sie w takg logike procesu
integracyjnego? To zalezy od przyjetych rozwigzan. Jednym z
nich jest planowana od 2013 r. unia bankowa (Banking Union),
zwana tez niekiedy unig rynku finansowego lub unig bankowsg i
budzetows.

Skoro banki okazaty sie mato odporne na kryzys oraz podatne
na naduzywanie swojej niezalezno$ci, a przy tym tworzg rezim
silnie sfragmentaryzowany (zaréwno na poziomie narodowym,
jak i europejskim), to reakcjg na ten stan moze by¢ pomyst
przesuniecia nad nimi kontroli z poziomu narodowego na
regulatora europejskiego (ponadnarodowego).



Wiosng 2012 r. Komisja Europejska (KE) zainicjowata intensywne prace nad
projektami aktow prawnych dotyczgcych unii bankowej dla 17 panstw obszaru euro. 12
wrzesnia 2012 r. projekty te zostaty opublikowane przez KE w skompresowanym
pakiecie. Jednym z elementow skfadowych unii bankowej jest jednolity mechanizm
nadzorczy polegajacy na przejeciu przez Europejski Bank Centralny (EBC) kontroli nad
bankami w obszarze euro (do tej pory ten nadzér lezat w gestii organéw narodowych).
To wiasnie w EBC majg sie koncentrowa¢ kompetencje nadzorcze w ramach unii
bankowej. Stad tez unia bankowa wydaje sie kolejnym elementem systemu nadzoru
finansowego, ktdry zostat wprowadzony w UE w wyniku kryzysu zadluzeniowego, gdyz
juz w 2011 r. ustanowiono cztery organy nadzoru zajmujgce sie koordynacjg dziatan
krajowych organdéw regulacyjnych i zagwarantowaniem spéjnego stosowania unijnych
przepiséw (sg to: Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego, Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych
Programoéw Emerytalnych oraz Europejski Urzad Nadzoru Gietd). O ile w obszarze
euro ,suwerennosc finansowa” panstw partycypujgcych jest mniejsza niz krajow spoza
obszaru, to wprowadzenie wspomnianych gremiéw nadzorczych tworzgcych wspolnie
europejski system nadzoru finansowego dodatkowo uszczuplito kompetencje
narodowe.

Unia bankowa z centralng rolg ponadnarodowego EBC, ktéry z poczatkiem
2013 r. otrzymatby nowe kompetencje (np.: 1) powotanie wspdlnego organu
nadzorczego nad bankami, 2) wydawanie bankom oraz instytucjom kredytowym
licencji na dziatanie, 3) kontrolowanie wymogow kapitatowych, w tym poprzez jednolite
regulacje prawne dotyczgce rezerw kapitatowych w bankach, 4) nadz6r nad
konglomeratami finansowymi, 5) ordynowanie dziatan naprawczych poprzez
podnoszenie zdolnosci bankdéw do restrukturyzacji lub nawet ewentualne zamykanie
najstabszych bankow, ktérych nie da sie zrestrukturyzowaé, 6) wprowadzenie
wspoélnego systemu gwarancji depozytéw oraz 7) wprowadzenie jednolitych przepisow
dotyczgcych upadtosci bankéw), nie jest formg zwyktej koordynacji, ale raczej
pogtebionej integracji na poziomie ponadnarodowym, ktéra ma by¢ reakcjg na kryzys
zadtuzeniowy na poziomie narodowym (Grecja, Hiszpania, Cypr). Istotne jest to, ze
poczatkowo nadzér EBC jako gtéwnego supervisora objatby tylko te banki, ktére juz
otrzymaty pomoc ze Ssrodkow publicznych lub wystapity o przyznanie takiej pomocy, a
dopiero od 2014 r. dotyczytby juz wszystkich bankéw w obszarze euro. Moze zatem
dojs¢ do sytuacji, w ktorej stabe banki bedg likwidowane w imie restrukturyzacji i
sanacji catego sektora finansowego, a przy tym odzyskania zaufania do niego. Jezeli
do tego pakietu dodamy plany wprowadzenia funduszu ratunkowego dla bankéw, ktéry
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bytby swoistym gwarantem depozytéw, oraz wdrozenie systemu $cislejszej koordynacii
polityki podatkowej i wydatkéw, to mozna wyraznie dostrzec probe kompleksowego,
ale i ponadnarodowego (czyli uwspolnotowionego) sposobu integracji sektora
bankowego. W okresie rownowazenia zadluzenia panstw banki mogtyby sie staé
bezpiecznym miejscem lokowania inwestycji, a tym samym mogtyby zostac
wykorzystane do fagodzenia kryzysu zadiluzeniowego. Ponadto nalezy pamieta¢, ze
na poziomie mikro do nadzoru w obszarze euro mogg by¢ ponownie wykorzystane
narodowe banki centralne, ktére dotagd byly w obszarze euro jakby nieco ,odsuniete”
od tego zadania, gdyz pierwotne prawodawstwo bankowe nie bylo zbyt skuteczne w
przypadku dziatan prewencyjnych i sanacyjnych ukierunkowanych na stabe banki.
Gdyby tak sie stato, wowczas oznaczatoby to znaczgcg zmiane w logice planowanego
nadzoru oraz pewng deregulacje poprzez uproszczenie rezimu regulacyjnego. Jezeli
do tego dojdzie proces bezpiecznej konsolidacji bankéw, wowczas efekt oczekiwany
wraz z powstaniem europejskiego rynku bankowego (w tym unii bankowej) moze by¢
petny.

Do jednolitego systemu nadzoru bankowego beda mogty przystgpi¢ kraje
spoza obszaru euro na zasadzie ,bliskiej wspotpracy” (closer cooperation), choé
Komisja Europejska podkresla, ze panstwa te nie stang sie cztonkami unii bankowe;.
Takie stanowisko jest zrozumiate ze wzgledu na to, ze EBC nie posiada
wystarczajgcych kompetencji poza obszarem euro. W praktyce tego typu partycypacja
krajbw spoza obszaru euro w pewnych formach mechanizmu nadzorczego nie
pozwalataby na ich udziat w procesie podejmowania decyzji w unii bankowej (brak
prawa gtosu). Mimo to przyszta unia bankowa bedzie wywiera¢ wptywa¢ na banki w
krajach, ktore nie sg cztonkami obszaru euro, poprzez:

1) stosunki wtasnosciowe, banki-corki (subsidiaries), banki-filie, banki w jednej
grupie itd.;

2) nowy nadzér EBC w szczegdlnosci wobec bankéw-filii (w tym przypadku
nadzor moze przenies¢ sie ze stolic panstw spoza obszaru euro do Europejskiego
Banku Centralnego;

3) wplyw na cze$¢ lub nawet na catos¢ systemu bankowego panstw spoza
obszaru euro;

4) dokapitalizowanie bankow-filii lub bankéw-corek, ale takze — niestety — poprzez
ewentualne wycofywanie kapitatu z tych bankéw w celu stabilizacji wtasnej pozycji lub
stabilizacji waluty euro;
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5) mozliwos¢ realokacji depozytéw bankowych przez firmy lub obywateli pahstw
spoza obszaru euro do bankdéw operujgcych w tym obszarze, ktére bedg od 2013 r.
objete gwarancjami nowego funduszu ratunkowego obszaru euro, ktérym bedzie
Europejski Mechanizm Stabilizacyjny (European Stability Mechanism — ESM, obecnie
dziata jego prekursor czyli Europejski Fundusz Stabilnosci Finansowej — EFSF). A
przeciez nadzér, co powtarzane jest jak swoista ,mantra” przy okazji unii bankowej, ma
by¢ warunkiem bezposredniego dokapitalizowywania bankéw z ESM.

Tak przedstawia sie symulowany katalog potencjalnych efektow ubocznych unii
bankowej.

W kontekscie unii bankowej, ale takze w sytuacji, gdyby taka unia nie
powstata, banki europejskie powinny realnie rozwazy¢ mozliwos¢ zastosowania trzech
nastepujgcych rozwigzan:

1) zbudowac sieC powigzan bankowych w celu zarzgdzania wymaganiami
regulatoréw unijnych oraz narodowych tak, aby moc sie wiasciwe dostosowaé do
nowej architektury regulacyjnej (bankowego rezimu regulacyjnego) oraz przygotowac
wiasciwe reakcje na infrastrukture ryzyka;

2) odbudowaé wiasng wiarygodno$¢ oraz wiasciwie korzysta¢ z prawa do
planowania rozwigzan i podejmowania dziatan prewencyjnych.;

3) zbudowaé wspding filozofie nadzoru oparta na przestrzeganiu zasad
merytorycznych, czyli na fundamentach biznesu bankowego. Bedzie to prawdziwym
wyzwaniem, gdyz takie rozwigzanie nie jest w petni zgodne z narodowymi tradycjami
nadzoru.

Bez watpienia wspomniane juz wyzej rozwigzania ekonomiczne, ktore zostaty
wprowadzone w 2011 r., oraz te, ktére pozostajg jeszcze w fazie planowania (unia
bankowa czy unia fiskalna) sg ewidentnym dowodem na to, ze z kryzysu
ekonomicznego (depresja) Unia Europejska wyjdzie jeszcze bardziej wzmocniona i
zintegrowana niz przed kryzysem, czyli kolejny wierzchotek w paraboli rozwoju UE
ulokuje sie na wyzszym poziomie (SciSlejsza unia gospodarcza i walutowa) w
poréwnaniu do podobnych rozwigzah po poprzednich kryzysach, a nawet w
poréwnaniu do stanu UE sprzed obecnego kryzysu. Neofunkcjonalny efekt spill-over
jest wiec takze generowany w czasie kryzysu, a wiele przyktadow pokazuje, ze
rozlewanie sie integracji na nowe obszary wrecz jest jedng z dwoch nieco odlegtych od
siebie reakcji w czasie kryzysu (pierwsza to zamykanie sie w granicach panstw, druga
to pogtebianie integracji).
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Jednak implementacja unii bankowej bedzie wymagata czasu, gdyz tego typu
rozwigzanie implikuje zmiany w systemach prawnych panstw obszaru euro. Jezeli
pojawitaby sie trudno$¢ w procesie wdrazania wspomnianej unii, wowczas kraje
najbardziej zdeterminowane w realizacji tego projektu moga sprébowaé wprowadzi¢ go
w trybie pozatraktatowym (takie przypadki w historii WE/UE miaty juz miejsce, np.
Porozumienie z Schengen lub Konwencja z Priim, cho¢ potem te rozwigzania zostaty
wprowadzone do prawa wspélnotowego).

Zatem reakcjg na kryzys zadtuzeniowy w panstwach obszaru euro (czyli na
poziomie narodowym) sg rozwigzania ponadnarodowe, ktére w proponowanych
obszarach w UE nie wystepowaly, i ktére bez watpienia pogtebig integracje, cho¢ jak
wszystko na to wskazuje, przede wszystkim w partykularnym obszarze euro, czyli z
pominigciem 10 panstw cztionkowskich dysponujgcych nadal walutami narodowymi.
Takie sektorowe pod wzgledem merytorycznym, oraz czesciowe pod wzgledem
ilosciowym pogiebienie integracji moze realnie przyczyni¢ sie do powstania kregu
panstw integracji pierwszej predkosci i pozostatych, wolniej sie integrujgcych. Cho¢ z
drugiej strony fakt, ze cze$¢ panstw juz obecnie nie partycypuje w obszarze euro lub w
obszarze Schengen powoduje, ze w UE mamy do czynienia z wieloma predkosciami
lub kregami integracyjnymi. | jest to stan praktycznie permanentny.

Kryzysy bez wzgledu na ich proweniencje sprzyjaja z reguty zamykaniu sie
panstw w narodowych granicach lub przywracajg sktonno$¢ do stosowania starych,
sprawdzonych rozwigzan miedzyrzadowych. W Unii Europejskiej jest podobnie, z
jedng réznicg wobec Swiata zewnetrznego, polegajgcg na tym, ze wyjsciu z kryzysu
towarzyszg rozwigzania ponadnarodowe, co w wielopoziomowym systemie
zarzadzania ma okre$lone znaczenie. To, ze unia bankowa ma byé rozwigzaniem
ponadnarodowym, swiadczg zwtaszcza dwa fakty:

1) ponadnarodowe instytucje majg odgrywaé w niej gtdwng role (Komisja
Europejska jako inicjator, a takze straznik prawa UE oraz Europejski Bank Centralny
jako gtéwna instytucja nadzorcza w unii bankowej).

2) nadzér nad bankami ma by¢ jednolity, o wspdlnych parametrach, prowadzony
przez instytucje ponadnarodowe, a zatozenia unii bankowej majg charakter wspélnego
mechanizmu z odgérnymi regulacjami (europejski rezim regulacyjny w systemie
bankowym).

W podobnym kierunku idg propozycje Hermana van Rompuya dotyczgce
pewnej formy uwspdlnotowienia ditugu panstw obszaru euro poprzez odpowiedni
fundusz (wspdlna odpowiedzialnos¢ za dtug) czy tez o wiele trudniejsze wprowadzenie
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euroobligacji. Ewentualna emisja euroobligacji mogtaby pozytywnie wplynaé na
zadtuzone kraje obszaru euro, ktore sg w trakcie reform strukturalnych. Nawet jezeli te
propozycje majg mate szanse na urzeczywistnienie, to jednak ich tendencja jest
czytelna, czyli uwspdlnotowienie, ktére w praktyce oznacza podejscie ponadnarodowe.
Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze EBC juz zgodzit sie na nielimitowany skup obligacji
krajéw obszaru euro, jezeli wystgpig one o pomoc do UE. A dla Niemcéw, ktore sg
nieprzychylne euroobligacjom, alternatywg maogtby byé mechanizm solidarnosciowy,
swoista namiastka ,budzetu dla obszaru euro”, ale przede wszystkim mechanizm
subwencji dla panstw przechodzacych trudne reformy strukturalne.

Obecny kryzys w obszarze euro jest okazjg do Scislejszej i bardziej
pogtebionej integracji, a nawet do implementacji rozwigzan federalnych w UE. To w
opinii wielu ekonomistéw jest lepszym rozwigzaniem niz potencjalny upadek obszaru
euro, ktéry po poczatkowym szoku przyniéstby potem stagnacje i duzg zmienno$¢ na
rynkach.

Wielowymiarowos¢ planowanych reform w systemie finansowym UE, w tym
przede wszystkim w obszarze euro, polega¢ ma na potgczeniu unii bankowej z paktem
fiskalnym (majgcym by¢ podstawg dla przysztej unii fiskalnej). Oprocz tego taka unia
bankowo-fiskalna tworzytaby nowy europejski rezim regulacyjny oraz jednolity
mechanizm rozstrzygnie¢ bankowych przede wszystkim dla obszaru euro i bytaby
takze przejsciem do nastepnego, i co wazne, nowego etapu integracji, ktéry w
obszarze euro miatby parametry bankowo-fiskalnego federalizmu.
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