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Olga Dzilinska

Reforma polityki i systemu gwarantowania
depozytoéw w Unii Europejskiej

Streszczenie

System gwarantowania depozytow jest istotnym elementem sieci bezpieczenstwa finan-
sowego, ktory w Unii Europejskiej przechodzi obecnie istotng reforme w zwigzku z two-
rzeniem unii bankowej. Z tego wzgledu istotne jest przedstawienie mozliwych modeli
docelowych, ich adekwatnosci w odniesieniu do zatozonych przez reforme celow, a takze
analiza uwarunkowan, ktére zadecydowaty o wylonieniu tego modelu, ktory jest wdra-
zany. Rozwazenia wymaga réwniez projektowana konstrukcja i jej potencjal w zakresie
eliminacji dysfunkcji systemu, zaréwno tych uwzglednionych przez unijnego prawodawce,
jak i inherentnie wpisanej w istnienie gwarancji depozytéw pokusy naduzycia.

Stowa kluczowe: system gwarantowania depozytow, unia bankowa, sie¢ bezpieczenstwa
finansowego, pokusa naduzycia, arbitraz regulacyjny, uwarunkowanie $ciezka.

The reform of the policy and the system of deposit
guarantee in the European Union

Abstract

A deposit guarantee scheme is a crucial element of the financial safety network, which
is currently undergoing a major reform in the European Union due to the process of
the creation of the banking union. Therefore, it is important to present a variety of the
possible target models, their adequacy in relation to the objectives set in the reform
as well as to analyse the conditions which contributed to the choice of the one that is
being implemented. What also needs to be addressed is the issue of the proposed model
along with its potential to eliminate systemic dysfunctions, involving those addressed
by the EU legislator as well as the moral hazard inherently present in the mere concept
of a deposit guarantee scheme.

Keywords: deposit guarantee scheme, banking union, safety net, moral hazard, regulatory
arbitrage, path dependence.
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132 Olga Dziliriska

Dla zapewnienia stabilnosci finansowej rozumianej jako zdolnos$¢ systemu
finansowego do wypelniania swoich funkcji w sposéb ciagly i efektywny, nawet
w wypadku wystgpienia nieoczekiwanych i niekorzystnych zaburzen o znacznej skali',
konieczne sg oprécz instrumentéw nadzorczych réwniez mechanizmy pomocowe
i instytucje gwarancyjne. Kryzys 2007+ przypomnial, ze bez tych pierwszych trzeba
siega¢ wprost do kieszeni podatnikéw w razie wystapienia powazniejszych szokéw
w systemie finansowym, a bez drugich - problemy jednego banku mogg relatywnie
tatwo rozprzestrzeni¢ si¢ na caly sektor ze wzgledu na dobrze znany mechanizm
paniki bankowej (bank run). Dlatego schematy gwarantowania depozytdw staja
sie coraz istotniejszym elementem sieci bezpieczenstwa finansowego (safety net).
Wspolny system ochrony depozytéw miat stac si¢ jednym z podstawowych filaréw
unii bankowej, zaproponowanej przez przewodniczacego Rady Europejskiej w2012 .
W toku realizacji reformy pierwotna koncepcja ulegta jednak istotnemu przeobrazeniu
i na wspolny system przyjdzie jeszcze Unii Europejskiej zaczekac.

Niniejsze opracowanie stanowi probe naszkicowania procesu reformy systemu
gwarantowania depozytéw w UE, z uwzglednieniem wspomnianej zmiany podsta-
wowego kierunku oraz architektury zastosowanych rozwigzan. W pierwszej czesci
przedstawione zostang perspektywy, jakie otwieralo tworzenie unii bankowej, zas
w drugiej przeanalizowana zostanie konstrukcja przyjetego rozwigzania. W zwigzku
z powyzszym, analiza bedzie siega¢ do osiagnie¢ teorii nowego instytucjonalizmu?,
zeby oceni¢, czy reforma ma zdolnos$¢ do wyeliminowania dysfunkeji, w ktore jest
wymierzona (fragmentyzacji i arbitrazu regulacyjnego, konieczno$ci wspierania
systemu finansowego ze srodkéw publicznych oraz zachwianego zaufania do systemu
bankowego), i czy faktycznie wdraza lepsze rozwigzanie. Umiejscowienie problemu

1 Raport o stabilnosci systemu finansowego czerwiec 2009r., red. P. Szpunar, Narodowy Bank Polski,
‘Warszawa 2009, s. 3.

2 Nurt pojawilt w naukach ekonomicznych w II pol. XX w. jako rozwiniecie ekonomii neoklasycznej,
azwlaszcza mikroekonomicznej teorii racjonalnego wyboru, w odpowiedzi na krytyke instytucjonalistow.
Zastosowano neoklasyczng metode indywidualizmu badawczego i zalozenie racjonalnosci jednostek
do badania zjawisk spotecznych i politycznych. Obecnie korzysta z dorobku réznych nauk spotecznych
(ekonomii, nauk politycznych, socjologii, prawa i antropologii) w badaniu instytucji rozumianych jako
zaprojektowane przez cztowieka ograniczenia, ktore ksztattujg interakcje spoteczne (D.C. North, Institutions,
Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University Press, Cambridge 1990, s. 3).

Na gruncie nowego instytucjonalizmu istotne jest rozrdznienie miedzy instytucjami, czyli formalnymi
i nieformalnymi zasadami regulujacymi interakcje, a organizacjami - mogacymi wystepowaé w roli
podmiotéw tych interakgji. D.C. North zilustrowat réznice przyktadem boiska, na ktérym gracze (orga-
nizacje) podporzadkowani sa regulom rozgrywek (instytucje) w danej dyscyplinie sportu (D.C. North,
J.J. Wallis, Integrating Institutional Change and Technical Change in Economic History: A Transaction Cost
Approach, “Journal of Institutional and Theoretical Economics” 1994, vol. 150(4), s. 609-624). W zwiazku
z powyzszym, dla jasno$ci wywodu pojecie ,instytucji” bedzie w niniejszym opracowaniu uzywane wy-
tacznie w odniesieniu do zasad, a pochodzace z prawa UE sformulowanie ,,instytucja kredytowa” zostanie
calkowicie zastagpione terminem ,,bank’.
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badawczego w takich ramach pojeciowych nie oznacza jednak $cistego podazania
za wytycznymi neoinstytucjonalizmu; beda one wykorzystane tam, gdzie ten aparat
pojeciowy i metodyczny bedzie stanowit adekwatne zaplecze koncepcyjne dla analizy
przeksztalcen systemu gwarantowania depozytéw w UE i jego obecnej struktury.

Mozliwe $ciezki reformy schematow
gwarantowania depozytéw w UE

Teoretycznie w ramach unii bankowej mozliwe byty trzy konstrukcje systemu
gwarantowania depozytow: calkowicie wspdlny schemat gwarancyjny, funkcjonujacy
we wszystkich panstwach cztonkowskich UE wedlug zupelnie jednolitych zasad, uzu-
pelnienie systemu krajowych? schematéw o dodatkowy funkcjonujacy na poziomie
unijnym oraz modyfikacja zasad rzadzacych krajowymi schematami w kierunku
zacie$nienia ich wspdtpracy i pewnego ujednolicenia regut. Poczatkowo wydawato
sie, ze Komisja Europejska zmierza ku pierwszemu rozwigzaniu?, ale dyrektywa
z kwietnia 2014 r.° rysuje system mieszczacy si¢ w trzecim modelu. Tym wazniejsza
wydaje sie teoretyczna analiza mozliwych rozwigzan i stwierdzenie, czy i w jakim
stopniu geneza przeprowadzanej reformy wplynely na ksztalt przyjetego modelu.

Calkowite zastagpienie istniejacych krajowych schematéw ochrony depozytéw
jednym wspolnym systemem unijnym nalezy uznac za najbardziej ambitne rozwigza-
nie; zdaniem niektdrych - bylo réwniez idealne®. Niewatpliwie miato ono najwigkszy
potencjal w wyeliminowaniu arbitrazu regulacyjnego pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi UE i stanowito znaczacy krok w dalszym poglebianiu integracji europejskie;j.
Ponadto, mialoby przyczynic sie do oszczednosci w kosztach administracyjnych rzedu
40 mln euro rocznie’. Taki model spotkal si¢ jednak ze zdecydowanym oporem ze
strony panstw czlonkowskich. Oficjalnie podnoszono legalistyczne argumenty

3 Termin ,krajowy” jest w niniejszym opracowaniu uzywany w pochodzacym z terminologii prawa
UE znaczeniu: ,wla$ciwy panstwu/-om czlonkowskiemu/-im”

4 Komisarz UE ds. walutowych Olli Rehn podczas posiedzenia komisji Parlamentu Europejskiego
w poniedziatek, 3.09.2012r., stwierdzil: ,Osobiécie uwazam, ze kluczowe jest, aby$my stworzyli jedno-
lity system, w ktéorym mamy wspélny mechanizm nadzoru i elementy drugiego etapu (unii bankowe;j):
wspolny system gwarantowania depozytow oraz fundusz upadtoéciowy, obejmujace te same banki i kraje”
(Polska Agencja Prasowa, UE: wspélny nadzér bankowy tylko z gwarancjami, http://www.lex.pl/czytaj/-/
artykul/ue-wspolny-nadzor-bankowy-tylko-z-gwarancjami, dostep 19.03.2015).

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/49/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie
systemow gwarancji depozytow Dz. Urz. UE L 173 z 12.06.2014 r; dalej: Dyrektywa.

6 T. Bosly, D. Verhagen, Deposit guarantee schemes in the Banking Union, http://lexology.com/li-
brary/detail.aspx?g=9dd1cc6b-3a22-4093-9264-9288b4d17ef0, dostep 15.02.2015.

7 Ibidem.
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naruszenia zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci oraz braku umocowania w trak-
tatach konstytuujacych UES; projekt zostal odrzucony.

Podobny los spotkat réwniez nieco mniej ambitna wizje¢ uzupelnienia sieci krajo-
wych schematéw gwarancyjnych o dodatkowy unijny’. Wprawdzie w tym wypadku
w gre wchodzily tez operacyjno-techniczne trudnosci w zaprojektowaniu mecha-
nizmu przeniesienia czgsci srodkow z systemow krajowych do ponadnarodowego
i regulacji przynaleznosci banku do odpowiedniego systemu. Z jednej bowiem strony,
przeniesienie dotychczas zgromadzonych w schemacie krajowym sktadek banku
majacego uczestniczy¢ w unijnym systemie ochrony depozytéw znaczaco ostabitoby
ten krajowy (zwlaszcza gdyby do ustalenia wlasciwosci unijnego schematu zastoso-
wano kryterium systemowej istotnosci). Z drugiej zas, przedluzone pozostawienie
ich w systemie krajowym oddalaloby moment osiagnigcia funkcjonalnej sprawnosci
izdolno$ci do reakcji przez nowy system unijny. Nie s3 to jednak problemy niemozliwe
do rozwigzania', a przy calkowitej harmonizacji parametréw dzialania i poziomu
ochrony mozliwe bytoby wyeliminowanie arbitrazu regulacyjnego'.

Przyjeta formuta sieci krajowych schematéw gwarancyjnych, wyposazonych
w mozliwo$¢ udzielania sobie pozyczek, zaskakuje skromnoscig na tle celéw stawia-
nych unii bankowej. W procesach integracyjnych w UE nie moze przeciez uzurpowaé
sobie roli poréwnywalnej z modelem ktoregokolwiek z unijnych systeméw. Ponadto,
jej zdolno$¢ do redukeji wewnatrzunijnej konkurencji o $ciagniecie jak najwigkszych
$rodkéw do wlasnego, lokalnego systemu finansowego zalezy od szczegétow kon-
strukcji; sam model nie zmienia nic w tym zakresie. Identycznie jest z efektywnoscia
w wypelnianiu podstawowych funkcji systemu gwarantowania depozytéw, co sklania
do poszukiwania powodoéw, stojacych za jego wyborem poza jego charakterystyka.
Analiza kontekstu historycznego, ktéra w ramach neoinstytucjonalnej platformy

8 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012r.) i Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012r.).

9 Taki model odwzorowywalby rozwiazanie przyjete w zakresie najwcze$niej okreslonej architektury
nadzoru - dzielonego miedzy Europejski Bank Centralny (w odniesieniu do bankéw systemowo istotnych)
i krajowe wlasciwe organy (wobec pozostatych).

10 Warte rozwazenia bytoby pozostawienie srodkoéw w systemie krajowym do czasu skompensowania
wplatami ex post od pozostalych uczestnikéw lokalnego rynku jego zmienionych parametréw. Alterna-
tywnie, przeniesienie srodkéw do schematu ponadnarodowego mozna by mitygowaé gwarancjami dla
systemu krajowego wsparcia, w razie zajscia na rynku bankowym panstwa cztonkowskiego zaburzen,
skutkujacych roszczeniami przekraczajacymi fundusze lokalnego gwaranta. (O. Dziliniska, Elementy unii
bankowej jako mechanizmy zmierzajgce do internalizacji kosztéw kryzysu sektora bankowego, w: Oblicza
spoleczetistwa obywatelskiego. Paristwo. Gospodarka. Swiat, red. J. Osiniski, J.Z. Poplawska, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 215-216).

11 Przy niejednolitych parametrach mogtoby jednak doj$¢ do przeptywu srodkéw do bankéw objetych
schematem o wyzszym lub lepiej skonstruowanym ubezpieczeniu depozytéw, co mogloby doprowadzi¢
do zmian udzialéw w rynku.
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badawczej powinna zmierza¢ do identyfikacji sekwencji zdarzen, ktére wywarly
okreslony wptyw na ksztalt konkretnych rozwigzan instytucjonalnych (path depen-
dence'?), oferuje takie mozliwosci.

U zrédet reformy systemu finansowego UE i projektu unii bankowej lezy $wia-
towy kryzys finansowy 2007+, co zresztg bardzo dobrze wpisuje si¢ w historie po-
wstawania systemow gwarantowania depozytow'’. W UE kryzys ten przeksztalcit
sie z bankowego w zadluzeniowy, ktdry z kolei znow uderzyl w system finansowy
przez nagle uznane za aktywa toksyczne obligacje niektérych panstw cztonkowskich
(Portugalia, Irlandia, Wlochy, Grecja, Hiszpania — PIIGS). Jako ze préby dziatan
naprawczych podejmowanych lokalnie przez rzady PIIGS okazaly si¢ nieskuteczne
(takze ze wzgledu na zwigzang z przynaleznoscia do strefy euro niemoznos¢ reakcji
w zakresie polityki monetarnej), konieczna stata si¢ interwencja na poziomie unijnym.
Jej koszty w znacznej mierze obciazyly najwigkszego ptatnika netto do budzetu UE
- Niemcy, wywolujac w spoteczenstwie niemieckim opér (az do zakwestionowania
konstytucyjnosci srodkéw pomocowych'). Moglo to zrodzi¢ obawy o réownowage
w ,uwspdlnieniu” ryzyka w ramach unii bankowej, w szczegélnosci — o ponoszenie
kosztéw zaburzen w systemach bankowych innych panstw cztonkowskich, postrze-
gane nie jako dzialanie na rzecz zwigkszenia stabilnosci finansowej w UE, lecz jako
finansowanie cudzej ,,jazdy na gape”. Panstwa czlonkowskie spoza strefy euro réwniez
nie wykazywaly entuzjazmu wobec projektu unii bankowej i wspoélnego systemu
gwarantowania depozytow, co wynikato m.in. z obaw, ze ich wplyw na decyzje po-
dejmowane w ramach unii bankowej bedzie znikomy".

Podsumowujac, trzeba zwrdci¢ uwage na dwa aspekty reformy systemu gwa-
rantowania depozytéw w UE. Po pierwsze, zrezygnowano z modelu najlepiej odpo-
wiadajacego jej explicite wskazywanym celom: eliminacji arbitrazu regulacyjnego
i poglebianiu procesu integracji'®. Po drugie, przyczyny takiego wyboru nalezy
upatrywa¢ nie w okolicznosciach reformy, lecz raczej w okreslonej $ciezce rozwoju

12 Funkcjonujaca w naukach politycznych koncepcja, ze proces ksztattowania sig instytucji jest wyni-
kiem wystapienia w przeszlo$ci okreslonego ciagu zdarzen, z ktérych czes¢ moze mie¢ zupelnie losowy
charakter, np. ustalony w XIX w. odstep mie¢dzy szynami kolejowymi. Szerzej nt. pojecia path dependence:
S.E. Page, Path Dependency, “Quarterly Journal of Political Science” 2006, vol. 1, s. 87-115.

13 A. Stelmach, Geneza i uwarunkowania tworzenia systeméw ochrony depozytow, w: Wspélczesny
system bankowy. Ujecie instytucjonalne, red. J. Swiderska, Difin, Warszawa 2013, s. 27.

14 T. Durden, Lawsuit Contesting Greek Bailout To Be Heard By German Constitutional Court Im-
minently, http://www.prisonplanet.com/lawsuit-contesting-greek-bailout-to-be-heard-by-german-con-
stitutional-court-imminently.html, dostep: 19.03.2015.

15 M. Samcik, Do unii bankowej predko nie dojdzie, http://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/ban-
kowosc/do-unii-bankowej-predko-nie-dojdzie/, dostep: 19.03.2015.

16 W odniesieniu do zdolno$ci do internalizacji kosztow kryzysu finansowego w sektorze decydujace
sg szczegOly architektury systemu, w tym przede wszystkim — wysoko$¢ funduszu w dyspozycji schematu
gwarantowania depozytow.
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instytucjonalnego UE. W tej ostatniej mieszcza si¢ nie tylko ograniczenia, jakie
na prawodawce unijnego naklada jego wczesniejsza aktywnos¢ legislacyjna (m.in.
réznicujgca panstwa cztonkowskie co do zakresu praw i obowigzkéw ze wzgledu
na przynalezno$¢ lub nie do strefy euro — niezaleznie od faktu, ze miala ona zaleze¢
od wypelniania przez pewien okres zestawu obiektywnych kryteriow), lecz row-
niez sam traktatowy mandat UE, wyznaczony przez kompromis mig¢dzy integracja
a zachowywaniem suwerennosci panstw cztonkowskich. W dalszym rozrachunku,
o niemoznosci osiggniecia konsensu w stosunku do postepu integracji zadecydowaty
wiec wbudowane w instytucje UE granice integracji'”.

Uksztattowanie modelu unijnego systemu
ochrony depozytow

Konstrukcja kazdego systemu gwarantowania depozytéw wymaga okreslenia
kilku kluczowych aspektow: zakresu przedmiotowego, podmiotowego i charakteru
uczestnictwa, sposobu finansowania i zakresu dziatania oraz poziomu ochrony. Sposéb
rozstrzygniecia tych kwestii moze zadecydowa¢ o zdolnosci systemu do realizacji
podstawowych funkgji, dla ktorych zostal powolany: wzmacniania zaufania do sys-
temu bankowego oraz obnizania ryzyka systemowego powstania i rozprzestrzeniania
sie paniki w razie upadlosci banku przez zapewnienie ochrony przed jej skutkami
klientom banku bankruta.

Zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy, prowadzenie dzialalnosci bankowej w UE,
w szczegdlnosci przyjmowanie depozytéw, bez uczestnictwa w urzedowo uznanym
schemacie gwarantowania depozytéw jest nielegalne. Unijny prawodawca naklada wiec
na wszystkie banki obowigzek, ktdrego spetnienie obwarowane jest licznymi warunkami.
Uznane schematy gwarantowania depozytéw s3 bowiem tymi, ktdre realizujg model
okreslony w dyrektywie. Taka konstrukcja ma zapewni¢ okreslony standard ochrony
we wszystkich panstwach cztonkowskich UE, ale bynajmniej nie wszystkim klientom
bankéw. Na podstawie art. 5 ust. 1 dyrektywy, z okreslonych w niej gwarancji wyla-
czone s3 bowiem nie tylko fundusze wlasne, dluzne papiery wartosciowe wyemitowane
przez bank, zobowigzania wynikajace z weksli akceptowanych i weksli wlasnych czy

17 Postrzeganie ,,uwspolniania” systemu jako zamachu obcych na srodki nalezne obywatelom danego
panstwa cztonkowskiego jest réwniez ich konsekwencja i jednoczesnie przejawem.

18 Na podstawie zezwolenia udzielonego zgodnie z art. 8 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do
dziatalnoéci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi,
zmieniajacej dyrektywe 2002/87/WE i uchylajacej dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz. Urz. UE
L 176 227.03.2013r.).
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depozyty wynikajace z transakcji, w zwigzku z ktérymi doszto do skazania z powodu
prania pieniedzy lub takie, ktorych posiadacze nie zostali zidentyfikowani, lecz réwniez
depozyty wlasne innych profesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego (bankéw,
przedsiebiorstw inwestycyjnych, zakladoéw ubezpieczen i reasekuracji, przedsi¢biorstw
zbiorowego inwestowania, funduszy rentowych i emerytalnych itd.) oraz organéw
wladzy publicznej. Ochronie maja wigc podlega¢ tylko srodki powierzone bankom
przez klientdw, ktorzy nie posiadajg zasobow i narzedzi (w tym informacji, kompetencji
i czasu) do profesjonalnej oceny ryzyka banku. Taka konstrukeja, z jednej strony, stuzy
niwelowaniu skutkéw asymetrii informacji, jaka obarczony jest system finansowy’,
a z drugiej — nie zwieksza pokusy naduzycia (moral hazard) po stronie tych uczestni-
kéw systemu finansowego, ktorzy moga i powinni sprzyja¢ efektywnosci rynku swoim
profesjonalnym osgdem (przez wybdr bankéw, ktorych zarzadzanie i kondycja same
w sobie stanowig wystarczajacg gwarancje bezpieczenstwa powierzonych im $rod-
kow). Pozostawiona w dyspozycji panistw czlonkowskich przez art. 5 ust. 2 dyrektywy
mozliwo$¢ wlaczenia do systemu gwarancji depozytéw indywidualnych systemow
emerytalnych i pracowniczych systeméw emerytalnych matych lub $rednich przed-
siebiorstw oraz depozytéw wtadz lokalnych o budzecie rocznym nieprzekraczajacym
500 tys. euro, nie narusza tej zasady. Wspomniana opcja narodowa dotyczy przeciez de
facto Klientéw, ktérym réwniez trudno przypisa¢ zasoby i mozliwosci analizy, jakimi
dysponuja duzi profesjonalni uczestnicy rynku finansowego.

Schematy gwarantowania depozytéw zwykle s3 finansowane ze sktadek bankéw
dzialajacych na rynku objetym ich gwarancja, przy czym funkcjonuja dwa podsta-
wowe modele: ex ante i ex post®. Model systemu przyjety w dyrektywie opiera si¢
na skladkach wnoszonych przez cztonkéw co najmniej corocznie, chociaz nie wyklucza
finansowania z innych zrédel. Ponadto, art. 10 ust. 8 dyrektywy wprost przewiduje
konieczno$¢ wniesienia przez cztonkéw sktadek nadzwyczajnych w sytuacji, gdy
srodki finansowe schematu gwarancji depozytéw okaza si¢ niewystarczajace do do-
konania wyplat deponentom, ktérych depozyty staly sie niedostepne, co czesciowo
mityguje ryzyko zwigzane z ustaleniem docelowego pulapu $rodkéw w dyspozycji
systemu gwarantowania depozytéw. Formula przyjeta przez prawodawce unijnego
wykorzystuje wiec podstawowe zalety, przyjetego jako zasada ogolna, finansowania
ex ante — mniejsza pokuse naduzycia* i brak wyraznej procyklicznosci - dodatkowo

19 A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa Unii Europejskiej, Wolters
Kluwer, Warszawa 2008, s. 179.

20 B. Zdanowicz, Podstawowe dylematy i kryteria wyboru formuly systemu gwarantowania depozytéw
w Swietle teorii i doswiadcze# migdzynarodowych, ,Bezpieczny Bank” 2007, nr 1(34), s. 3-231.

21 Finansowanie ex post wydaje si¢ zawiera¢ inherentng zachete do ,,jazdy na gape” Mozna je bowiem
skonstruowaé w dwdch wariantach: ptatnosci przez zagrozony bank lub skladki pozostatych instytucji
uczestniczacych w systemie. W pierwszym wariancie dodatkowe obciazenie banku wychodzacego
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redukujac presje na wsparcie systemu finansowego srodkami publicznymi przez
uzupelnienie jej w sytuacjach szczegdlnych o doplaty ex post, co wydaje si¢ najwta-
$ciwszym rozwigzaniem?*.

Przede wszystkim jednak, art. 13 dyrektywy nakazuje powigzanie sktadek ob-
cigzajacych poszczegolne banki z poziomem ryzyka zwigzanego z ich dzialalnoscia
i wielko$cia jego gwarantowanych depozytéw. Taka konstrukeja odzwierciedla ubez-
pieczeniows role systemu gwarantowania depozytéw: im wyzsza tolerancja banku
dla ponoszenia ryzyka, tym wigkszy koszt obowigzkowego ubezpieczenia §rodkow
jego deponentdéw, a sankcjonowanie bardziej ryzykownych modeli dzialalnosci
wyzszg skladka, moze dalej redukowac pokuse naduzycia zwigzang z istnieniem
gwarancji depozytéw?. Co wigcej, badania wskazuja, Ze uwzglednienie poziomu
ryzyka w wysokosci sktadek moze uczyni¢ system antycyklicznym?. Na tym etapie
nie ma jednak pewnodci, ze w wydanych na podstawie art. 13 ust. 3 dyrektywy wy-
tycznych Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego zostanie zastosowany algorytm
analogiczny do rozwazanego przez G.G. Pennacchiego. Nie wiadomo réwniez, czy
i ewentualnie w jaki sposob w konstrukeji sktadki uwzglednione zostana koszty
bankructwa lub likwidacji poszczegolnych bankéw, co ma znaczenie wobec faktu, ze
system gwarantowania depozytéw ma takze uczestniczy¢ w finansowaniu restruktu-
ryzacji i uporzagdkowanej likwidacji bankéw zgodnie z odpowiednimi przepisami®.

z kryzysu moze spowolni¢ ten proces, a odlozenie platnosci do czasu, kiedy instytucja odzyska dobra kon-
dycje, grozi przeniesieniem kosztéw wyprowadzania jej z sytuacji kryzysowej na podatnikéw. Co wigcej,
w sposob naturalny pojawi sie tendencja do coraz dalszego odraczania momentu platnoéci. W drugim
wariancie natomiast zwiekszanie ,apetytu” na ryzyko w pogoni za krétkoterminowymi zyskami jest
niejako premiowane 1) brakiem jakichkolwiek platnoéci na rzecz systemu i 2) przeniesieniem kosztow
sytuacji kryzysowej na jego pozostalych uczestnikow, O. Dzilinska, op.cit., s. 213. Finansowanie ex ante
nie jest obarczone podobnym w zakresie kierunku oddziatywania ukladem zachet.

22 Ibidem, s. 214.

Ocena dotyczy samej formuly; nie uwzglednia jednak szczegotow przyjetego w art. 10 ust. 8 dyrek-
tywy mechanizmu, w szczegdlnosci — ograniczenia sktadek nadzwyczajnych do 0,5% warto$ci depozytow
gwarantowanych zgromadzonych przez poszczegdlnych cztonkéw systemu w roku kalendarzowym.

23 Niezaleznie od oslabienia potrzeby zapewnienia deponentéw o bezpieczenstwie powierzanych
bankowi srodkéw, a z nig monitoringu banku przez deponentéw, bank bedzie zniechgcany do podejmo-
wania bardziej ryzykownej dziatalnosci wyzsza skladka.

24 G.G. Pennacchi, Risk-based capital standards, deposit insurance, and procyclicality, “Journal of
Financial Intermediation” 2005, vol. 14, no. 4, s. 432-465.

Konkluzja opiera sie na zatozeniu, ze algorytm kalkulacji sktadki na obowigzkowy schemat ochrony
depozytow wykorzystuje srednie ruchome, obejmujace dane za kilka kolejnych lat, co pozwala zmniejszy¢
réznice w poziomach skladki obcigzajacej dany bank w roznych fazach cyklu koniunkturalnego, rozkladajac
zwigkszone ryzyko okresu recesji takze na lata dobrej koniunktury. Wprawdzie takie miedzyokresowe
wyréwnanie sktadki skutkuje wzrostem jej $redniego poziomu (ze wzgledu na inherentng niepewno$¢
co do przyszlosci), ale wydaje sie, ze wobec relatywnego zmniejszenia obciazenia w kryzysie korzysci
przewazaja, takze z perspektywy pojedynczego banku.

25 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca ramy
na potrzeby prowadzenia dzialan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w od-
niesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG
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Poziom ochrony zapewniany przez systemy gwarancji depozytéw okresla wiele
czynnikow. Za podstawowy mozna uznaé gérna granice gwarancji — na podstawie
art. 6 ust. 1 dyrektywy jest to 100tys. euro lub ich réwnowartos¢ w walucie krajo-
wej*. Zgodnie z art. 7 ust. 1 dyrektywy kwota ta ma zastosowanie do wszystkich
depozytéw jednego deponenta w jednym banku, niezaleznie od ich liczby, waluty
i miejsca ulokowania w UE. W wypadku rachunkéw wspélnych, wysokos¢ gwa-
rancji ma zastosowanie do kazdego z posiadaczy osobno”. Kwota wydaje sie wiec
na tyle wysoka, zeby zapewni¢ poczucie bezpieczenstwa wiekszosci deponentow
w UE®, tym bardziej, ze jest ona gwarantowana w 100% i bez koasekuracji ze strony
deponentow, a przekraczajace ja naleznosci osob fizycznych oraz matych i §rednich
przedsiebiorstw i tak maja pierwszenstwo w procesie ewentualnej likwidacji banku.
Takze organizacja wyplaty srodkéw gwarantowanych zostata skonstruowana tak, by
dalej podnosi¢ zaufanie do systemu bankowego. Sam termin wyplaty juz obecnie nie
moze przekracza¢ 20 dni roboczych, a do 1 stycznia 2024 r. ma by¢ stopniowo skracany
do docelowych 7 dni*, co de facto likwiduje problem braku dostepu do naleznych
klientom banku $rodkéw, tym bardziej ze wyplata nie jest uzalezniona od zlozenia
odpowiedniego wniosku. Dodatkowemu wzmocnieniu poczucia bezpieczenstwa
deponentéw moze stuzy¢ okreslona co do zakresu i formy informacja na temat

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. Urz. UE L 173 z 12.06.2014r.).

26 Panstwa cztonkowskie majg jednak, na podstawie art. 6 ust. 2 dyrektywy, obowigzek zapewnienia,
by depozyty: (1) wynikajace z transakeji dotyczacych nieruchomosci zwigzanych z prywatnymi nieru-
chomosciami mieszkalnymi oraz (2) spelniajace cele spoteczne okreslone w prawie krajowym i zwiazane
z takimi sytuacjami zyciowymi deponenta jak malzenstwo, rozwod, przejscie na emeryture, zwolnienie
z pracy, inwalidztwo lub zgon byly objete ochrona powyzej kwoty 100 tys. euro przez okres nie krétszy niz
trzy miesigce i nie dluzszy niz 12 miesiecy od uznania lub momentu, kiedy zaistnieje prawna mozliwos¢
ich przeniesienia.

27 Chyba ze prawa wspdlposiadaczy do rachunku wynikaja z ich udzialu w spdtce osobowej lub
czlonkostwa w stowarzyszeniu czy podobnym ugrupowaniu niemajacym osobowoéci prawnej, a panstwo
czlonkowskie, ktdrego schematem gwarancyjnym objety jest ich depozyt, zdecydowato skorzysta¢ z prze-
widzianej w art. 7 ust. 2 dyrektywy opcji narodowej — wowczas srodki zgromadzone na takim rachunku
traktowane s jako jeden depozyt.

Ponadeto, jesli panistwo cztonkowskie przyjmie takie rozwiazanie, przy ustalaniu kwoty podlegajacej
wyplacie moga zostac potracone (w zakresie okreslonym odpowiednimi przepisami ustawowymi i umowa
miedzy deponentem a bankiem) te zobowigzania deponenta wobec banku, ktdre staly si¢ wymagalne
najpozniej w dniu urzeczywistnienia si¢ niedostepnosci depozytu.

28 Przytaczane s szacunki, wg ktorych podniesienie gornej granicy kwoty gwarantowanej podczas
kryzysu finansowego 2007+ zredukowalo udziat depozytéw nieobjetych pelng ochronag, z 12% ogétu
depozytéw w UE do zaledwie 5% (T. Bosly, D. Verhagen, op.cit.).

29 Za zdarzenie inicjujace procedure wyplaty uznano niedostepnos¢ depozytu zdefiniowang w art. 2
ust. 1 pkt 8 dyrektywy jako uznang przez wiasciwy organ administracji niezdolnos¢ banku wyplacenia
naleznego i wymagalnego depozytu lub wydanie przez sad z powoddw bezposrednio zwigzanych z sytuacja
finansowg orzeczenia skutkujacego zawieszeniem praw deponentéw w zakresie dochodzenia roszczen wobec
banku, uwalniajac dochodzenie takich naleznosci od procedur upadiosci lub restrukturyzacji bankow.
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systemu gwarantowania depozytow, ktéra banki beda obowigzane przekazywac
klientom przed zawarciem umowy o przyjecie depozytu i co najmniej raz do roku,
a w skréconej wersji — na wyciagach z rachunku®. Jednocze$nie przez ograniczenia
nalozone na komunikaty reklamowe ograniczona ma zosta¢ dezinformacja w tym
zakresie®'. Zaprojektowany w dyrektywie model wydaje si¢ wigc zapewniaé nieprofe-
sjonalnym uczestnikom systemu bankowego wielowymiarowg ochrone, obejmujaca
gwarancje uzyskania adekwatnej informacji o jej zakresie, co uprawdopodabnia jej
zalozone funkcjonowanie.

* %%

Reforma systemu gwarantowania depozytéw rozpoczeta w ramach procesu two-
rzenia unii bankowej wydaje si¢ niezakonczona. Wymierzona we fragmentaryczno$¢
schematu ochrony depozytoéw, sprzyjajaca konkurencji migdzy krajowymi systemami
iarbitrazowi regulacyjnemu zaréwno ze strony bankéw, jak i ich klientéw, rozwiazuje
wiele technicznych probleméw. Ujednolica w znacznej mierze zakres gwarancji dla
deponentéw, zapewnia réwny dostep do istotnych informacji, harmonizuje modele
dziatania krajowych schematéw i zmniejsza ryzyko, ze ich dzialania ograniczalyby
wzajemnie swoja skutecznos¢. Dzigki temu wzmacnia zaufanie do systemu bankowego.
Niemniej jednak ze wzgledu na wbudowane opcje narodowe nie eliminuje ostatecznie
ani fragmentaryzacji, ani zadnej ze zwigzanych z nig dysfunkcji, a budowa zaufania
miedzy panstwami czlonkowskimi i pogtebianie wspdlnego rynku nie bedzie mozliwe
bez skutecznego wyeliminowania arbitrazu regulacyjnego.

W zakresie internalizacji kosztow zaburzen w sektorze finansowym przyjety model
czyni nawet trzy kroki naprzod: zapewnia we wszystkich panstwach cztonkowskich
mozliwo$¢ nadzwyczajnego dofinansowania systemu gwarancyjnego ex post, stwarza
mechanizm pozyczek migdzy krajowymi gwarantami i otwiera mozliwos¢ finan-
sowania dzialann naprawczych, ktére nierzadko moga okaza¢ si¢ mniej kosztowne
od wyplaty gwarantowanych depozytéw. Watpliwosci budzi¢ moze jednak kwestia,
czy w razie kryzysu zgromadzone w krajowych schematach $rodki w wysokosci
odpowiadajacej 0,8% gwarantowanych depozytéw, przy wszystkich dodatkowych
mechanizmach pozyskiwania nadzwyczajnego finansowania, okazg si¢ wystarczajace.
Jesli nie, ochrona okaze si¢ iluzoryczna, schemat nie zrealizuje swoich podstawowych

30 Zgodnie z art. 16 ust. 4 dyrektywy, informacje te maja by¢ przekazywane w jezyku uzgodnionym
przez deponenta i bank w monecie otwarcia rachunku lub w jezyku urzedowym panstwa czlonkowskiego,
w ktérym dziala oddzial banku, z ktérym deponent zawart taka umowe. Analogiczne wymogi, zmierza-
jace do zapewnienia skutecznej komunikacji z deponentem, zostaly w art. 8 ust. 7 dyrektywy natozone
réwniez na korespondencje z systemem gwarantowania depozytow.

31 Obejmujg one w szczegolnoséci wyrazony explicite zakaz stosowania nieograniczonego zakresu
gwarancji depozytow.
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funkcji i zaufanie do systemu bankowego zostanie po raz kolejny zachwiane. Gdyby
za$ niektore panstwa czlonkowskie podniosty 6w poziom docelowy, w zamiarze
wyeliminowania takiej ewentualno$ci, dojdzie do dalszej dezintegracji.
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