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Na rozwoj europejskich struktur nadzorczych nalezy spojrze¢ w szerszej perspekty-
wie. Dyskutowana w ostatnich latach unia bankowa jest kolejnym krokiem w kie-
runku europeizacji nadzoru finansowego. Poprzedzilo ja wprowadzenie w 2011 r.
Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego z Europejskim Urzedem Nadzoru
Bankowego. Ten ostatni jest szczeg6lng agencja regulacyjng w strukturze admini-
stracji unijnej. Przy zachowaniu duzej niezalezno$ci pehi funkcje koordynacyjne
i regulacyjne w procesie harmonizowania norm i praktyk w zakresie nadzoru ban-
kowego. Przedmiotem analizy jest jego rola w ewoluujacym europejskim systemie
bezpieczenstwa finansowego.

Stowa kluczowe: Europejski System Nadzoru Finansowego, unia bankowa, Euro-
pejski Urzad Nadzoru Bankowego, agencje regulacyjne, system bezpieczenstwa
finansowego.

System bezpieczenstwa finansowego

Stabilnos¢ finansowa ma kluczowe znaczenie nie tylko dla sektora gospodarczego,
lecz takze dla wlasciwego rozwoju calego panstwa. Jej zaktdcenia stanowia powazne
zagrozenie dla bezpieczenstwa ekonomicznego, ktore jest jednym z najwazniejszych
filaré6w bezpieczenstwa publicznego. Istotg zachowania stabilnos$ci finansowej jest, aby
po pierwsze, najwazniejsze instytucje finansowe byty stabilne, czyli mogly regulowaé
swoje zobowigzania bez zakldcen i zewnetrznego wsparcia (np. w postaci mechani-
zmow pomocowych panstwa). Po drugie, zeby stabilne byty najwieksze z perspektywy
globalnej rynki finansowe!. W zglobalizowanym $wiecie wiele podmiotow aktywnych
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pejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008, s. 21.
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w $rodowisku miedzynarodowym, w tym przede wszystkim panstwa, 1aczy szereg
ztozonych zaleznosci. Sg one szczegolnie silne w przypadkach, gdy aktorow dziela
niewielkie dystanse przestrzenne, rozwojowe czy kulturowe. Takie wspotzaleznos$ci
rozumie si¢ jako sie¢ sprz¢zen zwrotnych. Dzigki postepowi technologicznemu w coraz
krétszych odstgpach czasu coraz wiecej podmiotow — w tym ogromne transnarodowe
instytucje finansowe — oddziatuje na siebie niezaleznie od odlegto$ci?.

W efekcie pojawiajg si¢ takie niebezpieczenstwa, jak czesto w ostatnich latach
analizowane przez ekonomistow zjawisko ryzyka systemowego®. Wigze si¢ ono $cisle
z coraz silniejszymi zalezno$ciami migdzy poszczegdlnymi rynkami finansowymi.
Instytucje finansowe sg wspotczesnie potgczone szeregiem powigzan i to zarowno
W wymiarze transgranicznym, jak i transsektorowym. Mozna w tym kontekscie mowié
0 zaawansowanej internacjonalizacji, czyli umiedzynarodowieniu tej dziedziny relacji
spolecznych, ktora odnosi si¢ do transakcji finansowych. Powigzania instytucji finan-
sowych skutkuja mozliwos$cig wystapienia zagrazajacego catemu systemowi zdarzenia,
ktore najczgsciej oznacza upadek jednego Iub kilku duzych podmiotow i w zwigzku
z tym utrate ptynnosci przez inne z nimi zwigzane. Niemozno$¢ wypehienia swoich
zobowigzan przez jedng instytucje rozprzestrzenia si¢ w szybkim tempie na inne. Na
zasadzie efektu domina instytucje finansowe upadaja jedna po drugiej. Takie zjawisko
»Zarazania” rozumiane jest jako ryzyko systemowe w skali mikro. Natomiast ryzyko
systemowe rozpatrywane w skali makro jest konsekwencja zjawisk w skali mikro
1 oznacza ,,nieprzewidziane zdarzenie, ktére moze zatamac system finansowy, w takim
stopniu, ze aktywno$¢ gospodarcza na szerokg skale zostanie zagrozona™.

Mozliwo$¢ ,,zarazania” utratg ptynnosci poszczegdlnych instytucji finansowych
mi¢dzy sobg i zwigzane z tym zagrozenia dla aktywnos$ci gospodarczej majg wraz
z rosngcg internacjonalizacjg charakter transgraniczny. Upadek najwickszych posred-
nikéw finansowych zaburza stabilnos$¢ finansowg i rownowage gospodarczg niemalze
rownoczes$nie w odlegtych zakatkach globu, poniewaz instytucje finansowe tworzg
wspotczesnie swoisty system naczyn potgczonych. Rynki finansowe, w tym takze
europejski, sg wrazliwe na zjawiska okreslane mianem ryzyka systemowego czy
kryzyséw systemowych, poniewaz przez co najmniej ostatnie trzy dekady z r6zng
intensywno$cig w wiekszosci panstw wysoko rozwinigtych dochodzito do deregu-
lacji w sektorze finansowym. Znoszono bariery natury prawnej i administracyjnej,
umozliwiajgc tym samym swobodne prowadzenie dziatalno$ci finansowej w wymia-
rze transgranicznym i transsektorowym. Jednoczes$nie dochodzito do liberalizacji

2 P.H. Dembinski, Globalizacja — wyzwanie i szansa, w: J. Klich (red.), Globalizacja, Instytut Studiow
Strategicznych, Krakow 2001, s. 20.

3 Klasyczne definicje ryzyka systemowego zob.: G. Kauffman, K.E. Scott, What is systemic risk, and
do bank regulators retard or contribute to it?, ,,The Independent Review. A Journal of Political Economy”
2003, t. 7, nr 3, s. 371-391.

4 A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczenstwo rynku finansowego w Swietle prawa Unii Europejskiej, Wolters
Kluwer, Warszawa 2008, s. 179 i nast.
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W obszarze swobodnego przeptywu kapitatu, co razem z szybkim postepem techno-
logicznym i komunikacyjnym nieuchronnie musiato prowadzi¢ do wzrostu ryzyka
,.zarazenia niestabilno$cig™.

Fenomen ten stat si¢ szczegdlnie niebezpieczny na gleboko zintegrowanym,
od dawna konsekwentnie deregulowanym rynku finansowym Unii Europejskiej®.
W zwigzku z mozliwym zagrozeniem od wielu lat przedstawiano w ré6znych gremiach
szczebla unijnego pomysty zmian normatywnych i instytucjonalnych stuzacych stwo-
rzeniu skutecznego systemu gwarantujgcego zapewnienie stabilno$ci i bezpieczenstwa
na jednolitym rynku finansowym UE. Modelowym wzorem, do ktérego odnoszono
si¢ w licznych dyskusjach, jest stworzenie tzw. sieci bezpieczenstwa finansowego.
Przez to pojecie rozumie si¢ wszystkie instytucje, procedury, mechanizmy i regulacje
stuzace zapobieganiu wystapienia kryzysow systemowych. Glownym celem tworzenia
wymienionych instrumentoéw budujacych swoistg sie¢ zabezpieczen jest zagwaranto-
wanie nienaruszalnosci stabilno$ci finansowej, rozumianej jako wazne dobro publiczne
wymagajgce wzmozonej ochrony’.

Sie¢ bezpieczenstwa finansowego w wymiarze instytucjonalnym sktada si¢ z nad-
zoru nad rynkiem finansowym, systemu gwarantowania depozytow i pozyczkodawcy
ostatniej instancji, ktorym jest najczesciej bank centralny. Wymiar normatywny
obejmuje wszelkie regulacje stuzace zapewnieniu stabilnosci finansowej i ochronie
przed niewyptacalnos$cig instytucji finansowych w sytuacji kryzysowej. Wymienione
elementy sg ksztatltowane w r6zny sposdb w narodowych systemach finansowych
w zalezno$ci od specyfiki krajowego rynku finansowego. Sztuka jest takie zbudowanie
sieci bezpieczenstwa finansowego, aby $rodki o charakterze prewencyjnym, stuzace
zapobieganiu kryzysom, rownowazyly mechanizmy o charakterze ochronnym, ktore
znajdujg zastosowanie dopiero w momencie wystgpienia turbulencji na rynkach fi-
nansowych. Funkcje zapobiegawcza pelnig najczesciej organy i regulacje nadzorcze,
natomiast w sytuacji kryzysowej zaufanie do systemu finansowego odbudowujg
fundusze gwarancyjne i pozyczkodawca ostatniej instancji®.

5 Zob. M. Lehmann, Grundstrukturen der Regulierung der Finanzmdirkte nach der Krise, w: L. Gramlich,
C. Manger-Nestler (red.), Europdisierte Regulierungsstrukturen und -netzwerke. Basis einer kiinftigen Infra-
strukturvorsorge, Nomos Verlag, Baden-Baden 2011, s. 132 i nast.

¢ Niebezpieczenstwo dostrzegano w réznych o$rodkach badawczych. Niestety analizy ekonomistow nie
miaty przetozenia na konkretne mechanizmy, shuzace zabezpieczeniu stabilno$ci finansowej na jednolitym
rynku. Zob. np. prace z poczatku lat 2000., ktore powstawaly w Centrum Europejskich Badan Ekonomicznych
(Zentrum fiir Européische Wirtschaftsforschung, ZEW), m.in. M. Schiiler, How Do Banking Supervisors
Deal with Europe-wide Systemic Risk?, ,,ZEW Discussion Paper” 2003, nr 03-03.

7 Przy czym stabilno$¢ finansowa jest dobrem publicznym nie tylko w ramach narodowych. Zob.
H. Dieter, The stability of international financial markets: A global public good?, w: S.A. Schirm (red.), New
Rules for Global Markets — Public and Private Governance in the World Economy, Palgrave Macmillan,
Basingstoke/Hampshire 2004, s. 23 i nast.

8 Szerzej zob. N. Dotz, Bankenregulierung — regelgebunden oder diskretiondr?, EUL Verlag, Lohmar,
Koéln 2002, s. 9; S. Schich, Financial crisis: Deposit insurance and related financial safety net aspects,
,.,Financial Market Trends. OECD Journal” 2008, nr 95, s. 4 i nast.
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O ile zbudowanie takiego systemu zabezpieczen na poziomie krajowym nie przed-
stawia wigkszych trudnosci i nalezy juz wspotczesnie do rozwigzan powszechnie sto-
sowanych, to uruchomienie zblizonych mechanizméw w wymiarze ponadnarodowym,
nawet w strukturach tak dalece zintegrowanych jak Unia Europejska, nastrecza wielu
probleméw?’. Stad do wybuchu ostatniego kryzysu finansowego w 2007/2008 r., ktory
dotkliwie naruszyt réwnowage finansowg na globalnych rynkach, mozliwe warianty
europejskiej sieci bezpieczenstwa finansowego powstawaty gtownie w zaciszu katedr
uniwersyteckich i w gabinetach europejskich think-tankéw. Zaréwno ekonomisci,
jak 1 prawnicy zwracali uwage przede wszystkim na konieczno$¢ wzmocnienia in-
strumentow koordynujgcych na szczeblu europejskim dziatania nadzorcze organow
panstw cztonkowskich. Pojawiaty si¢ tez idee utworzenia nadzorcy zintegrowanego,
funkcjonujacego na poziomie ponadnarodowym w ramach struktur UE i kontrolujacego
dziatalno$¢ instytucji finansowych aktywnych transgranicznie'’.

Pomysty, ktore jeszcze 10 lat temu interesowaly jedynie ekspertow, po doswiad-
czeniach zwigzanych z kryzysem finansowym ostatnich lat staly si¢ przedmiotem
dyskusji publicznej i z czasem zaczety przybiera¢ forme realnych rozwigzan, ktore
W znaczacy sposob zmieniajg dotychczasows ,,sie¢ zabezpieczen” na europejskim
rynku finansowym.

Reforma europejskiego nadzoru finansowego z 2011 roku

Jednym z pierwszych dziatan reformujacych europejski system bezpieczenstwa
finansowego byto stworzenie w styczniu 2011 r. nowej struktury koordynujacej mecha-
nizmy nadzorcze w wymiarze makro- i mikroostrozno§ciowym w ramach wewnetrz-
nego rynku finansowego. Z inspiracji powotanej pod przewodnictwem Jacques’a de
Larosi¢re’a przez Komisje Europejska eksperckiej Grupy Wysokiego Szczebla powstat
plan zmian wzmacniajacych spojne rozwigzania nadzorcze na poziomie ogélno-
europejskim. W raporcie przygotowanym przez t¢ grupe w 2009 r. wskazano na wiele
probleméw paralizujacych wspotprace narodowych urzedéw nadzoru finansowego,
szczegoblnie w sytuacji kryzysowej, wymagajacej szybkich i zdecydowanych krokow!!.

° Problemy te wynikaja z niecheci pafistw do przekazywania na poziom ponadnarodowy swoich kom-
petencji w zywotnym dla ich gospodarek obszarze, jakim sg rynki finansowe. Szerzej zob. R. Schaeffer, Die
internationale Finanzarchitektur nach der Finanz- und Wirtschaftskrise, w: P. Hilpold, W. Steinmair (red.),
Neue europdische Finanzarchitektur. Die Reform der WWU, Springer Verlag, Berlin, Heidelberg 2014, s. 206
1 nast.

10° Zob. m.in. T. Richter, Eine zentrale europdische Bankenaufsichtsbehorde? Zielvorgaben und Gestal-
tungsvorschlige, Verlag Dr. Kova¢, Hamburg 2006, s. 114 i nast.; M. Lembke, Eine Aufsichtsbehorde fiir
den europdischen Kapitalmarkt, Peter Lang Verlag, Frankfurt am Main 2010, s. 172 i nast.; R. Beetsma,
S. Eijffinger, The restructuring of financial supervision in the EU, ,,European View” 2009, t. 8, nr 1, s. 3—12.

1" Zob. The High-Level Group on Financial Supervision in the EU Chaired by Jacques de Larosiére,
Report, Brussels, 25 lutego 2009, http://ec.europa.eu/finance/general-policy/docs/de_larosiere report _en.pdf
(data dostepu: 01.04.2016).
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Do podstawowych bolaczek istniejgcego systemu zabezpieczen zaliczono'?: 1) nie-
jednorodng implementacj¢ unijnych dyrektyw finansowych; 2) zréznicowane prak-
tyki nadzorcze w panstwach cztonkowskich, bedgce konsekwencja niejednorodnego
wprowadzania w zycie przepisoOw unijnych; 3) chaos instytucjonalny, wynikajacy
z wielo$ci réznorodnych systemow organow nadzoru w krajach cztonkowskich;
4) staby przeplyw informacji migdzy urzedami narodowymi szczegoélnie na temat
duzych instytucji finansowych aktywnych transgranicznie; 5) brak wyksztatconych
procedur w rozwigzywaniu konfliktéw miedzy krajowymi nadzorcami; 6) nieefektyw-
nos$¢ dotychczasowych gremidéw koordynujacych wspédtprace w dziedzinie nadzoru
finansowego na szczeblu unijnym!3.

Jako$ciowa zmiane dotychczasowego stanu rzeczy mial wnie$¢ Europejski System
Nadzoru Finansowego (European System of Financial Supervision, ESFS), ktory sta-
nowi zinstytucjonalizowang sie¢ europejskich i narodowych organdéw nadzorczych'4.
Na poziomie makroostrozno$ciowym dziata Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego
(European Systemic Risk Board, ESRB)'>. Jest ona niezaleznym gremium, ale zin-
tegrowanym organizacyjnie z Europejskim Bankiem Centralnym (EBC)'. Rada
odpowiada za identyfikowanie ryzyka systemowego i przeciwdziatanie zagrozeniom
z nim zwigzanym. Jej powstanie mozna uznac za bezposrednig konsekwencje ostat-
niego kryzysu finansowego. Dostrzezono wtedy konieczno$¢ ochrony stabilnosci
finansowej w ramach catego systemu finansowego i przewartosciowano myslenie na
temat instrumentow nadzorczych w perspektywie makroostroznosciowej!’. ESRB
odpowiada za ramy strategiczne polityki makroostrozno$ciowe;j, realizowane poprzez
ostrzezenia i zalecenia, ktére wymagajg implementacji. Zgodnie z jej zaleceniem takze

12 Obszernie na temat mankamentow istniejacej struktury: N. Kohtaméki, Europeizacja nadzoru
finansowego, ,,Stosunki Migdzynarodowe — International Relations” 2012, t. 45, nr 1, s. 56-58. Zob. tez
A. Jurkowska-Zeidler, Nowe europejskie ramy ochrony stabilnosci wewnetrznego rynku finansowego, w:
A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), System finansow publicznych. Prawo finansowe wobec
wyzwan XXI wieku, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 196 i nast.

13" Chodzi o tzw. komitety poziomu trzeciego procedury Lamfalussy’ego: CEBS, CEIOPS i CESR.

4 Istnieje bogata literatura dotyczaca nowego systemu nadzoru UE. Zob. m.in. M. Fedorowicz,
Nadzor nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej, Difin, Warszawa 2013; N. Kohtamaiki, Die Reform der
Bankenaufsicht in der Europdischen Union, Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2012; B. Hagen, Ist die EU fiir
eine zentrale Versicherungsaufsicht bereit? Kompetenzrechtliche Untersuchung der institutionellen Dimension
der Europdisierung der Versicherungsaufsicht, Dike Verlag, Ziirich, St. Gallen 2014; F. Hénle, Die neue
FEuropdische FinanzaufSicht. Kompetenzen der neuen Europdischen Wertpapier- und Marktaufsichtsbehorde
(ESMA), Verlag Dr. Kova¢, Hamburg 2012.

15" Zob. rozporzadzenie powotujace Europejskg Rade ds. Ryzyka Systemowego do zycia —nr 1092/2010,
Dz.U. UE 2010 L 331/1.

16 Przewodniczacym ESRB jest prezes Europejskiego Banku Centralnego, Mario Draghi. Ponadto EBC
zapewnia Radzie wsparcie analityczne, statystyczne, finansowe i administracyjne, w tym obstuge Sekretariatu,
zob. rozporzadzenie w sprawie powierzenia EBC szczegodlnych zadan w zakresie funkcjonowania ESRB —
nr 1096/2010, Dz.U. UE 2010 L331/162.

17" Szerzej zob. C. Tietje, Architektur der Weltfinanzordnung, ,Beitrige zum Transnationalen Wirt-
schaftsrecht” 2011, nr 109, s. 29 i nast.
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na szczeblu narodowym, w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, powotano
organy odpowiedzialne za polityke makroostrozno$ciowg's.

Koordynacja dziatan na szczeblu unijnym w obszarze nadzoru mikroostroznos-
ciowego zajmuja si¢ trzy nadzorcze agencje regulacyjne: Europejski Urzad Nad-
zoru Bankowego (European Banking Authority, EBA), Europejski Urzad Nadzoru
Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (European Insurance and
Occupational Pensions Authority, EIOPA) oraz Europejski Urzad Nadzoru Gield
i Papieréw Warto$ciowych (European Securities and Markets Authority, ESMA)'°.

ESFS stanowi zintegrowana sie¢ krajowych i unijnych organéw nadzoru, przy
czym nadzor biezacy jest sprawowany przez urzgdy nadzoru finansowego w panstwach
cztonkowskich. System ten poréwnywany jest nierzadko do powstatego w 1998 r.
Europejskiego Systemu Bankow Centralnych?’, stanowi jednak rozwigzanie bardziej
ztozone. Mozna go uzna¢ za urzeczywistnienie europejskiej sieci administracyjnej?'.
Oznacza ona $ciste powigzanie administracji panstw cztonkowskich i administracji
unijnej, ktorej celem sg m.in. wzrost efektywnosci i spdjnosci w procesie wdrazania
w zycie norm prawa UE, utatwienie przeptywu informacji pomigdzy poszczegdlnymi
podmiotami zaangazowanymi w zarzadzanie wielopoziomowe, podwyzszenie stopnia
legitymacji demokratycznej decyzji wydawanych przez gremia ponadnarodowe, takie
jak regulacyjne agencje nadzorcze, czy wreszcie umozliwienie wielokierunkowej
kontroli w ramach implementacji przepiséw UE.

Europejska sie¢ administracyjna (okres§lana tez mianem przestrzeni czy zwigzku)
jest wyrazem ewolucji prawa administracyjnego i $ci§le wigze si¢ z jego europeizacja,
czyli intensyfikacja oddziatywan i relacji migdzy prawem europejskim a prawem
wewnetrznym panstw czlonkowskich?2. Europeizacja prawa finansowego poste-
puje w szybkim tempie dzigki aktywnos$ci europejskich urzedéw nadzoru, ktore
m.in. przyczyniaja si¢ do ustanowienia wspdlnych standardow i praktyk regula-
cyjnych oraz nadzorczych, spojnego stosowania prawa UE i rozwijania wspdlnej
kultury nadzoru, zapobiegania arbitrazowi regulacyjnemu, a takze angazuja si¢
w mediacj¢ i rozstrzyganie sporow transgranicznych miedzy wlasciwymi organami

18 Zob. zalecenie Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego z 22 grudnia 2011 r. w sprawie mandatu
makroostrozno$ciowego organdéw krajowych, ERRS/2011/3, 2012/C 41/01.

19" Wszystkie trzy urzedy powotano w drodze rozporzadzenia: EBA — nr 1093/2010, Dz.U. UE 2010 L
331/12; EIOPA —nr 1094/2010, Dz.U. UE 2010 L 331/48; ESMA —nr 1095/2010, Dz.U. UE 2010 L 331/84.

20 Zob. np. M. Fedorowicz, Poréwnanie koncepcji normatywnych nowego europejskiego nadzoru fi-
nansowego oraz Europejskiego Systemu Bankow Centralnych — wybrane zagadnienia, ,,Studia Europejskie”
2011, nr 2, s. 49 i nast.

2l Zob. O. Jansen, B. Schondorf-Haubold (red.), The European Composite Administration, Intersentia,
Cambridge, Antwerp, Portland 2011.

22 Zob. A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty, w: R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Europeizacja prawa administracyjnego, t. 3,
Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2014, s. 10 i nast.
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nadzoru oraz monitorujg i oceniajag w ramach swoich kompetencji sektorowych
zmiany na rynku?3.

Europejska unia bankowa jako system bezpieczenstwa finansowego

Podstawowym celem Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego wyrazonym
przez ustawodawce unijnego w rozporzadzeniach powotujacych europejskie urzedy
nadzorcze do zycia bylo zapewnienie wlasciwego wdrazania przepiséw dotyczacych
sektora finansowego, w sposob umozliwiajacy zachowanie stabilno$ci finansowe;j
1 zapewnienie zaufania do systemu finansowego jako calo$ci oraz odpowiedniej
ochrony konsumentoéw ustug finansowych?*. Wkrotce okazato si¢ jednak, ze zgodnie
z przewidywaniami krytykow reformy z 2011 r.2° zaproponowane mechanizmy koor-
dynacyjne w sektorze bankowym szczegdlnie w stosunku do najwigkszych instytucji
finansowych sa niewystarczajace.

Kolejnym krokiem do stworzenia struktur przypominajacych narodowe sieci
bezpieczenstwa jest zbudowanie tzw. unii bankowe;j. Punktem wyjscia do realizacji
tej koncepcji staly si¢ opublikowane przez Komisj¢ Europejska na jesieni 2012 r.
komunikaty: Plan dziatania na rzecz unii bankowej* oraz Plan dziatania na rzecz po-
glebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej. Otwarcie debaty europejskiej*’.
W pierwszym z nich juz we wstegpie stwierdzono, ze cho¢ koordynacja w dziedzinie
nadzoru ma zasadnicze znaczenie, to nie wystarcza na glgboko zintegrowanych ryn-
kach, czego najlepszym przyktadem jest strefa euro. Unia bankowa miata w zalozeniu
Komisji da¢ sektorowi bankowemu ,,solidniejsze podstawy” i przywroci¢ zaufanie
do wspolnej waluty?®. Podstawowg grupg panstw objetg mechanizmami unii banko-
wej mialy si¢ sta¢ kraje eurolandu. Spotkato si¢ to z wieloma gtosami krytycznymi,
szczegodlnie w panstwach nienalezacych do tej grupy, w ktorych dominujaca role na
rynku finansowym odgrywajg instytucje z kapitalem zagranicznym?’. Od poczatku
podjeto tez proby zintegrowania istniejacej juz struktury w postaci Europejskiego
Systemu Nadzoru Finansowego z planowanym tworem, czyli unig bankows, okreslang
tez mianem zintegrowanych ram finansowych3?. Glownym ogniwem laczgcym obie

23 Pelen katalog zadan Europejskich Urzedow Nadzoru Finansowego zob. art. 8 rozporzadzen
nr 1093/2010, 1094/2010 i 1095/2010.

24 Por. art. 2 rozporzadzeh nr 1093/2010, 1094/2010 i 1095/2010.

%5 Wigcej zob. N. Kohtamiki, Die Reform..., op.cit., s. 101.

26 Komunikat z 12.09.2012 r., COM(2012) 510 final.

27 Komunikat z 30.11.2012 r., COM(2012) 777 final/2.

2 Komunikat z 12.09.2012 1., op.cit., s. 2.

2 Zob. L. Pawlowicz, Unia bankowa — sukces czy kleska jednolitego rynku ustug finansowych, ,,Za-
rzadzanie i Finanse. Journal of Management and Finance” 2013, t. 11, nr 2, cz. 1, s. 459 i nast. O iluzorycznosci
nieuczestniczenia w unii bankowej zob. tez S. Kluza, Unia bankowa z perspektywy nadzoru goszczgcego
spoza strefy euro, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2014, t. 17, nr 1, s. 144 i nast.

30 Zintegrowane ramy finansowe sg obok zintegrowanych ram budzetowych i zintegrowanych ram
polityki gospodarczej czgscia pogiebionej Unii Gospodarczej i Walutowej.
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struktury jest EBA, czyli regulacyjna agencja nadzorcza odpowiedzialna za sektor
bankowy. Jej zadania uznano za ,,misj¢ budowania wspoélnych ram prawnych i kultury
nadzoru w catej Unii™!.

Unia bankowa sklada si¢ z dwu podstawowych filaréw: Jednolitego Mechanizmu
Nadzorczego (Single Supervisory Mechanism, SSM) i Jednolitego Mechanizmu
Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (Single Resolution Mechanism, SRM)32.

Punktem przetomowym w tworzeniu Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
byto porozumienie polityczne osiggnigte przez Rade i Parlament Europejski w marcu
2013 .33 SSM oznacza daleko posunigtg europeizacje nadzoru finansowego, dlatego
w mediach bywa nawet okres§lany mianem scentralizowanego europejskiego nadzoru.
Jest realizowany przez EBC** we wspolpracy z organami nadzoru uczestniczgcych
panstw cztonkowskich. Przekazanie kompetencji nadzorczych EBC nad instytucjami
kredytowymi w strefie euro i1 innych panstwach uczestniczacych w unii bankowej
zostato uregulowane szczegdtowo w rozporzadzeniu z 15 pazdziernika 2013 r.3
Zgodnie z postanowieniami tego aktu prawnego EBC rozpoczal wykonywanie zadan
nadzorczych w listopadzie 2014 roku.

Podstawowe cele, ktore majg by¢ realizowane w ramach SSM, to: bezpieczenstwo
1 dobry stan europejskiego systemu bankowego, wicksza integracja i stabilno$¢ finan-
sowa oraz spojno$¢ nadzoru bankowego?¢. W ramach wypelniania zadan nadzorczych
EBC $cisle wspotpracuje z Europejskim Systemem Nadzoru Finansowego, w szcze-
gblnosci z europejskimi agencjami nadzorczymi (EBA, ESMA i EIOPA). Powierzone
uprawnienia EBC realizuje, jak to okreslono w rozporzadzeniu z 15 pazdziernika 2013 r.,
,.bez uszczerbku dla kompetencji i zadan” instytucji stworzonych w ramach ESFS¥’.

EBC sprawuje bezposredni nadzor finansowy nad tzw. bankami istotnymi3® z panstw
uczestniczacych, ktdrych jest obecnie 129. Reprezentujg one 82% aktywow bankowych
strefy euro®®. Biezacy nadzor nad bankami istotnymi wykonuja tzw. wspdlne zespoly
nadzorcze, w ktorych sktad wchodza pracownicy EBC i urzednicy z narodowych

31 Komunikat z 12.09.2012 1., op.cit., s. 5.

32 Chronologiczne przedstawienie budowania unii bankowej zob. Z. Szpringer, Unia bankowa, ,,Infos.
Biuro Analiz Sejmowych” 2013, nr 8 (145).

33 Zob. np. internetowe wydanie ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung”, 19.03.2013, http://www.faz.net/
aktuell/wirtschaft/eurokrise/staaten-und-parlament-einigung-auf-eu-bankenaufsicht-12120573.html (data
dostepu: 01.04.2016).

3 Na temat kontrowersji zwigzanych z powierzeniem EBC zadaf nadzorczych S. Kluza, Unia ban-
kowa..., op.cit., s. 143 i nast.

35 Rozporzadzenie nr 1024/2013, Dz.U. UE 2013 L 287/63.

36 Zob. https://www.bankingsupervision.europa.eu/about/thessm/html/index.pl.html (data dostgpu:
01.04.2016).

37 Art. 3 ust. 1 i3 rozporzadzenia nr 1024/2013.

3 Kryteria istotnosci zob. https://www.bankingsupervision.europa.eu/banking/list/criteria/html/index.
en.html (data dostgpu: 01.04.2016).

3 Dane za https://www.bankingsupervision.europa.eu/about/thessm/html/index.en.html (data dostepu:
01.04.2016).
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organéw nadzoru. Pozostale banki objete sa nadzorem posrednim EBC. To znaczy,
ze nadzor biezacy jest w ich przypadku realizowany przez krajowe instytucje nadzor-
cze, wspolpracujace §cisle z EBC. W razie potrzeby, w celu zapewnienia spdjnosci
europejskich standardow nadzorczych, moga one rowniez zostaé¢ objete nadzorem
bezposrednim EBC. Uczestnikami Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego sa wszystkie
panstwa strefy euro, a takze panstwa cztonkowskie UE spoza eurolandu, jesli zdecyduja
sie na tzw. bliskg wspotprace®.

Drugim filarem unii bankowej jest Jednolity Mechanizm Restrukturyzacji i Upo-
rzadkowanej Likwidacji. Parlament Europejski i Rada osiggnety porozumienie poli-
tyczne w tej sprawie w marcu 2014 r.#! Jednolitg procedure restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji instytucji kredytowych i niektorych firm inwestycyjnych reguluje
rozporzadzenie z 15 lipca 2014 r.*? Procedura ta stanowi uzupetnienie wymiaru nad-
zorczego realizowanego w ramach SSM. Na poziom unijny przesuni¢to odpowiedzial-
nos¢ za restrukturyzacje i uporzagdkowang likwidacje bankéw dziatajacych w strefie
euro i objetych nadzorem EBC. Aby mechanizm mdégt funkcjonowaé, konieczne byto
powotanie specjalnego jednolitego funduszu o charakterze ponadnarodowym. Ma on
powsta¢ w ciggu osmiu lat od rozpoczecia stosowania w tej kwestii rozporzadzenia
z 15 lipca 2014 1. (czyli w ciggu o$miu lat od 1 stycznia 2016 r.) ze sktadek sektora
bankowego, pobieranych na poziomie krajowym i przekazywanych nastepnie do
funduszu®®.

Wspomniang procedure restrukturyzacyjno-likwidacyjng realizowac¢ bedzie Jed-
nolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, powotana na szczeblu
unijnym we wspOlpracy z odpowiednimi organami na szczeblu narodowym*. Rada
ta ma kompetencje do podejmowania decyzji dotyczacych programoéw restruktury-
zacyjnych 1 likwidacyjnych, przygotowywanych dla bankéw na skraju upadtosci,
odpowiada za fazg planowania oraz fazg restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
bankow istotnych, nadzorowanych bezposrednio przez EBC, a takze wszystkich innych
bankow, niezaleznie od ich rozmiaru, jesli proces ten wymaga skorzystania z jednolitego
funduszu. Ponadto jest ostatecznie odpowiedzialna za wszystkie instytucje kredytowe

40 Zob. Decision of the European Central Bank of 31 January 2014 on the Close Cooperation with the
National Competent Authorities of Participating Member States Whose Currency is Not the Euro, ECB/2014/5.

41 Zob. informacja Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_4.2.4.pdf
(data dostepu: 01.04.2016).

42 Rozporzadzenie nr 806/2014, Dz.U. UE 2013 L 225/1.

4 Skladki beda obliczane proporcjonalnie do kwoty zobowigzan instytucji kredytowej w stosunku
do facznych zobowigzan wszystkich bankow, ktore uzyskaty zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci na
terytorium uczestniczacych w mechanizmie panstw cztonkowskich. Beda one dostosowane do poziomu
ryzyka podejmowanego przez kazda instytucj¢. Szacuje si¢, ze zgromadzone w jednolitym funduszu $rodki
po o$miu latach beda wynosi¢ 55 mld euro. Poczatkowo bgda one gromadzone w tzw. pulach krajowych.
Stopniowo bedzie nastgpowac ,,uwspoélnianie”, czyli taczenie gromadzonych Srodkéw. Zob. http://www.
consilium.europa.eu/pl/policies/banking-union/single-resolution-mechanism/ (data dostgpu: 01.04.2016).

4 Por. Informacja O$rodka Informacji i Dokumentacji Europejskiej z 18.09.2014 r.: http://oide.sejm.
gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14754 (data dostgpu: 01.04.2016).
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w ramach unii bankowej, co oznacza, ze moze w kazdym momencie skorzysta¢ wobec
nich z uprawnien zagwarantowanych jej w rozporzadzeniu z 15 lipca 2014 r.* Jednolity
Mechanizm Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji rozpoczat funkcjonowa-
nie 1 stycznia 2016 1.4, po zakonczeniu procesu ratyfikacji umowy miedzyrzadowej
o przekazywaniu i uwspOlnianiu sktadek na rzecz jednolitego funduszu®’.

Trzecim planowanym filarem unii bankowej ma by¢ europejski system gwaran-
towania depozytdéw. Jest to jeden z najbardziej skomplikowanych obszaréw, jesli
chodzi o ksztaltowanie europejskiego systemu bezpieczenstwa finansowego. Trudnosci
W jego europeizacji wynikajg z duzego zréznicowania w tej dziedzinie w panstwach
cztonkowskich*®, Wspdlnym punktem odniesienia jest obecnie dyrektywa w sprawie
systemu gwarancji depozytow z 16 kwietnia 2014 r., wprowadzajaca spdjne rozwig-
zania dla narodowych funduszy gwarancyjnych. Stanowi ona przeksztatcong wersje
dyrektywy z 1994 r.** W systemie gwarantowania depozytow po ostatnim kryzysie
finansowym wprowadzono liczne zmiany, m.in. ustalono zharmonizowany poziom
gwarancji w wysokos$ci 100 tys. euro® i skrocono termin wyplaty depozytow (do
siedmiu dni roboczych). Nie ma natomiast na razie jasnej koncepcji, jak miatby
wyglada¢ wspdlny europejski system gwarantowania depozytow. Z tego powodu
wielu ekspertow zwraca uwage na stabos$¢ zintegrowanych ram finansowych, ktore
bez ponadnarodowego systemu gwarantowania depozytéw nie tworzg pelnej sieci
bezpieczefstwa finansowego’'.

Klamra spajajacg uni¢ bankowg s tzw. jednolite ramy regulacyjne. Stanowia one
odejscie od realizowanej przez wiele dziesigcioleci na europejskim rynku finansowym
zasady minimalnej harmonizacji®?. Zastgpiono ja zasadg maksymalnej harmonizacji,
ktéra oznacza, ze panstwa czlonkowskie musza wdraza¢ przepisy prawa UE w sposob
scisty —nie dodajgc ani nie pomijajac niczego. Ma to zapobiega¢ fenomenowi ,,pozta-
cania regulacji” (gold-plating), ktéry polegat najczesciej na zaostrzaniu norm unijnych
przy wprowadzaniu ich do narodowych porzadkdéw prawnych, tak aby osiagngé roz-
wigzania korzystne dla krajowego rynku. Jednolite ramy regulacyjne majg stanowié

45 Zob. http://www.consilium.europa.eu/pl/policies/banking-union/single-resolution-mechanism/ (data
dostgpu: 01.04.2016).

46 Zob. http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-6397 en.htm?locale=en (data dostgpu: 01.04.2016).

47 Umowa z 14 maja 2014 1., 8457/14, LIMITE, EF 121, ECOFIN 342. Tekst dostepny w jezyku polskim
na stronie internetowej Rady: http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?f=ST+8457+2014+INIT&I=pl (data
dostgpu: 01.04.2016).

48 Szerzej zob. K. Zielinska, Droga do unii bankowej — reformy systemu regulacji sektora bankowego,
,,Ekonomia Migdzynarodowa” 2013, nr 4, s. 34 i nast.

4 Nowa dyrektywa 2014/49/UE, Dz.U. UE 2014 L 173/149. Dyrektywa 94/19/WE z 30.05.1994 .,
Dz.U. WE 1994 L 135/5.

30" Zharmonizowany poziom gwarancji zostal wprowadzony dyrektywa 2009/14/WE z 11.03.2009 .
Dz.U. WE 2009 L 267/7.

Sl Zob. np. M. Zaleska, Zintegrowane ramy finansowe — koncepcja i wyzwania, w: eadem (red.),
FEuropejska unia bankowa, Difin, Warszawa 2015, s. 30 i nast.

32 Szerzej zob. np. A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo..., op.cit., s. 117 i nast.
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spojny zbidr przepisow, implementowany we wszystkich panstwach cztonkowskich
w sposob jednorodny>3.

Rola europejskiej agencji nadzoru bankowego
w nowym systemie bezpieczenstwa finansowego

Ogniwo taczace oba projekty, czyli Europejski System Nadzoru Finansowego i uni¢
bankowa, stanowi Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (EBA), ktory jak wspo-
mniano powyzej podobnie, jak EIOPA i ESMA jest agencja regulacyjng UE. Gremiow
tego typu jest juz w systemie administracyjnym UE ponad 30. Sa to autonomiczne
podmioty, powotywane na czas nieokreslony, ktore majg stanowic zaplecze eksperckie
Komisji Europejskiej>*.

EBA zajmuje wsrod agencji regulacyjnych szczegdlne miejsce wiasnie poprzez
zintegrowanie jej dotychczasowych zadan ze struktura unii bankowej, opracowanej
dwa lata po powstaniu europejskich urzedow nadzoru. Synchronizujacym aktem
prawnym byto rozporzadzenie z 22 pazdziernika 2013 r., zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego (nr 1093/2010)
w odniesieniu do powierzenia Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegdlnych
zadan®. W ramach realizacji swoich nowych zadan z zakresu nadzoru finansowego
EBC $cisle wspotpracuje z ESFS, w tym przede wszystkim z europejska agencja
nadzoru bankowego.

Jednoczes$nie EBA zachowatla swoje dotychczasowe kompetencje, do ktorych
nalezy w szczegolnosci opracowywanie projektow regulacyjnych i wykonawczych
standardoéw technicznych oraz wytycznych i zalecen. Zwlaszcza te ostatnie, uznawane
za instrumenty tzw. migkkiego prawa, w znaczacy sposob przyspieszajg europeizacje
praktyk nadzorczych i umozliwiaja synchronizacj¢ dziatan nadzorczych w ramach UE>S.
W przygotowaniu wytycznych i zalecen, ktore formalnie nie majg mocy wiagzacej, ale
faktycznie ksztattujg wiele szczegdtowych regulacji dotyczacych sektora bankowego,
biorg udziat praktycy i eksperci. EBA ma bowiem mozliwos$¢ organizowania szero-
kich konsultacji spotecznych, ktore utatwiaja dopasowanie konkretnych rozwigzan
do istniejacych potrzeb. Ponadto moze upublicznia¢ informacj¢ o niestosowaniu si¢

3 M.in. dyrektywa 2014/59/UE z 15.05.2014 r. w sprawie naprawy, restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji bankow, Dz.U. UE 2014 L 173/190, oraz dyrektywa 2013/36/UE i rozporzadzenie nr 575/2013
7 26.06.2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych (pakiet CRD IV/CRR), Dz.U. UE 2013 L 176/338
iL176/1.

3 Zob. np. N. Kohtamiiki, Rola agencji regulacyjnych w tworzeniu europejskiej kultury administracyjnej
na przyktadzie unijnej agencji nowego typu — Europejskiego Urzedu Nadzoru Gietd i Papierow Wartosciowych,
artykut ukaze si¢ w ,,Jus Novum” 2016, nr 3; eadem, Wplyw kryzysu finansowego na ksztaltowanie sie tozsa-
mosci europejskiej. Przyktad procedur decyzyjnych w nadzorczych agencjach regulacyjnych Unii Europejskiej,
w: K.A. Wojtaszezyk, J. Tymanowski, P. Stawarz (red.), Integracja europejska. Gtowne obszary badawcze,
WDINP UW, Warszawa 2015, s. 158 i nast.

35 Rozporzadzenie UE nr 1024/2013, Dz.U. UE 2013 L 287/5.

36 Zob. art. 16 rozporzadzenia nr 1093/2010.
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do wytycznych i zalecen przez krajowe organy nadzorcze badz instytucje finansowe
bedace ich adresatami. Natomiast jesli chodzi o standardy techniczne, to majg one
charakter bezposrednio obowigzujacych rozporzadzen lub decyzji Komisji i nie moga
dotyczy¢ polityki nadzorczej badz kwestii strategicznych’’. EBA odgrywa w ich przy-
gotowaniu role wiodacg. Analizujac procedurg opracowywania projektow standardéw
technicznych sformutowang w art. 10 1 15 rozporzadzenia nr 1093/2010, mozna nawet
odnies¢ wrazenie, ze zadanie Komisji w tym procesie sprowadza si¢ przede wszystkim
do zatwierdzania inicjatyw agencji nadzorczej. Komisja nie moze samodzielnie, tj. bez
uprzedniej konsultacji z nadzorczg agencjg regulacyjng, zmienia¢ takich projektow.
Gdy jest to konieczne, EBC moze w ramach swojej roli w ,,unii bankowej” uczestni-
czy¢ w przygotowaniu projektow standardow technicznych przez Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego, a takze zwraca¢ jego uwage na potrzebg ich formutowania. EBC
jest tez zobowigzany do przestrzegania regulacyjnych i wykonawczych standardow
technicznych®,

Bliskie relacje migdzy Europejskim Urzgdem Nadzoru Bankowego a EBC wy-
razaja si¢ np. w uczestnictwie w obradach organéw decyzyjnych. Reprezentant EBC
zasiada bez prawa glosu w Radzie Organéw Nadzoru® — glownym gremium w ra-
mach struktury bankowej agencji nadzorczej. Rada ds. Nadzoru — podstawowy organ
EBC do spraw wykonywania zadan nadzorczych — ma natomiast mozliwos$¢ zapra-
szania przedstawicieli EBA i Komisji jako obserwatorow®. Zwigzki instytucjonalne
maja przetozenie na wymian¢ informacji i synchronizacj¢ dzialan. Jest to istotne
np. w przypadku nawigzywania relacji miedzynarodowych przez EBC w dziedzinie
nadzoru bankowego. Przy zawieraniu porozumien administracyjnych w tym zakresie
czy rozwijaniu innych inicjatyw np. z organami nadzorczymi panstw trzecich EBC
musi bra¢ pod uwage aktywno$¢ miedzynarodowa agencji nadzoru bankowego®'.
Porozumienia zawierane przez EBC i EBA nie tworza zobowigzan prawnych ani dla
UE, ani dla panstw cztonkowskich. Wspotpraca EBC z agencja nadzoru bankowego
podlega monitorowaniu. Co trzy lata Komisja Europejska jest zobowigzana do pub-
likowania sprawozdania z dziatalnosci nadzorczej EBC, w ktorym muszg si¢ znalez¢é
m.in. informacje na temat kooperacji z EBA®.

Powotanie do zycia unii bankowej wraz z jej pierwszym filarem w postaci nadzoru
zintegrowanego pod dachem EBC wywotato dyskusje nad sensem tworzenia zaledwie
niewiele wczesniej bankowej agencji nadzorczej, ktora w pierwotnych zalozeniach
wyrazanych w 2009 r. miata w przysztosci przejaé role nadzorcy w europejskim sektorze

57" Zob. wyjasnienie Komisji Nadzoru Finansowego z 22.05.2014 r., https://www.knf.gov.pl/Images/
Pismo_UKNF_do_bankow_dot_%20aktow_wykonawczych i wytycznych do_CRD _IV_CRR_tcm75-
38013.pdf (data dostepu: 01.04.2016).

38 Art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 1024/2013.

% Zgodnie z art. 40 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 1093/2010 i art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 1024/2013.

% Uwaga nr 70 do rozporzadzenia nr 1024/2013.

1 Art. 8 rozporzadzenia nr 1024/2013 i art. 33 rozporzadzenia nr 1093//2010.

62 Art. 32 lit. f rozporzadzenia nr 1024/2013.
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bankowym. Niewatpliwie shusznym argumentem krytycznym w stosunku do nowych
rozwigzan jest stwierdzenie, ze powstata w 2011 r. EBA nie miata realnej szansy w petni
wykorzysta¢ zagwarantowanych jej uprawnien i sprawdzi¢ si¢ w sytuacji kryzysowe;j,
a tym samym udowodni¢, ze mogtaby aspirowac do roli europejskiego nadzorcy nad
duzymi aktywnymi transgranicznie instytucjami kredytowymi. Zanim agencja na
dobre zaczeta realizowaé przekazane jej zadania, na horyzoncie pojawila si¢ juz nowa
koncepcja w postaci zintegrowanych ram finansowych z Jednolitym Mechanizmem
Nadzorczym jako jej zasadniczym elementem. Praktycy zwracajg w tym konteksScie
uwage na fakt, ze dla skutecznos$ci nadzoru finansowego podstawowe znaczenie ma
stabilno$¢ instytucjonalna i normatywna®. Erupcja pomystow dotyczacych jedne;j
1 drugiej sfery w przypadku europejskiego nadzoru bankowego pozwala watpic, ze
przyjete rozwigzania okazg si¢ efektywne w godzinie proby.

Ponadto przekazanie zadan EBC w ramach SSM wiaze si¢ z ryzykiem kolizji
w procesie wykonywania zadan z zakresu polityki pieni¢znej i nadzorczej. Aby unikngé
tego niebezpieczenstwa, funkcje koordynacyjne i regulacyjne zwigzane z europejskim
nadzorem przekazano w 2011 r. Europejskiemu Urzedowi Nadzoru Bankowego.
Decyzja podjeta w 2013 1. o utworzeniu unii bankowej przekreslita wezesniejszy tok
rozumowania®. Koncepcja rozwoju kompetencji Europejskiego Urzedu Bankowego
i powolnego ksztaltowania jego roli jako harmonizatora i koordynatora europejskich
rozwigzan nadzorczych byta logiczna, gdyz zaktadata wykorzystanie nadzorczych
struktur instytucjonalnych w krajach cztonkowskich. Wzmacnianie narodowych or-
ganow nadzoru finansowego jest skutecznym sposobem na zapobieganie kryzysom
systemowym i szybkie dzialanie w momencie ich wystapienia. To narodowi nadzorcy
najlepiej znajg kontrolowane przez siebie rynki i w sytuacji zagrozenia najtratniej
dokonuja diagnozy lokalnych uwarunkowan®. Natomiast tworzenie co kilka lat
nowych ram instytucjonalnych stuzacych centralizacji nadzoru na poziomie europej-
skim niekoniecznie wplywa na skuteczniejsze zapewnianie stabilnosci finansowej na
europejskim rynku finansowym, zwtaszcza ze ogdlnoeuropejskie rozwigzania wbrew
deklaracjom i zatozeniom formutowanym w oficjalnych dokumentach czgsto nie
uwzgledniajg specyfiki narodowe;j®.

6 W. Przybylska-Kapuscinska, M. Skopowski, Wyzwania zwigzane z wdrozeniem jednolitego mecha-
nizmu nadzoru, w: M. Zaleska (red.), Europejska unia bankowa, op.cit., s. 66 1 nast.

% Kryzys finansowy zrewolucjonizowat wcze$niejszy tok rozumowania takze na szczeblu narodowym,
w wyniku czego dochodzi do sukcesywnego zwigkszania roli bankow centralnych w procesie kontroli instytucji
kredytowych. Zob. ibidem, s. 70. Zob. tez przedkryzysowe komentarze na ten temat, np.: D. Masciandaro,
E pluribus unum? Authorities’ design in financial supervision: Trends and determinants, ,,Open Economies
Review” 2006, t. 17, nr 1, s. 77 i nast.; H. Koskenkyld, J. Koskinen, Financial stability, regulation and su-
pervision, w: H. Koskenkyla (red.), Financial Integration, Bank of Finland Studies A: 108, Suomen Pankki,
Vammala 2004, s. 189 i nast.

% 8. Kluza, Unia bankowa..., op.cit., s. 148.

% Szerzej na temat ztozono$ci reform na europejskim rynku finansowym w kontek$cie zroznicowanych
tradycji narodowych zob. Z. Polanski, Unia bankowa, w: P. Albinski (red.), Kryzys a polityka stabilizacyjna
Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 219.
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Dla duzych, dziatajacych transgranicznie instytucji konieczne stalo si¢ jednak
wypracowanie ponadnarodowych rozwigzan, ktore ustawodawca unijny nazwat enig-
matycznie ,,poglebieniem integracji obowigzkow nadzorczych™’. Oznacza to nierzadko
narzucenie stanowiska najsilniejszych graczy stabszym, a takze ponoszenie wysokich
kosztoéw przywracania stabilno$ci finansowej przez panstwa, ktore najlepiej przetrwaty
sytuacje kryzysowa, czyli prowadzity wezes$niej odpowiedzialng polityke nadzorczg.

EBA jest platforma zrzeszajaca wszystkie panstwa cztonkowskie UE. I cho¢
w jej organach decyzyjnych, w ktérych zasiadaja reprezentanci krajowych urzedoéw
nadzorczych, dochodzi do tworzenia réznego rodzaju koalicji i grup interesow, to
stanowi ona klamre spajajaca caly europejski rynek finansowy. Natomiast przekazanie
kompetencji nadzorczych Europejskiemu Bankowi Centralnemu roznicuje panstwa
cztonkowskie. Pierwszoplanowa role odgrywaja panstwa strefy euro. Szanse na cze¢s-
ciowe wspoluczestniczenie w nowych mechanizmach majg tez te kraje, ktore zdecyduja
sie na ,,bliska wspotprace®. Pozostali sitg rzeczy bedg marginalizowani, je$li chodzi
o proces decyzyjny, cho¢ w praktyce podejmowane w ramach unii bankowej dziatania
beda dotyka¢ wszystkich.

Podsumowanie

W poczatkowej fazie reformy nadzoru finansowego, w latach 2009-2010, plano-
wano, ze powotana w 2011 r. agencja nadzoru bankowego przejmie z czasem zadania
nadzorcze nad najwigkszymi bankami na rynku europejskim. Gdyby tak si¢ stalo,
kontynuowano by integracj¢ jednolitego rynku finansowego w ramach catej Unii.
Przeforsowano jednak rozwigzanie promujace panstwa strefy euro i osadzono nadzor
bezposredni nad duzymi, aktywnymi transgranicznie instytucjami finansowymi w ra-
mach Europejskiego Banku Centralnego. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego jest
lacznikiem i koordynatorem dziatan urzeddéw nadzorczych panstw strefy euro i tych
pozostajacych poza nig. Ma tworzy¢ spojny ,,podrgcznik nadzoru” i angazowac si¢
w rozwoj europejskiej kultury nadzorczej. Na ile bedzie mogl spetniaé te zadania
w obliczu rosngcej roli Europejskiego Banku Centralnego jako ogdlnoeuropejskiego
nadzorcy — czas pokaze. Niewatpliwie mnozenie na szczeblu unijnym instytucji
zaangazowanych w nadzor nad sektorem bankowym nie sprzyja jego przejrzystosci
i zrozumieniu podejmowanych dziatan przez obywateli panstw cztonkowskich.

Uni¢ bankowa wraz z wczesniej powstatym Europejskim Systemem Nadzoru
Finansowego mozna postrzegac jako specyficzng struktur¢ zarzadzania mig¢dzynaro-
dowego, rozumianego jako odejscie od tradycyjnego porzadku politycznego z hierar-
chicznym porzadkiem charakterystycznym dla ram wewnatrzpanstwowych. Zarzadzanie

7 Rozporzadzenie UE nr 1024/2013.
% Nie biorg one udzialu w pracach rady Prezeséw EBC i nie mogg korzysta¢ z innych szczegétowych
uprawnien przystugujacych jedynie cztonkom strefy euro.
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ponadnarodowe stanowi sie¢ interakcji horyzontalnych mi¢dzy r6znymi podmiotami
stosunkow miedzynarodowych, w ktorym pierwszoplanowa role odgrywaja panstwa®’,
tracgce jednak coraz wigcej swoich prerogatyw na rzecz ponadnarodowych twordw,
ktorym powierza si¢ zadania natury decyzyjnej, koordynujacej czy nawet kierujace;.
Od kilkudziesigciu lat w ramach proceséw integracji europejskiej odchodzi si¢ od mo-
deli zarzadzania panstwowocentrycznego na rzecz struktur wspdlnych, jednoczgcych
zréznicowane porzadki prawne, mozaike systemow gospodarczych i odmienne tradycje
w ksztattowaniu rynkéw finansowych. Te wysitki nie uchronity rynku finansowego
UE od zatamania w 2008 r., z ktérego trudno si¢ otrzasna¢ do dnia dzisiejszego. Nie
ma gwarancji, Ze nowe rozwigzania ustrzegg panstwa cztonkowskie przed podobnym
scenariuszem w przysztosci.

Badacze integracji europejskiej rozwijaja w stosunku do Unii Europejskiej wiele
zlozonych koncepcji wskazujacych przede wszystkim na wyjatkowe w skali $wiata
struktury zarzadzania, ktore rozwingly si¢ w ramach tej organizacji. Nazywa si¢ ja
nawet ,,mocarstwem normatywnym”, podkreslajac zdolno§¢ UE do ustalania i egzek-
wowania prawa na fundamencie mechanizmow negocjacyjnych, porozumien multi-
lateralnych i budowania kompromisu’®. W kontekscie rozwijania europejskiej sieci
bezpieczenstwa finansowego mozna jednak postawic pytanie, czemu stuzg takie wspolne
inicjatywy regulacyjne i nadzorcze i czy rzeczywiscie sg one bardziej skuteczne niz
zindywidualizowane reakcje urzedow narodowych. Doswiadczenia z poprzednich kry-
zysow finansowych, np. azjatyckiego, ucza, by zachowywac daleko idaca ostroznos¢,
zwlaszcza przy nakrgcaniu tzw. spirali regulacyjnej, czyli tworzeniu nowych norm
prawnych bez glebszego namystu nad ich faktyczng celowoscig. To samo dotyczy
rozrostu struktur instytucjonalnych, ktére w przypadku Unii Europejskiej powstaja
bez przemyslanej wizji na temat ich przysztosci. Pod presjg chwili uzyskiwane sg
rozwigzania kompromisowe, ktdre nastgpnie w szybkim tempie trzeba modernizowaé
1 w konsekwencji wprowadzac kolejne gremia z nowymi zadaniami, ktore funkcjonuja
w coraz bardziej skomplikowanej i nieczytelnej dla przecigtnego odbiorcy machinie
eurokratycznej. Najlepszym potwierdzeniem tej tezy jest EBA, ktorej rola w ramach
unii bankowej sprowadza si¢ przede wszystkim do harmonizacji regulacji i praktyk
w dziedzinie nadzoru bankowego.

Europejski Urzad Nadzoru Bankowego jest agencja regulacyjna UE. W zwigzku
z tym, podobnie jak innym gremiom tego typu, zagwarantowano mu w rozporzadzeniu
zatozycielskim szerokg autonomig instytucjonalng. Zostata ona potwierdzona w ramach
koncepcji unii bankowej, m.in. poprzez zapisy w rozporzadzeniu UE nr 1024/2013 ak-
centujace, ze EBC nie moze zastepowaé Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego

8 Zob. M. Rewizorski, Rola rynku w ksztaltowaniu sie zarzqdzania globalnego, ,,Srodkowoeuropejskie
Studia Polityczne” 2014, nr 2, s. 21 i nast.

70 Zob. np. J.J. Wec, Normatywna dziatalnos¢ Unii Europejskiej w walce z kryzysem zadtuzeniowym
strefy euro, w: K.A. Wojtaszczyk, J. Tymanowski, P. Stawarz (red.), Integracja europejska..., op.cit., s. 163
i nast.
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w wykonywaniu powierzonych mu zadan’!. Obie instytucje majg $cile ze sobg
wspotpracowaé, jednoczesnie nie dublujgc swoich uprawnien i nie wchodzac w zakres
kompetencji drugiego unijnego organu nadzorczego. Nie trzeba by¢ znawcg tematu,
by postawi¢ pytanie o sens rozbijania zadan nadzorczych na dwie instytucje europe;j-
skie. O ile skomplikowane struktury instytucjonalne w zakresie nadzoru finansowego
znajdujg zwolennikdw na szczeblu narodowym, to takie koncepcje w wymiarze sku-
tecznego, antykryzysowego zarzadzania ponad- czy transnarodowego trudno obroni¢.

Chodzi w tym konteks$cie o wiele kwestii praktycznych zwigzanych z przejrzys-
toScig organizacyjng konkretnego systemu. Proste struktury co do zasady sg mniej
kosztowne. Ponadto tatwiej w nich zapewni¢ klarowny i ptynny przeptyw informacji,
ktory jest szczegdlnie istotny w ramach zarzadzania antykryzysowego i usuwania
problemow juz wystepujacych. Niestety biurokracja ma to do siebie, ze tatwo si¢
rozrasta, natomiast duzo trudniej ja nastepnie ogranicza¢. Czeste sg zatem debaty na
temat potrzeby powotywania nowych agencji regulacyjnych UE, szczegblnie w od-
powiedzi na konkretny kryzys w roznych sektorach rynku wewnetrznego. Natomiast
nie ma dyskusji dotyczacych ewentualnej likwidacji agencji, ktore si¢ nie sprawdzity
badz nie sg juz potrzebne. Agencje regulacyjne powolywane sg co do zasady na czas
nieokreslony, trudno je zatem usuna¢ z krajobrazu instytucjonalnego UE. EBA bedzie
wigc istnie¢ w ramach unii bankowej, pelnigc funkcje koordynacyjne i semiregulacyjne.
Warto jednak uwaznie obserwowac unijne organy nadzorcze w ramach europejskiej
sieci bezpieczenstwa finansowego — nie tylko w konteks$cie ich dotychczasowych
kompetencji. Biorgc pod uwage ich szybki rozwoj z ostatnich lat, mozna zaktada¢, ze
ewolucja w tym zakresie jeszcze si¢ nie zakonczyta.

The European Banking Authority in the EU Financial Security System

The development of European supervisory structures should be analysed in a broader
perspective. The recently discussed banking union is another step towards the
Europeanisation of financial supervision. In 2011 it was preceded by the introduction
of the European System of Financial Supervision with the European Banking
Authority (EBA). The latter is an EU regulatory agency with a special place within
EU administration. While maintaining high independence, the EBA coordinates and
regulates standards and practices in the field of banking supervision. The following
analysis concentrates on the evolving role of the EBA in the changing European
system of financial security.

Key words: European System of Financial Supervision, banking union, European
Banking Authority, regulatory agencies, financial security and stability
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