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Recenzje

Dariusz Daniluk

Jakub Kerlin
Ewolucja roli instytucji gwarantujgcych depozyty
w sieci bezpieczenstwa finansowego Unii Europejskiej
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016,
ISBN 978-83-8030-101-6

Ksigzka Jakuba Kerlina zatytutowana: Ewolucja roli instytucji gwarantujgcych
depozyty w sieci bezpieczenstwa finansowego Unii Europejskiej, wydana przez Ofi-
cyne Wydawniczg SGH (Warszawa 2016) to unikatowa i niezwykle ciekawa praca
wszechstronnie prezentujaca skomplikowang i jakze istotng, zaréwno w wymiarze
teoretycznym jak i praktycznym, tematyke. Autor, na podstawie bogatej literatu-
ry przedmiotu oraz przeprowadzonych badan,\ przedstawia geneze, stan obecny
oraz spodziewany kierunek rozwoju systeméw gwarantowania depozytéw w Unii
Europejskiej. Dokonuje tego na tle zréznicowanych rozwigzan funkcjonujacych na
innych kontynentach, ze szczegolnym uwzglednieniem do$§wiadczen amerykanskiej
agencji odpowiedzialnej za ochrone depozytéow i uporzadkowang restrukturyzacje
bankow jakg jest Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC). Publikacja sktada
sie z szeSciu rozdzialéow oraz zbioru aneksow, w ktorych prezentowane sg dodat-
kowe informacje i zestawienia, tworzac tgcznie caloSciows i czytelng prezentacje
tytutowej tematyki.

W rozdziale 1 dokonano przegladu rozleglej literatury przedmiotu obejmujacej
zaréwno prace z dziedziny ekonomii instytucjonalnej, jak tez akty normatywne,
raporty i opracowania prezentujace poglady indywidualnych autoréw oraz in-
stytucji miedzynarodowych. Autor przypomina, ze przez wiele lat systemy gwa-
rantowania depozytow mialy wielu oponentéw. Ich podstawowymi argumentami
przeciwko systemom byla tzw. pokusa naduzycia (ang. moral hazard) i negatywna
selekcja (ang. negative selection). W pracy prezentowane sg dwa bloki tematyczne,
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tj. systemy gwarantowania depozytow i przymusowa restrukturyzacja instytucji
finansowych. Autor przedstawia kluczowe zagadnienia terminologiczne, geneze
funkcjonujacych obecnie rozwigzan i wptyw §wiatowego kryzysu finansowego, za-
poczatkowanego perturbacjami na rynku finansowym w USA w 2007 r., na zakres
oraz tempo zmian instytucjonalnych i regulacyjnych stuzacych zwiekszeniu pozio-
mu bezpieczenstwa systemu finansowego zaré6wno w wymiarze globalnym, euro-
pejskim, jak i krajowym. Autor zwraca przy tym uwage na fakt, ze wiele kwestii
analizowano do tej pory w ograniczonym zakresie, co przy niepelnym dostepie do
informacji zwigzanych ze skutkami interwencji regulatoréow w przypadku sytu-
acji kryzysowych, skutecznie utrudnia ocene efektywnosci dzialan prowadzonych

w ramach tzw. resolution iich kosztow. Samo pojecie resolution definiuje jako nowe

postepowanie administracyjne, prowadzone przez instytucje sieci bezpieczenstwa

finansowego, polegajace na przeprowadzeniu przymusowej restrukturyzacji in-
stytucji finansowej w celu jej uzdrowienia lub eliminacji z rynku - z dbalos$cig

o ochrone finanséw publicznych. Zwraca tez uwage, iz okre§lenie ,,system gwa-

rancyjny”’ (ang. guarantee scheme, lub guarantee system) jest szersze od pojecia

,System gwarantowania depozytow”, gdyz obejmuje, oprocz systemow gwarantuja-

cych depozyty, takze gwarantowanie wkiadéw w domach maklerskich (ang. investor

compensation scheme) i systemy gwarancyjne pewnosci ochrony ubezpieczeniowej

(ang. insurance guarantee scheme), np. na wypadek upadloSci zaktadu ubezpieczen.
Autor przedstawia tamze wykorzystywang w dalszych rozdzialach klasyfikacje

zakresu uprawnien gwarantow depozytow w §lad za publikacjami Rady StabilnoSci

Finansowej (FSB — Financial Stability Board), wprowadzajacg cztery modele:

1. Paybox — system odpowiedzialny jedynie za wyplate depozytow gwarantowa-
nych.

2. Paybox plus — system odpowiedzialny za wyplate depozytow gwarantowanych,
posiadajacy dodatkowe funkcje zwigzane z uporzadkowang likwidacjg i restruk-
turyzacja.

3. Loss minimizer — system odpowiedzialny za wyplate depozytow gwarantowa-
nych, ktory jest takze aktywnie zaangazowany w wybor metod resolution spo-
§rod przewidzianych przez prawo.

4. Risk minimizer — system posiadajacy istotne funkcje ograniczania wystagpienia
ryzyka w systemie finansowym, do ktérego uprawnien zalicza sie stosowanie
narzedzi resolution, i wyposazony w uprawnienia wiadcze (nadzorcze).
Rozdzial 2 charakteryzuje rozwdj gwarantéw depozytow w ujeciu historycznym

i ich role w sieci bezpieczenstwa finansowego. Autor podkresla ewolucje pogladow

i wplyw kryzysow finansowych pojawiajgcych sie w minionych dekadach na sposéb

podejscia regulatorow i ksztaltowanie sie rozwigzan prawnych i instytucjonalnych.

Wiele uwagi poSwieca stosownym rozwigzaniom przyjmowanym w Unii Europej-

skiej, ktore majg bezposredni wplyw na polski system finansowy. Przekonujgco

wywodzi, na podstawie wszechstronnej analizy rozwigzan przyjetych w Europie,
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ze istotnie r6znig sie one od najbardziej zaawansowanych rozwigzan swiatowych
(np. w USA, Kanadzie, Japonii, Korei Potudniowej) wyraznie wezszym zakresem
uprawnien. Jednolito§¢ przyjetych rozwigzan w UE osiggnieto niejako kosztem ich
,,sily”. Zjawisko to bedzie stopniowo zanikato wraz z wdrazaniem w poszczegolnych
panstwach czlonkowskich odpowiednich dyrektyw unijnych. Dotyczy to w szcze-
gblnosci trzech wymiarow, tj.:

% zakresu uprawnien,

% potencjalu operacyjnego (osoby + budzet),

% umiejscowienia DGS-6w w sieci bezpieczenstwa finansowego.

Ta ostatnia kwestia jest, z punktu widzenia rozwigzan instytucjonalnych, regu-
lowana w bardzo zr6znicowany sposob. Autor wskazuje, ze w 2013 r. w 28 krajach
czlonkowskich UE DGS-y stanowitly:

% w 14 przypadkach odrebny podmiot prawa publicznego,
w 6 przypadkach odrebny podmiot prawa prywatnego,
w b przypadkach cze§¢ banku centralnego,

w 2 przypadkach cze$¢ organu nadzoru finansowego,

w jednym przypadku agende ministerstwa finansow.

R/ R/ R/ R/
LR X R X R X4

Trzeba sie tez zgodzi¢ z Autorem, ze ostatni kryzys finansowy dobitnie wykazal,
ze jednym z zasadniczych probleméw jest nieadekwatno$¢ zasobow finansowych
bedacych w dyspozycji DGS-6w (ang. deposit guarantee schemes) w UE do skali
potrzeb. Naktadajg sie na to inne niezwykle istotne kwestie, jak:

% zréznicowana skala koncentracji w sektorach bankowych, prowadzaca bezpo-

Srednio do pulapki to big to fail,

% sposob gromadzenia Srodkow (ex ante — antycykliczno$c vs. ex post — procyklicz-
nosc),

% celowo$¢ roznicowania wysokosci sktadek w zaleznosci od ryzyka dziatalnoSci
bankowej.

Rozdzial 3 poSwiecony jest analizie efektywnoSci instytucji gwarantujacych de-
pozyty. Autor zwraca uwage na problemy natury metodologicznej zwigzane z jej
pomiarem oraz ograniczony dostep do danych. Wskazuje na dwa podstawowe sktad-
niki potencjalu instytucji gwarantujacych depozyty, tj. komponent psychologiczny
i finansowy. W przypadku tego pierwszego podkresla znaczenie odpowiednio wyso-
kiej swiadomosci spotecznej odnosnie do obowigzujacych systemow gwarantowania
depozytow i jej roli przy zapobieganiu tzw. runom na banki. Zjawiska te w ostatnich
latach mialy miejsce w takich krajach, jak: Wielka Brytania, Holandia, fL.otwa, Cypr
i Bulgaria. Warto zauwazy¢, ze w Wielkiej Brytanii panika wywotana wérod klien-
tow banku Northern Rock w 2007 r. wystapita po raz pierwszy od 1866 r. Kompo-
nent drugi to zdolno$é do wyplaty gwarancji. Autor prezentuje w tym kontekscie
najczesciej stosowang miare potencjalu finansowego systemu gwarancji jaka jest
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wspolczynnik zabezpieczenia, czyli iloraz Srodkow zakumulowanych w instytucji
gwarancyjnej przez ogolng wartos¢ zobowigzan, tj. depozytow gwarantowanych
objetych stosownym limitem. Opierajgc sie na danych historycznych, wykazuje, ze
w wymiarze praktycznym potencjal ten jest generalnie niski, chociaz zréznicowany
w poszczegolnych krajach UE. Zazwyczaj pozwala on tylko na wyplate srodkow
gwarantowanych w przypadku malych bankéw i tylko czasami banku §redniej wiel-
kosci. Jako przyczyny takiego stanu rzeczy wskazuje: wielkos$¢ sektora bankowego,
warto§¢ depozytow, udzial kapitatu zagranicznego, koncentracje w sektorze banko-
wym, wysoko$é gwarancji oraz efektywnos§¢ postepowania upadtoSciowego. Kazdy
z tych czynnikow jest rzetelnie przedstawiony i wyjasniony.

W rozdziale 4 przedmiotem analizy jest koncepcja przymusowej restruktury-
zacji instytucji finansowych (resolution), jej geneza, przyjete rozwigzania praw-
ne oraz instytucjonalne i perspektywy funkcjonowania. Uwzgledniajac przepisy
kluczowych w tym zakresie unijnych aktéw normatywnych, tj. Dyrektywy BRR
2014/59/UE i Dyrektywy DGS 2014/49/UE, Autor szczegélowo prezentuje cele, za-
sady i etapy postepowania. Dotyczy to miedzy innymi planowania przymusowe;j
restrukturyzacji, jak tez jej narzedzi, jak: zbycie dzialalno§ci, utworzenie instytucji
pomostowej, wydzielenie aktywow oraz umorzenie lub konwersja zobowigzan (ang.
bail in). Przedstawiono tez mechanizm finansowania resolution, problematyke
ustalania skladek oraz proces osiggniecia docelowego poziomu funduszy i sposobu
korzystania ze zgromadzonych Srodkéow. Analiza obejmuje ponadto ewolucje ar-
chitektury instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa finansowego. Autor metodycznie,
ale tez krytycznie, przedstawia wady i zalety instrumentéw resolution oraz zmia-
ny podej$cia w kierunku bail in. Nie kwestionujac intencji regulatora, jaka przy
wprowadzeniu nowych regul postepowania jest w szczegélnoSci ograniczenie skali
pomocy publicznej w przypadku kryzysu finansowego oraz zwiekszenie dyscypliny
rynkowej, przedstawia tez staboSci systemu i jego wewnetrze sprzecznosci. Trudno
zresztg nie byc¢ sceptycznym, jesli proces harmonizacji poziomu docelowego fun-
duszy resolution rozciagnieto w czasie do 31 grudnia 2024 r., a wiele kluczowych
decyzji, niezbednych do osiggniecia odpowiedniej sprawnosci systemu bezpieczen-
stwa systemu finansowego na poziomie UE, nie moze zostaé¢ podjetych z powodu
braku politycznego konsensusu. To co jest zjawiskiem pozytywnym, to ewolucja
sieci bezpieczenstwa w kierunku tzw. modelu rozszerzonego, na ktéry wedle Autora
skladaja sie: nadzoér, regulacja ostroznoSciowe, pozyczkodawca ostatniej instancji,
gwarancje depozytow, nadzor makroostrozno§ciowy oraz resolution. Autor stusznie
zauwaza, ze pelna ocena kompletnosci systemu i jego skuteczno$ci wymaga czasu,
a przede wszystkim analizy efektow (pozytywnych i negatywnych) jego dzialania
w przypadku pojawienia sie kolejnych zaburzen i zjawisk kryzysowych.

Dwa ostatnie rozdzialy zawierajg charakterystyke przeprowadzonych przez
Autora badan iloSciowych oraz ich wyniki. Generalnie opieraja sie one na danych
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z roku 2012, ale majgc na uwadze przyjeta metode przeprowadzonej analizy i tem-
po oraz skale procesow realnych zachodzgcych w sektorze finansowym UE, to
wydaje sie, ze ich wyniki pozostajg wcigz aktualne. W rozdziale 5 celem badania
bylo sprawdzenie efektywnosci (zakresu skutecznej interwencji) nowych narze-
dzi resolution wprowadzonych dyrektywa BRR i DGS przy zakladanych zasobach
w poszczegbolnych panstwach Unii Europejskiej, z uwzglednieniem wspomagaja-
cej roli gwarantow depozytow. W rozdziale 6 celem badania bylo za§ sprawdzenie
1 ocena stopnia przygotowania europejskich instytucji gwarantowania depozytow
do udziatu w procedurach resolution oraz poréwnanie stopnia tego przygotowania
pomiedzy krajami. W tym kontekscie stworzony zostal indeks, na ktory skiadajg
sie odpowiednie komponenty wraz z punktacjg. Indeks obejmuje takie kwestie jak:
zakres mandatu badanych instytucji, ich pozycje w sieci bezpieczenstwa finanso-
wego, warto§¢ wspolczynnika zabezpieczenia, doSwiadczenia restrukturyzacyjne,
sposoOb zarzadzania, zaplecze organizacyjne, strukture systemu oraz koncentracje
systemow gwarancyjnych. Generalnie wyniki wskazuja na zauwazalng poprawe
badanych zagadnien, ale jednocze$nie wykazuja duze zréznicowanie wystepujace
pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Na tym tle rozwigzania polskie plasujg nas
w europejskiej czolowce. Konieczne jest jednak zastrzezenie, ze model docelowy,
wprowadzony dyrektywami BRR i CRD, jest niewystarczajacy do skutecznego ob-
jecia nim bankéw duzych. Interpretujgc wyniki badan przeprowadzonych przez
Autora, mozna stwierdzi¢, ze problem oo big to fail jest i bedzie w najblizszych
latach aktualny zar6wno w Europie jak i w Polsce, a inicjatywa budowy tzw. Unii
Bankowej, ze wzgledu na brak politycznego porozumienia pomiedzy panstwami
czlonkowskimi, pozostanie w zakresie resolution i gwarantowania depozytéw nie-
kompletna i nie do$¢ skuteczna.

Reasumujac, ksigzka autorstwa Jakuba Kerlina rzetelnie i kompleksowo pre-
zentuje w ujeciu historycznym analizowang problematyke. Wyjasnia geneze ist-
niejacych rozwigzan systemowych, ich ewolucje oraz powody dla ktorych istniejgce
na poziomie UE rozwigzania sg niedoskonale i ograniczone w swej skutecznos$ci
oraz zakresie oddzialywania. Przykladowo, wedle szacunkéw Autora, w ramach
przyjetego modelu finansowania funduszy gwarancyjnych ex ante, przy ustaleniu
relatywnie niskiego poziomu docelowego, tj. 0,8% wartoSci srodkow gwarantowa-
nych, szacowany deficyt gromadzonych §rodkéw w krajach UE siega 44 mld euro.
W Europie dokonal sie wyrazny postep w poréwnaniu ze stanem sprzed ostat-
niego kryzysu finansowego. I chociaz Autor napotkal wiele probleméw zwigza-
nych z pozyskiwaniem danych, na co wyraznie wskazuje, a w przypadku stanu
prawnego obowigzujacego w Polsce analizowane sg przepisy ujete w projekcie
ustawy z 23 pazdziernika 2015 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, syste-
mie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji, to diagnoza
stanu ogdélnego, jak tez jej uzasadnienie, jest trafna i zapewne pozostanie aktualna
w kolejnych latach.
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Wydaje sie, ze jesli w Unii Europejskiej nie pojawig sie szybko nowe impulsy
do przyspieszenia procesu harmonizacji prawa w zakresie gwarantowania depozy-
tow i resolution, oraz przyjecia bardziej ambitnych celéw, to ramy prawne i insty-
tucjonalne zostaly okreslone na dos$¢ dlugo. Z doswiadczenia wiadomo, ze takim
katalizatorem moglyby by¢, niestety, tylko gwaltowne zjawiska kryzysowe. Tym
samym proces dochodzenia do wyznaczonych pozioméw funduszy przymusowej
restrukturyzacji i funduszy DGS bedzie postepowal powoli. Nie oznacza to jed-
nak, ze w Polsce nalezy uznac¢ stan obecny za docelowy. Wrecz przeciwnie, majac
sprawdzone i solidne rozwigzania tworzace krajowg sie¢ bezpieczenstwa sektora
finansowego, nalezy dazy¢ do jej dalszego wzmocnienia. Powinno to by¢ jednak
oparte na spokojnej i wywazonej ocenie istniejacych i spodziewanych zagrozen, tak
aby realistycznie oceniaé potrzeby i mozliwosci systemu. Mamy wiec czas, aby pod
auspicjami Komitetu Stabilnosci Finansowej takie instytucje jak NBP, KNF, BFG
1 Minister Finansow, prowadzily prace analityczne pomagajace okresli¢ stan opti-
mum. Niezbedny w tym dyskursie jest tez udzial srodowiska bankowego i §wiata
nauki. ,Kalibrujac” nasz krajowy system trzeba wzia¢ miedzy innymi pod uwage
takie problemy, jak: dotychczasowa i spodziewana skala obcigzen fiskalnych sek-
tora bankowego, sukcesywnie zwiekszane wymogi kapitatowe i ptynnosciowe, poli-
tyka i praktyka w zakresie korzystania przez BFG z nowych narzedzi ustawowych
w ramach resolution, promowanie rozwigzan stuzacych antycyklicznosci, czy tez
docelowe okreslenia wymiaru skiadki, by¢ moze z uwzglednieniem poziomu ryzyka
generowanego przez poszczegélne instytucje finansowe. Na szczeScie, z uwagi na
generalnie dobrag kondycje krajowego sektora bankowego i dojrzalos¢ oraz sile in-
stytucjonalng i finansowg (zwlaszcza na tle wiekszoSci krajow czlonkowskich UE)
polskiej safety net, mozliwe sa spokojne dzialania proaktywne nie za§ reaktywne.
Mamy wiec komfortowe warunki do dyskusji i podejmowania systemowych decyzji
w interesie polskiej gospodarki i wszystkich interesariuszy systemu bankowego.
Trzeba z tej okazji bezwzglednie skorzystac !
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