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1. NA CZYM POLEGA PROBLEM, KTO JEST NIM NAJBARDZIEJ DOTKNIETY I DLACZEGO
KONIECZNA JEST INTERWENCJA PUBLICZNA?

Trwajacy kryzys finansowy stanowi dla organdéw publicznych powazna probe w kategoriach
zarzadzania sytuacjami kryzysowymi zaréwno w skali krajowej, jak 1 transgranicznej.
Integracja rynkow finansowych w UE jest juz posunigta tak daleko, ze skutki problemow
wystepujacych w jednym panstwie cztonkowskim, odczuwane przez instytucje kredytowe, nie
zawsze moga zosta¢ ograniczone i wyizolowane, a wstrzasy wewnetrzne moga si¢ z latwoscia
przenosi¢ na przedsigbiorstwa i1 rynki w innych panstwach cztonkowskich.

Podczas gdy dzialalno$¢ bankow transgranicznych zostata w wysokim stopniu zintegrowana
(w wyniku czego powstaly glebokie wzajemne powiazania migdzy obszarami dziatalno$ci i
uslugami  wewngtrznymi, ktéorych nie mozna skutecznie rozdzieli¢ wzdhuz granic
geograficznych panstw czlonkowskich), zarzadzanie sytuacjami kryzysowymi w sektorze
bankowym nadal pozostaje w gestii poszczegélnych krajow. W konsekwencji, w przypadku
upadtosci banku transgranicznego, organy nadzoru finansowego i1 inne organy prowadzace
dziatania naprawcze koncentruja si¢ wylacznie na dzialalno$ci prowadzonej na terytorium
podlegajacym ich odpowiednim kompetencjom. Moze to komplikowaé wspdiprace
transgraniczna i prowadzi¢ do nieskutecznych badz tez konkurujacych ze soba koncepcji
dziatan naprawczych, a takze odbiegajacych od optimum wynikéw na szczeblu catej UE.

Jedna z najwazniejszych kwestii w zakresie dziatan majacych na celu utrzymanie stabilno$ci
finansowej jest zdolno$¢ organdéw publicznych do podjgcia dziatan jeszcze przed
wystapieniem sytuacji kryzysowej w sektorze bankowym (wczesna interwencja') lub do
wlasciwego zarzadzania taka sytuacja (procedury naprawcze’). Interwencja organdw
publicznych moze by¢ nieodzowna dla utrzymania stabilno$ci catego systemu finansowego,
ochrony depozytow obywateli 1 przedsigbiorstw oraz utrzymania ciagtosci systemow
ptatnosci i pozostatych podstawowych ustug finansowych.

Szereg europejskich organdéw nadzoru dysponuje wprawdzie narz¢dziami umozliwiajacymi
interwencj¢ w sytuacji kryzysu bankowego, instrumenty te sa jednak rézne w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich, a czasami brak ich w ogole. Wystgpujace braki i roznice,
obejmujace takze réznice prawne migdzy panstwami czlonkowskimi, a ewentualnie rowniez
brak podstaw prawnych lub instytucjonalnych w niektorych krajach, moga potencjalnie
skomplikowa¢ badZz nawet uniemozliwi¢ skuteczne transgraniczne dzialania w sytuacji
kryzysu bankowego. Jezeli rozne organy interweniuja w réznym czasie, daza do osiagnigcia
roézniacych si¢ celow i stosuja odmienne narzedzia i §rodki, obwarowane réznymi warunkami

Wecezesna interwencja: inicjowane zawczasu przez organy nadzoru bankowego dzialania zaradcze (np.
pozyskanie dodatkowego kapitatu wsrdd inwestorow prywatnych, zmiana profilu dziatalno$ci, zbycie
aktywow), ktore stuza zlikwidowaniu nieprawidlowosci w sytuacji bankow, a tym samym pomagaja im
przywroci¢ normalny bieg dziatalno$ci oraz unikna¢ koniecznosci siggnigcia po procedury naprawcze.
Procedury naprawcze: reorganizacja bankow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji (w ramach
postepowania administracyjnego lub sadowego), ktorej celem jest utrzymanie stabilnosci finansowe;,
ciaglosci $wiadczenia ushug bankowych oraz rewitalizacja banku. Oprocz tradycyjnych technik
reorganizacji w ramach procedur naprawczych stosowane sg rowniez szczeg6lne narzedzia (np. banki
pomostowe, wymuszone polaczenia, wspomagane przejecia, czg¢sciowe zbycie aktywow). Procesem
tym zarzadza organ prowadzacy procedury naprawcze, przy czym w zaleznosci od przyjgtych
rozwiazan krajowych moze to by¢ bank centralny, organ nadzoru finansowego, system gwarantowania
depozytow, ministerstwo finanséw lub organ specjalny.
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uzalezniajacymi ich zastosowanie od postrzegania danego problemu przez wiasciwy organ,
nalezy si¢ liczy¢ z tym, ze rezultaty takiego dziatania nie bgda optymalne.

Na szczeblu UE nie istnieja zadne przepisy prawne regulujace procedury naprawcze w
stosunku do bankéw. Oprocz wprowadzenia minimalnych uprawnien dla organéw nadzoru,
ktore maja stuzy¢ przywroceniu prawidtowej sytuacji banku®’, w potaczeniu z niektorymi
najnowszymi zmianami dyrektywy w sprawie wymogow kapitatowych (przepisy dotyczace
powiadamiania innych organdw w sytuacjach nadzwyczajnych, koordynacja dziatan
nadzorczych 1 wymiana informacji w sytuacjach nadzwyczajnych) i ustanowieniem przepiséw
dotyczacych likwidacji 1 reorganizacji instytucji kredytowych posiadajacych oddziaty w
innych panstwach cztonkowskich, nie istnieja zadne unijne ramy okreslajace w jaki sposob i
na jakich warunkach organy publiczne powinny postgpowaé w przypadku kryzysu banku
transgranicznego. Zarzadzanie sytuacjami kryzysowymi jest niemal w catosci regulowane
przepisami krajowymi.

Rozbiezne koncepcje 1 narzedzia, a takze sprzeczne interesy poszczegoélnych organdéw
publicznych, moga prowadzi¢ do braku skutecznosci w zapobieganiu sytuacjom kryzysowym
1 ich rozwigzywaniu oraz do nienajlepszych wynikow na poziomie unijnym. To z kolei moze
oznacza¢ wyzsze koszty dla europejskich obywateli 1 podatnikéw, gdyz ratowanie waznych
pod wzgledem systemowym bankow transgranicznych moze by¢ nadzwyczaj kosztowne w
poréwnaniu z uruchomieniem we wlasciwym momencie skutecznego postgpowania
naprawczego®'. Wedlug najnowszych szacunkow MFW°, do roku 2010 dokonywane w
wyniku kryzysu odpisy z tytutlu utraty wartosci aktywow siggna 4,1 bln USD w skali
Swiatowej, przy czym okoto dwie trzecie tych strat poniesie §wiatowy sektor bankowy, a w
jego obrebie potowa tej sumy (czyli 1,4 bln USD, co odpowiada 9 % unijnego PKB) przypada
na banki europejskie.

Ze wzgledu na daleko siggajace skutki dla sektora finansowego i calej gospodarki, kryzys
duzego migdzynarodowego banku dotknie najrézniejsze grupy zainteresowanych stron w
catej UE, do ktérych naleza:

e instytucje finansowe znajdujace si¢ w trudnej sytuacji, w tym ich akcjonariusze oraz
pracownicy;

¢ niedoswiadczajace trudnosci instytucje finansowe, ktorych dziatalno$¢ jest uzalezniona od
ogoblnej stabilnosci finansowe;;

e podmioty korzystajace z uslug finansowych, w tym deponenci, inwestorzy, emeryci,
przedsigbiorstwa niefinansowe, mate i srednie przedsigbiorstwa;

e organy publiczne, w tym organy nadzoru, banki centralne i ministerstwa finanséw;

e podatnicy.

W art. 136 dyrektywy w sprawie wymogow kapitalowych (dyrektywa 2006/48/WE).

Skuteczne transgraniczne zarzadzanie sytuacja kryzysowa powinno prowadzi¢ do rezultatu
najkorzystniejszego na szczeblu UE, przy uwzglednieniu interesow zainteresowanych stron we
wszystkich panstwach cztonkowskich, a tym samym zminimalizowaniu tacznych kosztow dla ogotu.
MFW, ,Responding to the Financial Crisis and Measuring Systemic Risk (Global Financial Stability
Report)”, kwiecien 2009 r.
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Komunikat ,,Unijne ramy transgranicznego zarzadzania kryzysowego w sektorze bankowym?”,
ktéremu towarzyszy niniejsza ocena skutkéw, zawiera przeglad probleméw oraz obszaréw
poddawanych analizie w zwiazku z kwestiami wczesnej interwencji oraz procedur
naprawczych wobec bankéw. Przedstawiono w nim cele polityczne i ogdlne podejscie, ale na
tym etapie nie zawiera on propozycji szczegotowych rozwiazan. Co za tym idzie, w niniejszej
ocenie skutkow skoncentrowano si¢ zasadniczo na definicji problemu oraz potrzebie podjecia
w tym obszarze dziatan na szczeblu UE, jak réwniez na celach takich dziatan. W obliczu
konsultacyjnego charakteru komunikatu warianty strategiczne sa omawiane jedynie bardzo
ogoblnie. Wszelkie ewentualne wnioski dotyczace polityki, ktore wylonia si¢ w wyniku tych
konsultacji, zostana we wlasciwym momencie poddane dodatkowej i bardziej szczegdlowej
ocenie skutkow.

2. CZY DZIALANIA NA SZCZEBLU UE SA UZASADNIONE W SWIETLE ZASADY
POMOCNICZOSCI?

W $wietle znacznego stopnia integracji sektora bankowego w UE, w przedmiotowym
obszarze konieczne sa dziatania na szczeblu unijnym. Systemy stuzace radzeniu sobie z
kryzysami bankowymi maja w dalszym ciagu charakter krajowy 1 sa nieprzystosowane do
rozwiazywania problemow majacych charakter transgraniczny. W takich okoliczno$ciach
koordynacja moze by¢ utrudniona, a cele, do osiagnigcia ktorych daza poszczegdlne organy,
moga si¢ rozni€. W konsekwencji ramy prawne nie stanowia gwarancji, ze krytyczne
problemy wystepujace w obregbie transgranicznej grupy bankowej zostana szybko, skutecznie
i sprawiedliwie rozwigzane na podstawie solidnych i stabilnych ustalen dotyczacych
wspotpracy.

Wsparcie nowych ram poprzez wprowadzenie zachg¢t niezbednych dla pobudzenia wspolpracy
transgranicznej stanowi zadanie, ktore najskuteczniej mozna zrealizowaé na szczeblu
wspolnotowym (w szczegdlno$ci w odniesieniu do rozwigzania problemu réznic migdzy
krajowymi ramami w zakresie postgpowania naprawczego i postgpowania w przypadku
stwierdzenia niewyplacalnosci, jak rowniez w przypadku podzialu obciazen).

3. CELE

Z perspektywy UE ogodlne cele dzialan podejmowanych na szczeblu unijnym moglyby
obejmowac:

e utrzymanie stabilnosci finansowej oraz =zaufania do bankow, zapobiegnigcie
rozprzestrzenianiu si¢ problemow (efektowi domina);

e zminimalizowanie strat dla ogotu spoteczenstwa, a w szczegolnosci dla podatnikow;
e wzmocnienie wewngtrznego rynku ustug bankowych.
W kontekscie wczesnej interwencji cele szczegolne moglyby obejmowac:

e opracowanie narzedzi oraz okreslenie warunkéw progowych stuzacych do wczesnego
wykrywania probleméw w bankach 1 umozliwiajacych wczesna interwencje;

e zapewnienie w sytuacjach kryzysowych sprawnej wspotpracy migdzy krajowymi organami
nadzoru finansowego odpowiedzialnymi za banki transgraniczne.
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Jesli chodzi o procedury naprawcze, cele szczegdlne moglyby obejmowac:

e opracowanie narzedzi oraz okreslenie warunkow progowych zapewniajacych sprawna
reorganizacje i likwidacje bankow transgranicznych;

e ulepszenie wspotpracy krajowych organow prowadzacych procedury naprawcze celem
osiagnigcia najkorzystniejszych rozwiazan na szczeblu UE;

e zagwarantowanie wszystkim zainteresowanym stronom pewnosci i przewidywalnosci w
odniesieniu do procedur naprawczych w sektorze bankowym,;

e zapewnienie ciagtosci $wiadczenia podstawowych ustug bankowych w trakcie
prowadzenia postgpowania naprawczego.

4. WARIANTY STRATEGICZNE

Na potrzeby niniejszej oceny skutkéw analiza wariantow strategicznych ogranicza si¢ do
ogblnej oceny wprowadzenia nowych ram prawnych oraz istniejacych w tym zakresie
alternatyw. Uwzgledniono réwniez kilka obszarow, ktére moga by¢ rozpatrywane w
kontek$cie nowych ram, jednak bez preferowania okreslonych $rodkéw badz ich
proponowania. Wykaz wariantoéw strategicznych ma charakter otwarty, tak wigc jezeli w
wyniku konsultacji z zainteresowanymi stronami pojawia si¢ inne mozliwosci, moga one
zosta¢ ocenione na pozniejszym etapie, kiedy Komisja przedstawi konkretne wnioski
legislacyjne.

Ogolne uwagi na temat koniecznosci stworzenia nowych ram postgpowania naprawczego
wobec bankow

Punkt wyjécia komunikatu stanowi stwierdzenie konieczno$ci stworzenia unijnych ram
postgpowania naprawczego wobec bankow. Powinny one zaradzi¢ brakom, ktérych znaczna
liczba zostala stwierdzona w trakcie definiowania problemu, 1 powinny zostac
zaprojektowane tak, by umozliwi¢ osiagnigcie wspolnie uzgodnionych celow w zakresie
sposobu postgpowania z bankami znajdujacymi si¢ w trudnej sytuacji. Wariant ten jest
poréwnywany z dwoma wariantami alternatywnymi. Pierwszym jest scenariusz podstawowy,
zgodnie z ktérym wspolpraca transgraniczna w zakresie postgpowania naprawczego wobec
bankoéw bylaby uzalezniona od opartych na zasadzie dobrowolnosci uzgodnien okreslonych w
protokole ustalen z 2008 r., w polaczeniu z nowowprowadzonymi przepisami dyrektywy w
sprawie wymogow kapitalowych dotyczacymi utworzenia kolegidow nadzoru nad
transgranicznymi grupami bankowymi, a takze nowych obowiazkow w zakresie
powiadamiania i wymiany informacji oraz wspolnego podejmowania decyzji. Druga
alternatywa bytoby ograniczenie wielkos$ci istniejacych transgranicznych grup bankowych,
tak by sprawniej upora¢ si¢ z sytuacjami kryzysowymi przy pomocy istniejacych przepisow
krajowych. Wady 1 zalety tego wariantu sa oceniane ze szczegdlnym uwzglednieniem faktu,
iz jego realizacja wymagalaby zmiany Traktatu i prowadzilaby do wzrostu kosztéw ushug
bankowych.

Wczesna interwencja

Rozwaza si¢ warianty dotyczace trzech duzych obszarow polityki: opcje dotyczace
uwzglednienia réznic migdzy warunkami podejmowania dziatan przez organy nadzoru; opcje
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dotyczace uwzglednienia réznic migdzy dostgpnymi narzedziami; oraz opcje dotyczace
uwzglednienia rozbieznosci migdzy kompetencjami krajowymi a globalnym charakterem
dziatalnosci bankowe;.

W odniesieniu do progdw warunkujacych podjecie dzialan przez organy nadzoru, rozwazane
sa dwie alternatywy w stosunku do scenariusza podstawowego. Jedna z nich polegataby na
harmonizacji minimalnego zbioru wskaznikow wczesnego ostrzegania oraz opracowaniu ram
wspolnych ocen jako $rodkéw na tyle utatwiajacych wspdlpracg, ze mozliwe stanie si¢
wspolne reagowanie, przy jednoczesnym utrzymaniu wystarczajacego zakresu elastycznosci i
uznaniowos$ci. Druga alternatywa obejmowataby opracowanie szeregu sztywnych progow,
ktorych przekroczenie automatycznie wywotuje podjecie dziatan przez organy nadzoru — tak
by stworzy¢ jasne, pozbawione elementow uznaniowosci ramy, w ktorych nastgpowatyby
skoordynowane dzialania organoéw nadzoru.

W odniesieniu do rdéznic miedzy narzedziami wczesne] interwencji, obok scenariusza
podstawowego rozwazane sa dwa mozliwe warianty. Jeden polegatby na uzupehieniu
narz¢dzi wymienionych w art. 136 dyrektywy w sprawie wymogoéw kapitalowych
dodatkowymi narzedziami, ktére w chwili obecnej nie sa dostgpne organom we wszystkich
panstwach czlonkowskich — naleza do nich uprawnienia do zobowiazania instytucji do
przedstawienia planu przywrdcenia prawidlowej sytuacji finansowej, planu ewentualnej
likwidacji jako $rodka ostroznosci na wypadek mozliwej upadtosci grupy bankowej lub
zwigkszone uprawnienia przystugujace wobec kierownictwa banku. Drugi wariant
alternatywny obejmowatby uzgodnienie wspdlnego zbioru w pelni zharmonizowanych
narzedzi wczesnej interwencji. Wariant ten posiada tg¢ zalete, iz podejscie takie
wyeliminowaloby rdéznice migdzy poszczegdlnymi organami; wada jest natomiast, iz jego
wdrozenie mogloby si¢ okaza¢ niezwykle trudne w obliczu zasadniczych réznic migdzy
systemami nadzoru, a takze systemami prawnymi.

W odniesieniu do rozbiezno$ci miedzy kompetencjami krajowymi a globalnym charakterem
dziatalno$ci bankowej, scenariusz podstawowy oznaczatby oparcie si¢ na protokole ustalen z
2008 r., aczkolwiek planowane zmiany struktury nadzoru bankowego w Europie przewiduja
bardziej aktywna role¢ majacego wkrotce powsta¢ Europejskiego Organu Nadzoru
Bankowego. Alternatywa byloby oparcie si¢ na najnowszych zmianach, ale jednocze$nie
opracowanie przepisow, ktore wymagatyby od organéw nadzoru podejmowania wspdlnych
decyzji na podstawie wspdlnej oceny i wspdlnego planu przywrdcenia prawidlowej sytuacji
finansowej, przedstawianego przez spotke dominujaca w imieniu calej grupy bankowe;.

Procedury naprawcze

Rozwazane sa warianty w odniesieniu do rozwiazania probleméw stwierdzonych w
nastgpujacych pigeciu duzych obszarach polityki: narzedzia postgpowania naprawczego i
warunki ich uruchamiania, rozbiezno$ci migdzy kompetencjami krajowymi a globalnym
charakterem dziatalno$ci bankowej, trudno$ci szerszej natury (prawo spotek, prawo
upadlosciowe), finansowanie transgranicznych procedur naprawczych oraz ciaglos$¢
$wiadczenia ustug bankowych.

W odniesieniu do narzedzi stosowanych w ramach procedur naprawczych i warunkéw ich
uruchamiania, rozwaza si¢ opracowanie minimalnego zbioru narz¢dzi (takich jak uprawnienia
do zorganizowania przejecia przez podmiot z sektora prywatnego, uprawnienia do
przeniesienia aktywow 1 pasywow do banku pomostowego lub banku zachowujacego dobre
aktywa, wzglednie banku likwidujacego zle aktywa, wspomagana sprzedaz czg$ci
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prowadzonej dziatalno$ci nabywcy z sektora prywatnego, nacjonalizacja), pomyslanego w
celu umozliwienia szybkiej 1 skutecznej interwencji organow prowadzacych procedury
naprawcze. Narzedzia takie mogtyby albo uzupetniaé istniejace narzedzia krajowe (co byloby
prostszym rozwigzaniem, ale oznaczaloby utrzymanie réznic migdzy instrumentami
dostgpnymi w poszczegdlnych krajach) albo tez mozna by opracowac zbidr wspdlnych
narzedzi dla wszystkich organéw krajowych, z ktorych korzystano by na tych samych
zasadach (co pociagatoby za soba konieczno$¢ dokonania znacznych zmian w krajowych
przepisach dotyczacych postgpowania naprawczego).

W odniesieniu do rozbieznosci miedzy kompetencjami krajowymi a globalnym charakterem
dzialalnosci bankowej, rozwaza si¢ opracowanie uzgodnien dotyczacych wspotpracy migdzy
organami prowadzacymi procedury naprawcze (na podstawie zbioru prawnie wiazacych
zobowiazan), jak rOwniez migdzy organami wymiaru sprawiedliwos$ci (sadami i syndykami).
Mogtoby to prowadzi¢ do stworzenia ram stuzacych koordynacji wspotpracy i wymiany
informacji (w oparciu o nowe przepisy unijne) lub — co stanowiloby ambitniejsze rozwiazanie
— bardziej ukierunkowanej koordynacji postgpowan krajowych dotyczacych poszczegolnych
jednostek wchodzacych w sktad grupy przez wiodacego kuratora lub likwidatora. Rozwaza
si¢ rowniez mozliwos$¢ (oraz zwigzane z tym wyzwania) powierzenia organowi unijnemu (np.
nowemu Europejskiemu Organowi Nadzoru Bankowego) zadan zwiazanych ze stosowaniem
procedur naprawczych w odniesieniu do transgranicznej instytucji finansowe;.

W odniesieniu do wariantow dotyczacych trudno$ci szerszej natury rozwaza si¢ kwestie, czy
konieczna jest zmiana prawa spoélek, tak by umozliwi¢ organom prowadzacym procedury
naprawcze ograniczenie okre§lonych praw akcjonariuszy (ale z zastrzezeniem odpowiednich
mechanizméw odszkodowawczych i1 odwolawczych), oraz czy nalezatoby tez dokonaé
zmiany prawa upadlosciowego, tak by na podstawie szczegoélnej procedury umozliwié
przeprowadzenie postgpowania naprawczego wobec banku znajdujacego si¢ w trudnej
sytuacji, wzglednie wobec calej grupy bankowej. Rozwaza si¢ rowniez, czy w odniesieniu do
transgranicznych grup bankowych niezbgdne jest odrgbne postgpowanie w przypadku
stwierdzenia niewyptacalnosci, ktére zastgpowatoby regulacje krajowe 1 umozliwiato
zintegrowana reorganizacj¢ lub likwidacje tego rodzaju grupy. Rowniez ta koncepcja
pociagataby za soba istotne wyzwania.

W odniesieniu do finansowania transgranicznych procedur naprawczych rozwaza si¢ szereg
mozliwych, niewykluczajacych si¢ wzajemnie wariantdw, w tym wspieranie rozwiazan w
zakresie finansowania przez sektor prywatny poprzez zmiany w prawie spolek i prawie
upadlto$ciowym, wprowadzenie ram ulatwiajacych wewnatrzgrupowe transfery aktywow po
wszczgeiu postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyplacalno$ci, zbadanie mozliwosci
wykorzystania systemoéw gwarantowania depozytow w zakresie szerszym niz ich tradycyjna
funkcja pokrywania zaistniatych strat, a takze opracowanie publicznych systemow
finansowania poprzez uzgodnienie jasnych mechanizméw podziatu obciazen.

Wreszcie, w odniesieniu do wspierania ciagtosci Swiadczenia ustug bankowych, rozwaza sig
ewentualne $rodki wspierajace stosowanie okreslonych narzedzi postgpowania naprawczego.
Obejmuja one: zmiany prawa spotek i prawa upadlosciowego celem zapewnienia ciaglosci
swiadczenia ustug w sytuacji podzialu banku (w wyniku skorzystania z procedur
naprawczych obejmujacych takie rozwiazania jak bank pomostowy lub czgsciowe zbycie
aktywow); krétkoterminowe ograniczenie praw do wypowiedzenia uméw, tak by umozliwic¢
organowi prowadzacemu procedury naprawcze przeniesienie czgs$ci dziatalnosci do innej
jednostki (takiej jak bank pomostowy) oraz skoordynowane ogloszenie moratorium wobec
catej grupy bankowe;.
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Niniejsza ocena skutkéw uzupelnia komunikat Komisji, ktory ma charakter konsultacyjny i
otwarty w odniesieniu do mozliwych wariantow dziatania wartych dalszej uwagi. Poglgbiona

ocena skutkow bedzie niezbgdna, jezeli Komisja postanowi przedtozy¢é wnioski w sprawie
konkretnych $rodkow.
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