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Pokryzysowy system rzadzenia
w Unii Europejskiej

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza pokryzysowego systemu rzadzenia w Unii Europejskiej,
ktéra pozwoli udzieli¢ odpowiedzi na pytania, jak ksztattuje si¢ pokryzysowy system
rzadzenia oraz jaki jest kierunek prowadzonych dziataf; innymi stowy, czy mamy do
czynienia z budowaniem unii gospodarczej, unii finansowej, unii fiskalnej, czy moze
réwniez zrebéw unii politycznej. W opracowaniu zastosowano analityczno-deskryptywna
i systemowa metodg badawcza. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze istotnie mamy do
czynienia z ksztattowaniem si¢ nowego modelu rzadzenia, co wigcej, wzmocniony zostat
wymiar gospodarczy Unii, natomiast wymiar polityczny pozostaje zasadniczo bez zmian.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, kryzys, unia bankowa, rynki finansowe.
Klasyfikacja JEL: E42, F33.

1. Wprowadzenie

Kryzys gospodarczy i finansowy, jaki dotknal Uni¢ Europejskg, a w szcze-
gblnosci pafstwa strefy euro, sprawil, ze konieczne stato si¢ podjecie natych-
miastowych §rodkéw zaradczych. Dziatania te podejmowane byty na podstawie
traktatow europejskich, ale takze wykraczaty poza ich ramy, z zastosowaniem
instrumentéw prawa migkkiego (soft law) i prawa twardego (hard law), angazo-
waly instytucje unijne badzZ tez byly realizowane bez ich udziatu, co naruszyto
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dotychczasowa réwnowage i zasady funkcjonowania UE. Pomimo skompliko-
wanej sytuacji i trudnoSci w osigganiu porozumienia pomigdzy panstwami czton-
kowskimi kryzys uSwiadomit europejskim decydentom, ze zmiana, aczkolwiek
trudna do przeprowadzenia, jest mozliwa, a nawet konieczna.

Nalezy zauwazy¢, ze dziatania na rzecz integracji rynkéw finansowych w Unii
podejmowane byty juz wczesdniej, nierzadko na podstawie niewigzacych wytycz-
nych, tj. z wykorzystaniem instrumentéw prawa migkkiego. Natomiast kryzys
sprawit, ze prawo migkkie zostalo zastgpione przez instrumenty prawa twardego,
majgce moc wigzaca.

W zwigzku z tymi spostrzezeniami nasuwaja si¢ pytania, jak ksztattuje si¢
pokryzysowy system rzadzenia w UE oraz w jakim kierunku zmierzaja podej-
mowane dziatania; innymi stowy, czy mamy do czynienia z budowaniem unii
gospodarczej, unii finansowej, unii fiskalnej, czy moze réwniez zrgbdw unii poli-
tycznej [Juncker i in. 2015]". Artykut ma na celu ukazanie dziatafi podejmowanych
w ramach unijnego pokryzysowego systemu rzadzenia. Hipoteza badawcza spro-
wadza si¢ do twierdzenia, ze mamy do czynienia ze wzmocnieniem gospodar-
czego filara UE, natomiast unia polityczna pozostaje nadal kwestig otwartg.

2. Zarzgdzanie rynkiem finansowym w Unii Europejskiej

Kryzys gospodarczy i finansowy wplynal na zmiang sposobu myS§lenia
o gospodarce i finansach i sprawil, Ze coraz czg¢Sciej méwi si¢ o potrzebie nowego
podejscia do zarzadzania UE. Unia nastawiona programowo na sukces stangta
w zwigzku z kryzysem wobec koniecznoS$ci podjecia Srodkéw zaradczych.
Nierzadko wychodzita w tym celu poza ramy traktatéw, wykorzystywata instru-
menty mi¢dzynarodowego prawa publicznego, jak réwniez instrumenty prawa
mickkiego, co stanowi odejscie od metody wspdlnotowe;.

Nowy sposob rzadzenia (new mode of governance), stanowigcy alternatywe
dla podejScia nakazowego, sprowadza si¢ do poglgbiania wspdtpracy oraz wspot-
tworzenia norm przez rézne podmioty, natomiast w praktyce jest odchodzeniem
od metody wspdlnotowej, ktdra ogranicza si¢ do odgérnych proceséw (inicjatywa
Komisji, decyzja podejmowana przez Parlament Europejski (PE) i Radg, a jeSli
pojawia si¢ kwestie sporne, angazowany jest Trybunal Sprawiedliwosci (TS)
[Dehousse 2016]). To nowe podejScie wykorzystuje w wigkszym stopniu instru-
menty prawa migkkiego, ktére nie narzucaja norm kategorycznie i sprowadzaja

' W dokumencie jest mowa o zmianie, ktéra winna zmierzaé¢ w czterech kierunkach,
mianowicie: unii gospodarczej, unii finansowej, ktéra z kolei pocigga za soba konieczno§¢
dokonczenia unii bankowej oraz przyspieszenie prac nad unig rynkéw kapitatlowych, unii fiskalnej,
last but not least unii politycznej.
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si¢ raczej do naS§ladownictwa i wzajemnej oceny niz do formalnej presji. Réwnie
wazne jest to, ze rozwdj nowych mechanizméw moze stac si¢ sposobem na umac-
nianie wladzy UE w tych obszarach, z ktérych jest ona wytaczona, jako ze pozo-
stajag one w gestii pafistw cztonkowskich [Dehousse 2016]. Doda¢ nalezy, ze Unia
juz wczesniej, tj. przed kryzysem 2008 r., wykorzystywala instrumenty prawa
miekkiego do zarzadzania rynkiem finansowym Unii.

Zarzadzanie rynkiem finansowym w UE zostato istotnie zmienione, tak ze
mozna powiedzie¢, ze obecnie jest to rezim najbardziej wyspecjalizowany. Z punktu
widzenia ewolucji zarzadzania rynkiem finansowym UE wazna cezur¢ stanowi
2001 r., kiedy to powstat raport komisji pracujacej pod przewodnictwem A. Lamfa-
lussy’ego, ktéry zalecat wypracowywanie lepszego prawa przez prowadzenie
otwartych i przejrzystych konsultacji oraz spdjng implementacj¢ w drodze delego-
wania wtadzy do komisji nadzorczych sktadajacych sie z niezaleznych ekspertow?.
Drugim waznym wydarzeniem byl przygotowany w 2009 r. raport zespotu pracu-
jacego pod przewodnictwem J. de Larosiere’a, na podstawie ktérego w miejsce
komisji powotano europejskie urzedy nadzorcze, natomiast niewigzace wytyczne
zastapiono wigzacymi standardami technicznymi, obecnie tworzacymi jednolity
zbidr przepiséw oraz jeden z filaréw unii bankowej [Kudrna 2016]. Kolejne reformy
szty wigc w kierunku wigkszej skuteczno$ci w tworzeniu prawa, a nowy rezim
ewoluowat w strong wigkszej otwartoSci i transparentnosci i tym samym stawat si¢
bardziej wiaczajacy. Nalezy tez zauwazy¢, ze zmiany zapoczatkowane w 2005 r. sg
obecnie wprowadzane w zycie wraz z reformami 2013 r. [Kudrna 2016].

Reformy zwigkszaty przede wszystkim skuteczno$¢ polityki przez zastoso-
wanie nowych instrumentéw, jak rowniez wigksza inkluzywnos$¢ przez wprowa-
dzenie bardziej otwartego i przejrzystego procesu konsultacji, chociaz nie zwigk-
szaty w istotny spos6b demokratycznej legitymacji dla przyjmowanych regulacji
finansowych z powodu ich ztozonego charakteru oraz ze wzgledu na fakt, ze wiele
istotnych decyzji podejmowanych jest na szerszym (pozaunijnym) forum, gdzie
obecne sa tylko niektére panstwa UE [Kudrna 2016].

Reformy A. Lamfalussy’ego wprowadzily rozwigzania charakterystyczne
dla nowego modelu rzadzenia, po to by osiggnaé¢ odpowiedni stopnief
harmonizacji prawa i spdjnej implementacji w catej Unii, natomiast reformy
J. de Larosiere’a zastgpity niewiazace wytyczne wigzacymi standardami technicz-
nymi, ktére tworza obecnie jednolity zbidr przepiséw. Z analogicznym procesem
mamy do czynienia w przypadku nowo tworzonych jednostek. Komitet Doradczy
ds. Bankowosci (Banking Advisory Committee — BAC [Directive 2000/12/EC])

2 Og6lne, ramowe zasady winny by¢é stanowione w drodze procedur legislacyjnych, natomiast
o kwestiach bardziej technicznych powinna decydowa¢ Komisja Europejska przy wsparciu komisji
nadzorczych (Securities Committee oraz Securities Regulators Committee). Zob. [Final Report...
2001, s. 19].
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zostat zastapiony przez Europejski Komitet Bankowy (European Banking
Committee — EBC [Decyzja Komisji 2004/10/WE]), natomiast Komitet Europej-
skich Organéw Nadzoru Bankowego (Committee of European Banking Super-
visors — CEBS [Decyzja Komisji 2004/5/WE]) zostat nastepnie zastapiony przez
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (European Banking Authority — EBA
[Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010]).

Nalezy zauwazy¢, ze regulacje rynku finansowego koncentrujg si¢ na trzech
segmentach, na ktdre sktadajg si¢: bankowos§¢, ubezpieczenia oraz papiery warto-
Sciowe. Natomiast z uwagi na to, ze regulacje finansowe maja zdecydowanie tech-
niczny charakter, Komisja poszukiwata wsparcia ze strony komitetu ekspertow
takiego jak wspomniany BAC?, ktérego prace zdominowaty kwestie dotyczgce
wzajemnego otwarcia i rownego dostepu do rynkéw krajowych [Kudrna 2016].
Dodac¢ nalezy, ze Komisja zainicjowata swoj plan dzialania w dziedzinie ustug
finansowych (Financial Services Action Plan — FSAP) juz w 1999 r., stawiajac
sobie za cel ograniczenie fragmentaryzacji regulacyjnej, SciSlejsza wspotprace
urzedéw nadzorczych oraz zapewnienie prawdziwie jednolitego rynku finanso-
wego [Financial Services... 1999]. Nastgepnie pod przewodnictwem A. Lamfa-
lussy’ego Komisja nakre§lita reformy, ktére miaty poprawié skuteczno§¢é zarza-
dzania rynkiem finansowym.

Reforma reorganizowata zarzadzanie rynkiem finansowym na kilku pozio-
mach: pierwszy dotyczyt tradycyjnej metody wspdlnotowej; drugi — Europejskiego
Komitetu Bankowego (EBC), nastepcy BAC, ktéry w imieniu pafistw cztonkow-
skich doradza Komisji w sprawach zwigzanych z dziatalnoscig bankowa, trzeci
— najbardziej innowacyjny, Komitetu Europejskich Organéw Nadzoru Bankowego
(CEBS), bedacego niezalezng doradczg grupa nadzoru bankowego z okreSlonym
mandatem, wigzacym programem dziatania, niezaleznoScig ekspertéw i wtasnym
budzetem [Kudrna 2016].

Znaczacg innowacja byto natomiast zwigkszenie przejrzystoSci i otwartoSci
procesu regulacyjnego. CEBS zostal zobowigzany do przedstawiania corocznego
i wieloletniego programu dziatan oraz swoich osiagnie¢ w dorocznym raporcie,
ktéry tworzyt nowy mechanizm odpowiedzialnoSci, co zostato nastgpnie wzmoc-
nione przez obowigzkowe i transparentne konsultacje. Poprawita si¢ réwniez
skuteczno$¢ proceduralna CEBS dzigki niezaleznoSci ekspertow. Jakkolwiek
CEBS opierat si¢ na pracy krajowych ekspertéw, to przestat by¢ jedynie siecig
administracyjng koordynujgca prace narodowych ekspertéw. Zyskat wiasne zdol-
nosci eksperckie, poszukujac prawdziwie europejskich rozwigzan wykraczajacych
poza kompromis minimum [Kudrna 2016]. Chociaz wytyczne, rekomendacje
1 standardy nie byly prawnie wigzace i musiaty by¢ przyjmowane w drodze jedno-

3 Pierwsza dyrektywa bankowa ustanowita tzw. Komitet Doradczy (Advisory Commitee).
Zob. [First Council Directive (77/780/EEC) of 12 December 1977].
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my$lnej decyzji, to CEBS zobowiazywat kazdego do przedstawienia prawnych,
politycznych i technicznych przeszkdd uniemozliwiajacych podporzadkowanie
sie im [Kudrna 2016].

Reforma A. Lamfalussy’ego zostata implementowana przed 2007 r. i nie mogla
zmieni¢ ram regulacyjnych tak dalece, aby zapobiec kryzysowi finansowemu
lub tez ztagodzié jego skutki i uczynié je bardziej podatnymi na zarzadzanie.
Co prawda CEBS mogt stopniowo doskonali¢ techniczne aspekty istniejacych juz
regulacji, lecz nie mdgt tworzy¢ nowych. Natomiast kryzys dat silny bodziec do
reform, jesli chodzi o tres¢, jak i o ramy regulacyjne [Kudrna 2016].

Odpowiedzig regulacyjng na kryzys byly wyniki prac komitetu pod prze-
wodnictwem J. de Larosiere’a, ktory zalecit podniesienie komisji nadzorczych
do rangi europejskich urzedéw nadzorczych (European Supervisory Authorities
— ESA)*. Urzedy te sprawujg w skali mikro nadzdr ostrozno$ciowy nad rynkami
finansowymi, podczas gdy Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (European
Systemic Risk Board — ESRB) sprawuje nadzor ostrozno$ciowy w skali makro,
1 tworzg wraz ze Wspdlnym Komitetem Europejskich Urzedéw Nadzoru (Joint
Committee of the European Supervisory Authorities) oraz wiaSciwymi organami
lub organami nadzoru pafnstw cztonkowskich Europejski System Nadzoru Finan-
sowego (European System of Financial Supervision — ESES).

W ramach nowych rozwigzan CEBS zostato przeksztatcone z koficem 2010 r.
w jeden z trzech wspomnianych urzeddéw, tj. Europejski Urzad Nadzoru Banko-
wego, bedacy niezalezng agencjg posiadajagcg osobowo$¢ prawng i bezposrednio
odpowiedzialng przed PE i Radg. Mandat EBA obejmuje m.in.: opracowywanie
regulacyjnych i wykonawczych standardéw technicznych, wydawanie wytycz-
nych i zalecen kierowanych nastgpnie do wiasciwych organow lub instytucji
finansowych, wspieranie spdjnego stosowania prawa unijnego oraz rozstrzyganie
sporéw pomiedzy wlaSciwymi krajowymi organami nadzorczymi w sytuacjach
transgranicznych itp. [Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1093/2010, art. 10, 15, 16, 17 i 19]. Nastepnie w terminie trzech miesigcy od
otrzymania projektu regulacyjnego standardu technicznego Komisja podejmuje
decyzje w sprawie jego zatwierdzenia. Komisja moze zatwierdzi¢ projekt regula-
cyjnych standardéw technicznych tylko czgS§ciowo lub ze zmianami, jezeli uzna,
7e lezy to w interesie Unii (art. 10). Analogicznie w terminie trzech miesiecy
od otrzymania projektu wykonawczego standardu technicznego Komisja pode;j-
muje decyzje w sprawie jego zatwierdzenia, przy czym moze przediuzy¢ termin
o miesigc. Podobnie jak w przypadku regulacyjnych standardéw technicznych

4 ESA tworzg: Europejski Urzad Nadzoru Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczen
i Pracowniczych Programéw Emerytalnych (European Insurance and Occupational Pensions
Authority — EIOPA) oraz Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw WartoSciowych (European
Securities and Markets Authority — ESMA).
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Komisja moze zatwierdzi¢ projekt wykonawczego standardu technicznego tylko
czeSciowo lub ze zmianami, jeSli wymaga tego interes Unii (art. 15).

Nowoscig w ramach posunie¢ reformujacych zarzadzanie rynkiem finan-
sowym UE bylo wyposazenie w kompetencje ponadnarodowe EBA. Agencja ta
moze w nadzwyczajnych sytuacjach podja¢ decyzje indywidualng skierowang
do instytucji finansowej, zobowigzujacg te ostatnig do podjecia dziataf niezbed-
nych do wtaSciwego wypelnienia obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa,
w tym réwniez do zaprzestania okreSlonych praktyk. Chodzi mianowicie o takie
sytuacje, gdy organ nie stosuje aktéw prawodawczych, w tym regulacyjnych stan-
dardéw technicznych i wykonawczych standardéw technicznych, lub gdy stosuje
je w sposob, ktéry stanowi ich wyrazne naruszenie, oraz w przypadkach gdy pilne
podjecie Srodkow zaradczych staje si¢ konieczne dla przywrdcenia prawidtowego
funkcjonowania rynkéw finansowych i ich integralnoSci lub stabilnosci systemu
finansowego w catej Unii lub w jej czeSci (art. 18 ust. 4). EBA moze takze wydac
decyzje w sytuacji, gdy zainteresowane organy nie sa w stanie osiggng¢ porozu-
mienia w fazie postgpowania pojednawczego w celu rozstrzygniecia sporu, zobo-
wigzujaca je do podjecia okreSlonych dziataf lub do powstrzymania si¢ od nich ze
skutkami wigzacymi dla nich, a to wszystko w celu zapewnienia zgodnoSci dziatan
z prawem Unii (art. 19 ust. 3). Natomiast jesli organ nie stosuje si¢ do decyzji EBA,
moze ona wyda¢ decyzje¢ indywidualng skierowang do instytucji finansowej, zobo-
wigzujacg te ostatnia do podjecia dziatan niezbednych do wypelnienia obowigzkéw
wynikajacych z prawa Unii, w tym do zaprzestania okres§lonych praktyk (art. 19 ust.
4). W tych i jeszcze dwdch innych przypadkach (art. 17 ust. 6 i art. 18 ust. 3 EBA
zastepuje krajowe urzedy nadzoru, dzialajgc jak organ ponadnarodowy.

Reforma J. Larosiére’a przyniosta trzy istotne zmiany. Umocowata ekspertow
w ESA, ktérych projekty standardéw technicznych nie sg juz tylko zwyktym
doradztwem, poniewaz wobec braku sprzeciwu ze strony Parlamentu i Rady
Komisja jest zobowigzana do zatwierdzenia ich bez zmian, natomiast w sytuacji
gdy zamierza dokonaé zmian lub nie zamierza zatwierdzi¢ standardéw, jest zobo-
wigzana do podania uzasadnienia (art. 14). Co wigcej, idee, ktére CEBS wyrazato
w niewigzacych wytycznych, teraz materializuja si¢ w wiazacych standardach
technicznych, co oznacza de facto ,twardnienie” prawa migkkiego. Ponadto
kompetencje EBA w sytuacjach nadzwyczajnych, jak i wéwczas gdy rozstrzyga
spory, wskazujg na to, ze pozostaje juz tylko krok od zastgpienia bliskiej wspot-
pracy urzedéw krajowych prawdziwie ponadnarodowym rezimem rzadzenia
[Kudrna 2016].

Reasumujgc, pokryzysowe zarzadzanie wprowadza dodatkowe ponadnaro-
dowe elementy, ktére majg zastosowanie w odniesieniu do panstw strefy euro
oraz do tych pafstw cztonkowskich, ktére zdecydowaty si¢ na przystapienie do
unii bankowe;j. Co istotne, techniczne standardy EBA awansowaty do jednolitego
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zbioru przepis6w?, stanowigc jeden z filaréw unii bankowej. Zadaniem EBA jest
wigc rozwijanie jednolitej kultury nadzorczej w pafistwach cztonkowskich, nato-
miast do Europejskiego Banku Centralnego (EBC) nalezy zapewnianie spdjnego
nadzoru nad wszystkimi bankami w pafistwach uczestniczacych w unii bankowej
[Kudrna 2016].

3. Unia gospodarcza, finansowa, fiskalna, czy polityczna?

W sprawozdaniu przewodniczacego Komisji Europejskiej przygotowanym
w Scistej wspotpracy z przewodniczacym szczytu pafstw strefy euro, przewodni-
czacym Eurogrupy, prezesem Europejskiego Banku Centralnego oraz przewodni-
czacym Parlamentu Europejskiego przyjete zostalo ustalenie, zZe dziatania pokry-
zysowe winny by¢ prowadzone w czterech kierunkach i obejmowaé dziatania na
rzecz: prawdziwej unii gospodarczej, dzigki ktérej kazda gospodarka narodowa
bedzie posiadata cechy dajace jej mozliwo$¢ pomy§lnego rozwoju w ramach unii
walutowej; unii finansowej, gwarantujgcej integralno$¢ euro w catej unii walu-
towej i zwigkszajgcej udziat sektora prywatnego w podziale ryzyka, co z kolei
wigze si¢ z konieczno§cig dokonczenia unii bankowej oraz przyspieszenia prac nad
unig rynkéw kapitalowych; unii fiskalnej, zapewniajacej zaréwno dtugookresowa
stabilno$¢ budzetowa, jak tez fiskalny mechanizm stabilizacyjny; unii politycznej,
ktéra stanowi podstawe wszystkich powyzszych przedsiewzigé dzigki prawdziwe;j
demokratycznej odpowiedzialno$ci i wzmocnieniu instytucjonalnemu [Juncker
i in. 2015]. Jak wiadomo, do najmniej zaawansowanych naleza prace nad unig
polityczng, natomiast najbardziej zaawansowane wydaja si¢ prace ukierunkowane
na tworzenie unii finansowej, w tym prace zwigzane z tworzeniem unii bankowe;.

Unia bankowa stanowi przyktad wysoce scentralizowanego rezimu prawnego,
majacego zapewni¢ nadzor ostroznos§ciowy oraz restrukturyzacje i uporzadko-
wang likwidacje instytucji kredytowych w strefie euro oraz w tych panstwach,
ktére dotgczyly do unii bankowej. Jest to wigc rezim o ztozonym uktadzie
instytucjonalnym, w ktérym decyzje co do zasady podejmowane sg na poziomie
ponadnarodowym, zwtaszcza w odniesieniu do najwiekszych i najwazniejszych
instytucji kredytowych o systemowym znaczeniu [Hadjiemmanuil 2015a]. Tak
pomyS§lana unia bankowa opiera si¢ na trzech filarach: jednolitym mechanizmie
nadzorczym, jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji oraz jednolitym mechanizmie gwarantowania depozytow [Alexander 2015,
Baglioni 2016].

5 W sktad jednolitego zbioru przepiséw wchodza: rozporzadzenia, dyrektywy, wytyczne,
standardy i opinie — narzedzie stuzace zwiekszeniu konwergencji oraz promowaniu wspélnego
podejScia nadzorczego i praktyki.
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Jednolity mechanizm nadzorczy, na ktéry sktadaja si¢ EBC i krajowe organy
nadzorcze, jest zintegrowang struktura ramowa, ktorej podstawowym celem jest
nadzoér ostroznoSciowy nad instytucjami kredytowymi. Mechanizm nadzorczy
oparty zostal na dwdch rozporzadzeniach: pierwszym, regulujagcym organizacje
i procedure jednolitego mechanizmu nadzorczego [Rozporzadzenie Rady (UE) nr
1024/2013] i drugim, zmieniajacym ramy prawne Europejskiego Urzedu Nadzoru
w celu zapewnienia rownowagi pomiedzy panstwami nalezagcymi do unii bankowej
oraz tymi, ktdre nie uczestniczaca w procedurze podejmowania decyzji [Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1022/2013]. W ramach jedno-
litego mechanizmu nadzorczego EBC petni¢ ma bezposredni nadzér nad duzymi
instytucjami kredytowymi o znaczeniu systemowym, natomiast w odniesieniu do
mniej znaczacych instytucji EBC odpowiada za autoryzacje i weryfikacj¢ zasadni-
czych zmian w strukturze ich akcjonariatu, podczas gdy biezacy nadzor jest pozo-
stawiony organom krajowym [Hadjiemmanuil 2015a]. Jesli chodzi o planowanie
1 wykonywanie zadan powierzonych EBC, to zajmuje si¢ nimi organ wewngtrzny,
jakim jest Rada ds. Nadzoru, ktérej skfad tworzg: przewodniczacy i wiceprzewod-
niczacy oraz czterej przedstawiciele EBC (niewykonujacy obowiazkéw bezpo-
Srednio zwiazanych z polityka pieniezng EBC), a takze po jednym przedstawicielu
organu krajowego z kazdego uczestniczacego panstwa. Decyzje glosowane sg
w trybie wigkszoSci zwyktej, przy czym podejmowanie ostatecznych decyzji nie
lezy w gestii Rady ds. Nadzoru, lecz pozostaje w kompetencji Rady Prezeséw EBC
[Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1024/2013, art. 26 ust. 1,5, 6 1 §].

Gdyby natomiast okazato sig, Ze instytucja kredytowa nie tylko ma trudnosci
finansowe, ale stoi u progu upadtoSci, wowczas zastosowany zostanie drugi
mechanizm unii bankowej, tj. jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji. Mechanizm ten zawiera procedury pozwalajace na podejmo-
wanie decyzji odnoSnie do restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji
kredytowych znajdujacych si¢ pod nadzorem EBC przy wsparciu Srodkéw pocho-
dzacych z jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,
ktéry jest finansowany przez sektor bankowy. Jednolity mechanizm restruktury-
zacji i uporzadkowanej likwidacji dziata na podstawie rozporzadzenia [Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014], ktére ustanawia
Jednolitag Rade ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, ktérej sktad
tworzg: przewodniczacy, czterej stali cztonkowie, przedstawiciele reprezentujacy
organy ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji panstw uczestnicza-
cych oraz przedstawiciele Komisji i EBC, majacy status stalych obserwatoréw
z prawem uczestniczenia w sesjach wykonawczych i sesjach plenarnych (art. 43).
Rada pozostaje centralnym organem ds. restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwi-
dacji odpowiedzialnym za sporzadzanie planéw oraz za przyjmowanie wszelkich
decyzji w tym zakresie. Dodaé nalezy, ze pafistwa cztonkowskie (z wyjatkiem
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Szwecji 1 Wielkiej Brytanii) w maju 2014 r. podpisaly Umowe o przekazywaniu
i uwspdlnianiu sktadek na rzecz jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji [2014]°. Umowa, ktdra zostata zawarta poza ramami traktatéw,
zobowigzuje strony do przekazywania do funduszu skfadek pobieranych od
instytucji kredytowych posiadajacych zezwolenie na prowadzenie dziatalnoSci na
terytorium panstwa bedacego strong umowy.

Warto podkresdlié, Ze jednolitym mechanizmem restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji objete zostaly wszystkie instytucje kredytowe ustanowione
w pafistwach strefy euro, jak réwniez w tych pafstwach, ktére nawigzaly wspot-
prace z EBC w ramach tzw. bliskiej wspotpracy [Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014, art. 2 i 4]. Rada pozostaje natomiast
odpowiedzialna za sporzadzanie i przyjmowanie planéw restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji w stosunku do tych instytucji kredytowych, ktdre
zostaty objete bezpoSrednim nadzorem ostroznoSciowym przez EBC, podczas gdy
krajowe organy ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji wspierajag Rade
w tym zadaniu, bedac jednoczeSnie odpowiedzialne za mniej znaczace instytucje
kredytowe, sporzadzajac i przyjmujac plany restrukturyzacji i uporzagdkowane;j
likwidacji w odniesieniu do tych podmiotéw (art. 9). Ponadto zasadnicze decyzje
dotyczace restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w stosunku do instytucji
kredytowych znajdujacych si¢ pod nadzorem EBC, jak réwniez w odniesieniu do
tych podmiotéw, ktdre znajduja si¢ pod nadzorem krajowych organéw ds. restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji, lecz ktére wymagaja wsparcia z jednolitego
funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, podejmowane sa przez
Rade, natomiast realizacja programu restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwi-
dacji pozostawiona jest organom krajowym ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji [Hadjiemmanuil 2015b].

Wspomniane mechanizmy dziataja na podstawie jednolitego zbioru przepisow
odnoszacych si¢ do nadzoru ostroznoSciowego, przy czym nalezy zauwazyc, ze
zbidr ten nie powstat ze wzgledu na potrzeby strefy euro ani tez unii bankowej’.
Jednolity zbidr przepiséw okresla wymogi kapitalowe [Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013, Dyrektywa Parlamentu Europe;j-

¢ Umowa mig¢dzyrzadowa o przekazywaniu i uwspdlnianiu sktadek na rzecz jednolitego fun-
duszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji zostata ratyfikowana przez pafistwa cztonkow-
skie, co umozliwito z dniem 1 stycznia 2016 r. peine funkcjonowanie jednolitego mechanizmu
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji z wykorzystaniem instrumentu umorzenia oraz
konwersji dtugu.

7 Rada Europejska na spotkaniu na szczycie w czerwcu 2009 r. wezwata do ustanowienia
europejskiego systemu organéw nadzoru finansowego oraz jednolitej europejskiej ksiegi
zasad, ktéra miataby zastosowanie do wszystkich instytucji finansowych na jednolitym rynku.
Zob. Konkluzje prezydencji, Rada Europejska, Bruksela, 18—19 czerwca 2009 r., s. 8, http://register.
consilium.europa.eu/doc/srv?1=PL&{=ST%2011225%202009%20INIT (data dostgpu: 30.11.2016).
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skiego 1 Rady 2013/36/UE], systemy gwarancji depozytéw [Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/49/UE] oraz zarzadzanie instytucjami kredytowymi
znajdujacymi sie u progu upadtoSci [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/59/UE]. Jednolity zbidr przepiséw tworzy w pelni zharmonizowane ramy
odnoszace si¢ do nadzoru ostrozno$ciowego nad instytucjami kredytowymi, jak
roéwniez na potrzeby prowadzenia dziatafh naprawczych oraz restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych. Ma on
zastosowanie we wszystkich pafistwach Unii, jak réwniez w panstwach nalezg-
cych do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG). Jednolity zbidr przepiséw
uwazany jest nierzadko za trzeci filar unii bankowej obok jednolitego mecha-
nizmu nadzorczego oraz jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji.

Niezaleznie jednak od tego, ze jednolity zbidr przepiséw jest czgsto uwazany za
trzeci filar unii bankowej (podobnie jak w przypadku bezposredniego instrumentu
dokapitalizowania — EMS®), trzecim, brakujgcym filarem unii bankowe;j jest jedno-
lity mechanizm gwarantowania depozytéw. Pomimo formalnego zakonczenia prac
nad tworzeniem unii bankowej brakuje nadal trzeciego filara w postaci jednolitego
mechanizmu gwarantowania depozytéw® i w zwigzku z tym odpowiedzialno$é
za gwarantowanie depozytow w panstwach strefy euro nadal pozostaje w gestii
organéw krajowych, chociaz nadzor i ewentualna decyzja o tym, ze bank kwali-
fikuje sie do upadiosci, pozostaje w kompetencji EBC. Stad wniosek, ze wlasciwe
funkcjonowanie unii bankowej wymaga utworzenia wszystkich trzech filaréw na
szczeblu ponadnarodowym. W sytuacji gdy nadzér sprawowany jest przez organ
centralny, jakim jest EBC, odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo depozytow zgro-
madzonych w bankach winna by¢ réwniez scentralizowana, a tym samym unieza-
lezniona od sytuacji fiskalnej panstwa [Ekonomiczne wyzwanie. .. 2014].

4. Uwagi koncowe

Rozpatrujgc kwestie zwigzane z zarzadzaniem rynkiem finansowym UE,
nalezy wzig¢ pod uwage to, ze polityka monetarna stanowi scentralizowany rezim
i powierzona jest EBC, natomiast polityka gospodarcza ma charakter zdecentrali-

8 Zob. [Statement by the President... 2014]. Dotychczas EMS dysponowat jedynie posrednim
instrumentem dokapitalizowania, ktory sprowadzat si¢ do udzielania pozyczek rzadom panstw,
ktore nastgpnie dokapitalizowaly instytucje finansowe [Treaty establishing the European... 2012].

9 24 listopada 2015 r. Komisja przedstawita wniosek ustawodawczy, ktérego celem jest uzupet-
nienie unii bankowej o dodatkowy element, mianowicie europejski system gwarantowania depo-
zytéw, ktéry ma opierac si¢ na krajowych systemach gwarantowania depozytéw. Zob. [Wniosek...
2015].
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zowany i podlega procedurze koordynacji. Unia monetarna nie podlega dyskusji,
natomiast w przypadku unii gospodarczej (czy tez unii fiskalnej i finansowej)
moglisSmy dotychczas co najwyzej méwic o koordynacji dziatafi panstw cztonkow-
skich na szczeblu unijnym.

Konieczno§¢ zaradzenia skutkom kryzysu finansowego wigzata si¢ m.in.
z kontynuowaniem juz wczeSniej zainicjowanych reform, zwtaszcza w odnie-
sieniu do rynku finansowego. Poczatkowo dziatania ograniczaty si¢ do migkkich
mechanizméw koordynacji, takich jak: komisje, wytyczne, zalecenia i wzajemna
weryfikacja, natomiast presja zwigzana z kryzysem finansowym doprowadzita
do ich stopniowego przeksztatcania w twarde. Reformy sprzyjaly przejsciu od
regut opartych na zasadach i minimalnej harmonizacji do bardziej nakazowych.
Podobnie prawo migkkie w formie niewiazacych wytycznych przeksztatcane byto
w charakterystyczne dla prawa twardego wigzace standardy techniczne jednoli-
tego zbioru przepiséw [Ekonomiczne wyzwania... 2014].

Obecnie obok dziatan podejmowanych w celu zwiekszenia koordynacji gospo-
darczej w UE na pierwszy plan wysuwaja si¢ dzialania zwigzane z unig bankowa.
Brak trzeciego filara unii bankowej, tj. jednolitego mechanizmu gwarantowania
depozytow, stwarza powazne obawy, ze europejska sie¢ bezpieczenstwa finanso-
wego nie zapewni petnej realizacji celu unii bankowej, jakim jest wyeliminowanie
negatywnego sprzezenia pomi¢dzy kondycjg bankéw a stanem finanséw publicz-
nych [Ekonomiczne wyzwania... 2014].

Nalezy tez zauwazy¢, ze fragmentaryzacja polityki w stosunku do instytucji
kredytowych uwazana jest za zasadniczg przeszkode w dziataniach na rzecz
poprawy sytuacji panstw peryferyjnych. Uwspdlnienie odpowiedzialnoSci za rato-
wanie instytucji kredytowych jest zatem pierwszym krokiem zmierzajacym do
zmiany tej sytuacji, przyczyniajacym si¢ zarazem do realizacji celow wspdlnego
rynku i unii monetarnej [Hadjiemmanuil 2015b]. Mechanizmy te nie dziataja
jednak w spos6b automatyczny, wymagaja bowiem kazdorazowo podjgcia stosow-
nych decyzji, ktére niejednokrotnie determinowane sg biezacg sytuacja polityczng.

Reforma rezimu Unii (regulacja rynkéw finansowych) wzmocnita przede
wszystkim wtadzg ekspertéw. Szerokie delegowanie wtadzy od Rady i Parlamentu
do komisji nadzorczych zwigkszyto co prawda skuteczno$¢ polityki, lecz nie
skuteczno$¢ polityki UE w ogéle. Poprawienie skutecznoSci polityki jest efektem
zastosowania nowoczesnych narzedzi polityki, takich jak: programy dzialania,
oddelegowanie ekspertéw czy tez transparentnos$¢ konsultacji. Wczesniejsze
trudne kompromisy byly wkomponowane w wytyczne prawa migkkiego, ktdre
przyjmowano w trybie jednomyslnosci, wlaSciwym dla nowego rzadzenia. Kolejne
reformy spowodowaty jednakze, ze wytyczne przeksztatcone zostaty w wigzace
standardy techniczne, co do ktérych decyzje komisje mogty juz przyjmowacd
w trybie wigkszoSci kwalifikowanej.
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Globalny kryzys finansowy obnazyt stabosci i niedostatki wynikajace
z braku jednolitego systemu finansowego, w tym zwlaszcza systemu banko-
wego. Powigzania pomigdzy krajowymi systemami bankowymi zaczely ulegad
fragmentaryzacji i zmierza¢ w kierunku renacjonalizacji rynkéw, za§ istniejace
ramy regulacyjne okazaty si¢ niewystarczajace do przeciwdziatania temu nega-
tywnemu zjawisku, wydaje si¢ wigc, ze w tym przypadku rozwigzanie moze
stanowi¢ jednolity rynek finansowy, ktérego pierwszym etapem jest unia bankowa
[Nosiadek 2014].

Powstaje pytanie, czy istotnie mamy do czynienia z nowym modelem rzadzenia
w UE. Jak wiadomo, Unia siggata poczatkowo po instrumenty prawa migkkiego,
a nastgpnie dochodzifo do tzw. utwardzania prawa migkkiego. Mimo to mozna
jednak stwierdzi¢, ze dzialania antykryzysowe znaczaco wptynety na zmiang unij-
nego systemu rzadzenia, co manifestuje si¢ m.in. w sigganiu po instrumenty prawa
miedzynarodowego, prawa migkkiego oraz zwiekszaniu kompetencji niektérych
instytucji unijnych, czy tez tworzeniu niezaleznych agencji regulacyjnych.

Podsumowujac, analiza przemian w unijnym systemie rzadzenia nastg¢pujacych
w reakcji na zjawiska kryzysowe potwierdza postawiong na wstepie hipoteze —
dokonato sig¢ istotne wzmocnienie gospodarczego filara UE, natomiast budowanie
unii politycznej, ktére jest zadaniem znacznie trudniejszym, jest nadal sprawg
otwartg, wymagaé bedzie bowiem renegocjacji traktatow.
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The European Union’s Post-crisis Governance
(Abstract)

The article provides an analysis of the European Union’s post-crisis governance in
order to answer the following questions: how is that governance shaped and what is the
direction of the measures taken. In other words, are we dealing with the creation of an
economic union, a financial union, a fiscal union, or perhaps establishing the foundations
for a political union? Analytical, descriptive and systemic research methods were applied
in this study, and allow the conclusion to be drawn that we are indeed witnessing a new
model of governance taking form. However, while the Union’s economic dimension has
been strengthened, its political dimension remains substantially unchanged.
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