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JEDNOLITY MECHANIZM NADZORCZY JAKO REMEDIUM NA KRYZYS FINANSOWY

1. Wstep

Proces integraciji europejskiej jest zagadnieniem, na ktére nalezy patrze¢ catosciowo.
Integracja w jednym obszarze musi pociagaé za soba zmiany w innych. Wspdlny rynek
finansowy to nie tylko jedna waluta, ale takze cala sie¢ wspdlpracujacych i powiazanych ze
sobg instytucji finansowych oraz ich klienci, ktérym nalezy zapewni¢ dostateczna ochrone.
To takze gospodarki 28 panistw czlonkowskich Unii Europejskiej, ktérych rozwdj i sprawne
funkcjonowanie zalezy wlasnie od stabilnego sektora bankowego. Stabilny sektor bankowy,
a szerzej rzecz ujmujac — stabilny sektor finansowy, nie moze za$ istnie¢ bez skutecznego
mechanizmu nadzoru.

Ostatni kryzys na rynkach finansowych ukazal stabos¢ Unii Europejskiej w tym obsza-
rze. Pokazal, Zze nie dysponuje ona skutecznymi mechanizmami rozwiazywania kryzysow.
W ciagu ostatnich kilku lat wprawdzie podejmowano na szczeblu Unii Europejskiej liczne
préby przeprowadzenia reform w celu usprawnienia funkcjonowania wspélnego rynku
finansowego, nie byly one jednak w pelni efektywne.

Obecnie do najwazniejszych proponowanych zmian nalezy koncepcja tzw. unii ban-
kowej, ktéra pojawita si¢ w 2012 r., skladajaca si¢ z trzech filaréw: jednolitego mechani-
zmu nadzoru, jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz
systemu gwaranciji depozytow. W toku prac nad tym projektem wylonilo si¢ jednak wiele
problemoéw natury polityczno-prawnej.

2. Koncepcja normatywna nadzoru nad rynkiem finansowym Unii Europejskiej

Pojecie ,,nadzér” w teorii nauk prawnych ma ustalona tresé, a jego dokladna specyfika
rézni si¢ w zaleznosci od dyscypliny prawa. Termin ten zostal wprowadzony w celu odréz-
nienia proceséw nadzorczych od kontrolnych, gdyz charakteryzuja si¢ one réznorodnymi
skutkami prawnymi, jednak bardzo czesto brakuje konsekwencji terminologicznej i pojecia
te stosowane sa zamiennie!.

Do elementéw pojecia ,,nadz6r” w polskiej doktrynie zalicza si¢ ustalenie stanu fak-
tycznego oraz ustalenie stanu prawnego, a nastepnie dokonanie poréwnania badanego stanu
rzeczy do stanu zgodnego z zalozonym wzorcem normatywnym. Ostatnim elementem jest
wyciagniecie wynikajacych stad konkluzji pokontrolnych, uzupelnione stosowaniem srod-
kéw weryfikujaco-nadzorczych, ktére wymuszaja prawidiowe funkcjonowanie podmiotéw

* Autorka jest absolwentka Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego i Germanistyki na Wy-
dziale Neofilologii Uniwersytetu Warszawskiego.
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prawa oraz dostosowanie ich dziatania do obowiazujacych norm prawnych? Pod pojeciem
,»nadzor” rozumie sie wiec kontrole zgodnosci dzialania okreslonego podmiotu z obowia-
zujacym prawem oraz kompetencje do merytorycznego korygowania dziatalnosci podmiotu
poddanego nadzorowi’.

Nadzor jest wiec swego rodzaju funkcja organu administracji publicznej przejawia-
jaca sie w zapewnianiu przestrzegania zgodnosci dzialania podmiotéw objetych nadzo-
rem z obowigzujacym prawem® lub tez dbaloscia o zgodnos¢ z prawem dziatania jakiego$
podmiotu. W drugim przypadku nadzoér rozumiany jest jako instytucja prawa materialnego
a nie instytucja prawnoustrojowa, co mozna zaobserwowac réwniez na gruncie prawa rynku
finansowego’.

>

W prawie rynku finansowego pojecie ,,nadzoru” oznacza zapewnienie przez organ
nadzorujacy przestrzegania prawa przez podmioty, jak 1 obowiazek zapewnienia bezpie-
czenstwa dziatalnosci instytucjom kredytowym i finansowym®, funkcjonujacym na rynku.
W sytuaciji naruszenia prawa po stronie nadzorcy aktywizuje si¢c kompetencja do zastosowa-
nia $rodkéw nadzorczych, ktore sa precyzyjne uregulowane przepisami prawa’ i stosowane

przez nadzorcg z woli ustawodawcy®. Nadzor ten ma charakter zewnetrzny’.

2 Szerzej na temat pojecia nadzoru w: L. Goral, Nadzdr bankowy, Warszawa 1998,s. 111 n.

> U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 409.

* M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnyn, Poznan 1996; S. Jedrzejewski, Zakres pojecia

wnadzor” w doktrynie prawa administracyjnego (kolejna proba blizania pogladew), [w:) 7. Niewiadomski, Administra-
ga publiczna n progn XXI w. Prace dedykowane prof. 2. dr hab. Janowi Szreniawskiemn 3 okazji Jubileusin 45-lecia
pracy nankowej, Przemysl 2000, s. 274 1 n.

> R. Kaszubski, Funkgonalne $ridia prawa bankowego publicznego, Warszawa 20006, s. 54-57; L. Goéral, Nadzdr
bankowy..., op. cit., s. 11-23; B. Smykla, Nadzdr bankowy w ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym — wybrane
zagadnienia, ,,Prawo Bankowe” 2007, nr 1, s. 48 i n.

¢ W kontekscie prawa UE mozemy méwi¢ o waskim i szerokim rozumieniu pojecia ,,instytucja finan-

sowa”. W szerokim rozumieniu instytucja finansowa to kazdy podmiot dzialajacy na rynku finansowym
i $wiadczacy ustugi finansowe. Natomiast z dyrektywy 2006/48/WE (Dyrektywa Patlamentu Europejskie-
¢o i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. nr 2006/48/WE w sprawie podejmowania i prowadzenia dzialalnosci
przez instytucje kredytowe, Dz. Urz. UE L 177 z dnia 30 czerwca 2006 r., s. 1) mozemy wywies¢ waskie
znaczenie tego pojecia, wedhug ktérego instytucja finansowa jest podmiot inny niz instytucja kredytowa,
zajmujacy si¢ w swej podstawowej dziatalnosci nabywaniem pakietéw akcji lub wykonywaniem jednego lub
wiecej sposréd rodzajéw dziatalnosci wymienionych w zalaczniku do wyzej wymienionej dyrektywy. Nie
moze ona réwniez przyjmowaé wkladéw i innych tytuléw zwrotnych od ludnosci, ale moze wykonywaé
np. ustugi platnicze. Taki stan rzeczy wywoluje szczegdlny problem dotyczacy bankéw, gdyz mamy do
czynienia z réznym ich rozumieniem w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej. Szerzej na ten temat:
E. Fojcik-Mastalska, Instytucja finansowa i kredytowa w projekcie nowelizacji Prawa bankowego, ,,Prawo Bankowe”
2001, nr 5, s. 19-24; P. Zapadka, Polskie instytuge finansowe w Unii Enrgpejskie, ,,Prawo i Podatki Unii Euro-
pejskiej” 2005, nr 5,s. 121 46.

7 E. Rutkowska-Tomaszewska, Nadzdr bankowy, [w:] E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2011,
s. 5506.

8 A. Dobaczewska, Nadzdr bankowy, [w:] A. Drwitto, D. Masniak, Leksykon prawa finansowego. 100 podstawo-
wyeh pojec, Warszawa 2009, s. 214.

* D. Wojtczak, Nadzorowanie instytugi finansowych, [w:] E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2011,
s. 488.
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Zagadnienia nadzorcze mozemy rozpatrywac z roznych perspektyw. Biorac pod uwage

zakres tego pojecia, wyréznia si¢ nadzor sensu stricte 1 nadzor sensu largo™

. Oproécz rozréz-
niania zagadnien zwiazanych z nadzorem sensu stricte i sensu largo w literaturze przedmiotu
spotkamy sie takze z innymi podzialami. I tak w zalezno$ci od materii podlegajacej nadzo-
rowi mozemy méwic o nadzorze nad sektorem bankowym, ustug platniczych, kapitalowym
1ubezpieczeniowym, a gdy wezmiemy pod uwage rodzaj nadzorowanych podmiotéw bedzie
mozna rozrdzni¢ nadzor skonsolidowany i nadzér indywidualny oraz nadzor zintegrowany
i nadzo6r rozproszony''. Mozna réwniez rozpatrywaé nadzér w ujeciu instytucjonalnym,
funkcjonalnym i normatywnym'

Jesli chodzi o pojecie ,,europejskiego nadzoru finansowego” funkcjonowato ono w lite-
raturze przedmiotu juz duzo wczesniej przed uchwaleniem regulaciji dotyczacych Europej-
skiego Systemu Nadzoru Finansowego (ESNF). Takim mianem okre§lano m.in. przepisy
uchwalane przez KE i Rade w zwiazku z wdrazaniem do prawa UE ustalet Bazylejskiego
Komitetu ds. Nadzoru Bankowego'. Nie mozna bylo jednak wtedy jeszcze méwic o ist-
nieniu usystematyzowanej struktury nadzorczej w ujeciu organizacyjnym, materialno-praw-
nym, proceduralnym i kompetencyjnym'®. Do tej pory nie istnieje réwniez zadna legalna
definicja pojecia nadzoru UE nad rynkiem finansowym. W regulacjach dotyczacych ESNF
oraz jednolitego nadzoru bankowego mozemy znalez¢ jedynie przepisy, ktore pozwalaja na
dokonanie interpretacji tego pojecia®®.

Nadzér w znaczeniu instytucjonalnym odnosi sie wiec do podmiotéw kompetentnych
w podejmowaniu decyzji dotyczacych procesu kontroli i nadzoru. W ramach UE takie funk-
cje pelnia Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego (dalej: ERRS) 1 Europejskie Urzedy
Nadzoru, a od 4 listopada 2014 r. réwniez takie uprawnienia uzyskal Europejski Bank
Centralny'®.

W wymiarze funkcjonalnym elementem istotnym jest wyposazenie organéw nadzoru
w odpowiednie instrumenty stuzace realizacji celow i zadan postawionych przed tymi orga-
nami przez prawodawce. W kontekscie europejskim zwiazane sa z tym pewne watpliwo-
$ci, poniewaz ERRS oraz Buropejski Urzad Nadzoru wyposazone sq w zasadzie jedynie
w instrumenty, ktore nie sa wiazace dla nadzorowanych podmiotéw. Po glebszej analizie
dochodzi sie jednak do wniosku, ze z uwagli na specyfike zrédel prawa UE — np. duze

10" Szerzej na ten temat w: M. Federowicz, Nadzdr nad rynkiem. ..., op. cit., s. 33-34; C. Kosikowski, Publiczne
prawo bankowe, Warszawa 1999, s. 313 i 314; 1. G6ral, Nadzdr bankowy. .., op. cit.

" AM. Jutkowska, Nadzdr nad konglomeratami finansowymi a przyszly ksgtalt nadzoru nad jednolitym rynkiem
Sinansowym Unii Europejskie, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIV, s. 646 i n.

2 S. Glatzl, Geldpolitik und Bankenaufsicht in Konflikt: Die Pficht der Mitgliedstaaten ur Unterstiitzung der EZB im
Bereich der Preisstabilitit unter besonderer Beriicksichtigung der Bankenanfsicht, Baden-Baden 2009, s. 91.

13 S. Jorgens, Die koordinierte Aufsicht iiber europaweit titige Bankengruppen, Baden-Baden 2002, s. 119 i n,;
Ch. Ohler, Europdischen Bankenanfsichtsrecht, [w:] P. Derleder, KK.O. Knops, H.G. Bamberger, Handbuch zum
Deutschen und Enropdischen Bankenrecht, Berlin-Heidelberg 2009, s. 2245.

" M. Federowicz, Nadzdr nad rynkien. .., op. cit.,s. 115.
Y Tbidem.
1 Thidem.
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znaczenie soff law — oraz kontrowersje rodzace si¢ podczas regulowania materii rynku finan-
sowego, cz¢sto uzyskuja one wigksza skutecznosé niz §rodki prawnie wiazace'’.

Wspdlnym mianownikiem dla nadzoru na poziomie krajowym i na poziomie euro-
pejskim jest réwniez cel, ktérym jest osiagniecie stabilnosci finansowej. W zaleznosci od
szczebla, jaki rozpatrujemy, ulega on jednak pewnej modyfikacji, z czego wynikaja pewne
trudnosci interpretacyjne, gdyz krajowa stabilnos¢ finansowa nie zawsze musi i§¢ w parze ze
stabilnoscia finansowa UE jako calosci®®.

Istotq nadzoru unijnego jest zas zapewnienie przestrzegania przez podmioty nadzoro-
wane przepiséw prawa UE dotyczacych jednolitego rynku finansowego oraz zapewnienie
bezpieczenstwa funkcjonowania podmiotom nadzorowanym i uczestnikom rynku finanso-
wego UE w celu uzyskania stabilnosci finansowej UE i zapobiegania kryzysom finansowym
(nadzor sensu largo), a w razie naruszenia tych przepisow lub zagrozen dla stabilno$ci finan-
sowej mozliwo$¢ stosowania przez nadzorce srodkéw wigzacego oddziatywania na nadzo-
rowanych (nadzor sensu stricte)®.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze nadz6r UE nad rynkiem finansowym mozna rozpatry-
waé¢ w dwéch aspektach: pozytywnym i negatywnym?®
kiem finansowym jest bardzo szerokie. Obejmuje ono nadzoér petniony na szczeblu UE nad

. Pozytywne ujecie nadzoru nad ryn-

realizacja przez panstwa czlonkowskie wszelkich norm dotyczacych prawa finansowego,
okreslonych w prawie UE, a wigc takze prawa budzetowego, podatkowego czy celnego.
Dlatego tez bardziej zasadne jest rozpatrywanie negatywnego aspektu nadzoru, ktory
pozwala wylaczy¢ z zakresu pojecia czynnosci i stany, ktére nie stanowia nadzoru spra-
wowanego na szczeblu UE nad rynkiem finansowym UE oraz czynnosci realizowane
przez OLAF?, a takze dzialania polegajace na koordynaciji na szczeblu UE gospodarek
panistw czlonkowskich wynikajace z przepiséw tzw. Szesciopaku®. Wyréznienie tych dwdch

7 F Eilis, A. Kern, Can soft law bodies be effective?: The special case of European Systemic Risk Board, ,,European
Law Review” 2010, nr 6, s. 751-776.

18

M. Federowicz, Nadzor nad rynkiem. .., op. cit., s. 123.
1" Ibidem.
20 Ibidem.

' Buropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych w UE dziatajacy na podstawie decyzji KE

z dnia 28 kwietnia 1999 r. nr 1999/352/WE ustanawiajaca Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych, Dz. Urz. UE L 136 z 31 maja 1999 1., s. 110 oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
¢o i Rady z dnia 25 maja 1999 t. nr 1073/1999 dotyczacego dochodzen prowadzonych przez Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, Dz. Urz. UE L 136 z 31 maja 1999 1., s. 91 i rozporzadzenia
z dnia 25 maja 1999 1. nr 1074/1999 dotyczacego dochodzeni prowadzonych przez Europejski Utrzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, Dz. Urz. UE L 136 z 31 maja 1999 r., s. 98.

* Szesciopak — Ramy Prawne Gospodarczego Zarzadzania UE, na ktére sktadaja sie: Rozporzadzenie

Patlamentu Europejskiego i Radu z dnia 16 listopada 2011 r. nr 1173/2011 w sprawie skutecznego eg-
zekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro, Dz. Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 1., s. 1; rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada 2011 r. nr 1174/2011 w sprawie srodkow
egzekwowania korekty nadmiernych zaklécen réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro, Dz. Urz. UE
1. 306 z dnia 23 listopada 2011 ., s. 8; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. nr 1175/2011 zmieniajace rozporzadzenie Rady nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozy-
cji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, Dz. Urz. UE L 306 z dnia 23 listopada
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aspektéw pozwala na doktadne oddzielenie nadzoru nad rynkiem finansowym UE od,
bedacych takze skutkiem kryzysu, ,,ram nadzoru na poziomie UE nad krajowymi politykami
gospodarczymi”, ktérych zakres tresciowy, kompetencyjny, jak i organizacyjno-strukturalny
znacznie sie od siebie rézni®.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, pod pojeciem nadzoru UE nad rynkiem finan-
sowym nalezy rozumie¢ wieloplaszczyznowy sieciowy nadzor finansowy nad rynkiem finan-
sowym UL, ktéry jest realizowany w celu zapewnienia stabilnosci finansowej UE. Obejmuje
on sektor bankowy i ustug platniczych, kapitalowy oraz ubezpieczeniowy*. Opiera si¢ on na
nastepujacych zasadach: wzajemnym uznawaniu praktyk nadzorczych w panstwach czton-
kowskich®, zasadzie kompetencji dzielonych mi¢dzy UE a paristwa czlonkowskie i zasadzie
subsydiarnosci®.

3. Koncepcja tzw. unii bankowej

Koncepcja utworzenia zintegrowanych ram finansowych (tzw. unii bankowej) zostala
po raz plerwszy przedstawiona przez przewodniczacego Komisji J.M. Barroso na niefor-
malnym posiedzeniu Rady Europejskiej 23 maja 2012 +.*” Najwazniejszymi elementami tej
propozycji byly:

1) wprowadzenie w calej UE jednolitych przepiséw w sprawie bankowosci, ktére beda
obejmowac wspolne, cho¢ elastyczne, wymogi dotyczace obowiazkowych rezerw kapi-
talowych w bankach;

2) jeden unijny organ nadzorczy sprawujacy bezposrednia kontrole nad znaczacymi insty-
tucjami kredytowymi;

3) wspolne przepisy zapobiegajace upadlosci bankéw oraz dotyczace interwencji, w przy-
padku gdy bank ma problemy finansowe;

4) jednolity system gwarantowania depozytéw chroniacy deponentéw w catej UE, gdzie-
kolwiek maja oszczednosci lub inwestycje®.

Na szczycie Rady Europejskiej w czerweu 2012 r. Przewodniczacy Rady Europejskiej,
we wspolpracy z przewodniczacymi Komisji 1 Eurogrupy oraz prezesem Europejskiego

2011 r., s. 25; rozporzadzenie Rady z dnia 8 listopada 2011 r. nr 1177/2011 zmieniajace rozporzadzenie
ar 1467/97 w sprawie przy$pieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz. Urz. UE L 306
z dnia 23 listopada 2011 r. oraz dyrektywa Rady z dnia 8 listopada 2011 r. nr 2011/85/UE w sprawie wy-
mogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 3006 z dnia 23 listopada 2011 r., s. 41.
» M. Federowicz, Nadzdr nad rynkien. .., op. cit., s. 119.

2 Tbidem.

»  E. Wymeetsch, The Future of Financial Regulation and Supervision in Eurgpe, CMLR 2005, nr 4, s. 987.

% . Molle, Ekonomika integragi Europejskiej — teoria, praktyka i polityka, Gdynia 2000, s. 510 i 525; J. Boro-
wiec, Ekonomika integragji enropejskiej, Wroctaw 2011, s. 259.

7 A. Jurkowska-Zeidler, Nowe organy i instytuge begpieczeristwa rynku finansoweg. .., op. cit.; M. Zaleska, Unia
Bankowa, Warszawa 2013; Speech by President Barroso abead of the Enrgpean Council: “Moving Europe Forward”,
SPEECH/12/494, 26 June 2012.

# M. Zaleska, Unia Bankowa..., op. cit.; S. Kasiewicz, L. Kurkliaski, Exropejska unia bankowa a s3anse i zagro-
genia dla rogwejn polskiego sektora bankowego, [w:] A. Alitiska, B. Pietrzak, Stabilnosé systemun finansowego — Instytucie,
Instrumenty, Uwarunkowania, Warszawa 2012.
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Banku Centralnego, przedstawil natomiast sprawozdanie zatytulowane ,,W kierunku fak-
tycznej unii gospodarczej 1 walutowej”, ktore okresla cztery filary przysztej Unii Gospodar-
czej 1 Walutowej®. Sa to:

1) zintegrowane ramy finansowe,

2) zintegrowane ramy budzetowe,

3) zintegrowane ramy polityki gospodarczej,

4) zapewnienie niezbednej demokratycznej legitymacii.

Zintegrowane ramy finansowe, obejmujace wszystkie panstwa cztonkowskie, maja sie

sktadac za$ z nastepujacych elementow:
1) jednolitego europejskiego systemu nadzoru bankowego,
2) europejskiego systemu gwarantowania depozytow,
3) europejskiego systemu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw™.

W pazdzierniku 2013 r. Rada Unii Europejskiej przyjela ostateczne brzmienia dwéch
rozporzadzen, ktérych celem jest ustanowienie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego (ang.
Single Supervisory Mechanism — SSM): Rozporzadzenia Rady nr 1024/2013 powierzajacego
Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegdlne zadania w odniesieniu do polityki zwiaza-
nej z nadzorem ostrozno$ciowym nad instytucjami kredytowymi oraz Rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego 1 Rady nr 1022/2013 zmieniajacego rozporzadzenie nr 1093/2010
w sprawie ustanowienia BEuropejskiego Urzedu Nadzoru w odniesieniu do powierzenia
Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegdlnych zadan zgodnie z rozporzadzeniem
Rady 1024/2013°". Podstawa nadania nowych kompetencji dla EBC byl za$ art. 127 ust. 6
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej>. W sklad Jednolitego Mechanizmu Nadzot-
czego wchodzi EBC i odpowiednie organy nadzorcze pafistw uczestniczacych®.

Na podstawie art. 7 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzor-
czego udzial w unii bankowej jest obowiazkowy dla wszystkich panistw strefy euro, a kazde
z panstw czlonkowskich nieposiadajace wspolnej waluty moze przystapi¢ do niego dobro-
wolnie na zasadach tzw. ,,bliskiej wspdlpracy”.

Rozporzadzenie w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego nadato EBC okre-
slone kompetencje w celu realizacji powierzonych mu nowych zadad. Na mocy art. 4 tego
rozporzadzenia przedmiotowy zakres oddzialywania europejskiego nadzoru bankowego ma
by¢ bardzo szeroki. Obejmowaé ma m.in. procesy licencjonowania, regulowania, kontrolo-
wania i sankcjonowania. Niezwykle waznym zadaniem EBC bedzie réwniez zapewnienie
zgodnosci ze wszystkimi aktami Unii nakladajacymi wymogi ostrozno$ciowe na instytu-
cje kredytowe w zakresie funduszy wlasnych, sekurytyzacji, limitow znacznych ekspozycji,

»S. Verhelst, The Single Supervisory Mechanism: A Sound First Step in Europe’s Banking Union? European Af-
fairs Programme Working Papet, http://ec.curopa.cu/internal_market/finances/banking-union/single-
-supervisory-mechanism/index_en.htm, dostep: 24.05.2013; S. Kasiewicz, L. Kurklinski, Exropejska unia
bankowa a szanse i agrogenia. .., op. cit., s. 383.

30 Ibidens; M. Zaleska, Unia Bankowa, Warszawa 2013.

U S. Vethelst, The Single Supervisory Mechanisn: A Sound First Step in Europe’s Banking Union?..., op. cit.

2 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 83 z 30/03/2010,
s. 47—403.

¥ Paristwa-czlonkowie strefy euro i pafistwa, ktore zdecydowaly si¢ na podjecie tzw. ,,bliskiej wspotpracy”.
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plynnosci, dZzwigni finansowej, sprawozdawczosci i podawania do publicznej wiadomosci
informacji dotyczacych tych kwestii, a takze zapewnienie wykonywania tych aktéw, ktore
naktadaja na instytucje kredytowe wymogi majace na celu zapewnienie skutecznych metod
zarzadzania®*.

W zakres obowiazkéw EBC nie beda wchodzi¢ jednak kwestie zwigzane z ochrong
konsumentow, przeciwdzialaniem praniu brudnych pieniedzy i nadzorem ustug platni-
czych. EBC zatem bedzie sprawowal gléwnie nadzor mikroostroznosciowy™.

Nowy jednolity nadzér (SSM) odnosi¢ sie bedzie do ,,istotnych” instytucji kredyto-
wych, a pozostale instytucje kredytowe beda podlegaty nadzorowi wlasciwych organéw kra-
jowych, z zastrzezeniem jednak, ze EBC w kazdej chwili bedzie mégl przejaé bezposredni
nadzér nad nimi w celu zapewnienia stosowania wysokich standardéw nadzorczych. Przy
ocenie brane bedzie pod uwage przede wszystkim, czy dana instytucja odgrywa znaczaca
role dla gospodarek panstw cztonkowskich i catej UE. Uzgodniono, Ze istotne instytucje
kredytowe to takie, ktorych caltkowita warto§¢ aktywow przekracza 30 mld euro lub stosu-
nek catkowitej wartosci ich aktywéw do PKB uczestniczacego panistwa czlonkowskiego,
w ktoérym instytucja kredytowa ma siedzibe przekracza 20%, chyba ze catkowita warto$é
ich aktywow jest nizsza niz 5 mld euro. Zgodnie z art. 6 Rozporzadzenia w sprawie Jedno-
litego Mechanizmu Nadzorczego istotnym faktem przy wyborze jest rowniez to, czy dana
instytucja kredytowa wnioskowala badZ otrzymala wczesniej publiczna pomoc finansowa
w ramach Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci lub Europejskiego Instrumentu Stabil-
nosci Finansowe;j.

Z szacunkow wynika, ze okolo 130 bankéw, na ktére przypada okolo 85% aktywow
w strefie euro bedzie podlegato pod bezposredni nadzér EBC. Jednoczesnie pod nadzorem
wlasciwych organdw krajowych pozostanie tylko w samej strefie euro okolo 6000 instytucii

kredytowych™.

4, Jednolity mechanizm nadzorczy w Swietle prawa UE

W toku prac nad projektem modelu jednolitego nadzoru bankowego pojawilo si¢ wiele
punktéw spornych. Nie wszystkie panistwa czltonkowskie byly zdania, Zze art. 127 ust. 6
TFUE jest wystarczajacym zrodlem przekazania kompetencji nadzorczych na rzecz EBC.
Wielu czolowych europejskich politykéw twierdzilo, ze wymagaloby to zmiany traktatow.
Kontrowersje budzita réwniez kwestia niezaleznos$ci EBC i wyraznego podzialu kompeten-
cji miedzy te dotyczace jednolitego nadzoru i te dotyczace prowadzenia polityki pienieznej.
Gtlosy sprzeciwu pojawialy si¢ réwniez w odniesieniu do pozycji paistw spoza strefy euro,
ktére dobrowolnie moga przystapi¢ do SSM, jednak nie uzyskaja one pelni praw w tym
obszarze. Zdaniem niektérych ostabia to znacznie ich pozycje 1 prowadzi do tworzenia tzw.
»Buropy dwoch predkosci”. Nasuwa sie rowniez pytanie, czy aby na pewno zasadne bylo
naktadanie na EBC szeregu kompetencji nadzorczych w momencie, gdy istnialy juz Euro-
pejski Urzad Nadzoru Bankowego 1 Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego.

* K. Pawlik, Kompetencje organow w ramach SSM, Bank 2014, nr 1, 5. 12-14.
3 Ibiden.
% M. Zaleska, Unia Bankowa..., op. cit.



116 PrZEGLAD PRAWNICZY UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO

Juz sama podstawa traktatowa, jaka jest art. 127 TFUE, wydaje si¢ by¢ niewystat-
czajaca. W procesie legislacyjnym dokonano zbyt szerokiej interpretaciji tego przepisu, co
moglo by¢ chociazby skutkiem presji opinii publicznej oczekujacej poprawy na rynku finan-
sowym w dobie kryzysu ekonomicznego. Wydaje sie, ze na mocy tego przepisu EBC moze
petni¢ jedynie funkcje doradcza, a nie, jak przewiduje Rozporzadzenie w sprawie Jedno-
litego Mechanizmu Nadzorczego, by¢ organem nadzorczym dla istotnych instytucji kre-
dytowych, nawet jesli jest to tylko stosunkowo niewielka grupa nieposiadajaca znacznego
udzialu w rynku.

Wynika to z faktu, ze zgodnie z ust. 1 wyzej wymienionego artykutu gtéwnym celem
ESBC oraz EBC jest utrzymanie stabilnosci cen. Cel ten ma pierwszefistwo przed dwoma
innymi, ktére da si¢ wywies¢ z traktatu, a mianowicie przed: wspieraniem ogdlnych polityk
gospodarczych Unii (art. 127 ust. 2 TFUE) oraz przed realizacja celéw ustalonych wtedy,
gdy Rada okreslitaby ogélne uwarunkowania polityki kursu walutowego w stosunku do kra-
jow nienalezacych do strefy euro (art. 219 ust. 1 TFUE)™".

Zakres podmiotowy obowiazywania art. 127 budzi takze inne znaczace trudnosci intet-
pretacyjne. Wiaze sie to z art. 139, ktory zawiera zakres derogacji obejmujacy m.in. art. 127
ust. 1-3 i 5. Niektorzy z teoretykdw™® twierdza wreez, ze oznaczaloby to wylaczenie ban-
kéw centralnych panstw objetych derogacja z obowigzku realizacji ich polityki pienieznej
nakierowanej na osiagniecie stabilizacji cenowej, co wiazaloby si¢ z zawezona interpretacija
zakresu stosowania art. 130 TFUE, laczacego konstrukcje niezaleznosci bankéw central-
nych z kompetencjami z art. 127 TFUE.

W systemie prawnym UE ani EBC ani ESBC nie maja jednak traktatowo powierzo-
nych konkretnych kompetencii do okreslania standardéw nadzoru ostroznosciowego i spra-
wowania go. Jedyna furtke stanowi klauzula zawarta w art. 127 ust. 5: ,,ESBC przyczynia
si¢ do nalezytego wykonywania polityk prowadzonych przez wlasciwe wladze w odniesie-
niu do nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi 1 do stabilnosci systemu
finansowego”.

Oznacza to, ze banki centralne Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych (ESBC)
moga mie¢ kompetencje do podejmowania dzialan w zakresie nadzoru ostroznosciowego,
jednak ESBC jako caloé¢ takich kompetencii nie posiada. Przesadza to o zdecentralizo-
wanym ksztalcie tejze regulacji traktatowej skoordynowanej jednak zaréwno na poziomie
unijnym, jak 1 miedzynarodowym na podstawie ukltadow bazylejskich, ktéra opiera si¢ na
wzajemnym uznawaniu dziatan wlasciwych krajowych instytucji nadzoru. Wynika stad
takze, ze EBC moze pelni¢ tu jedynie role wspomagajaca. Sformulowanie ,,przyczyniania
si¢ do nalezytego wykonywania polityk prowadzonych przez wlasciwe wladze” sugeruje
zewngtrzne usytuowanie cztondéw Systemu wobec wladz nadzorczych 1 ich dziatan oraz
zaklada ich wspomaganie, np. poprzez doradztwo™.

T A Wrobel, Traktat o funkgonowanin Unii Enropejskief — Komentarg, t. 11, Warszawa 2012, s. 742.
® Tak np.: U. Hide, Unabhingigkeit fiir die ungarische Nationalbank? Zum Status der Zentralbanken von Mitglied-
staaten mit Ausnabmeregelung, EuZ\W 2005, s. 678—682.

¥ Sz. Pawlowski, Nowe zadania Europejskiego Bankn Centralnego — wybrane 3agadnienia, ,,Gdatiskie Studia
Prawnicze”, t. XVI, Gdansk 2007, s. 711 i n.
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Takie rozwiazanie spotyka si¢ jednak coraz czesciej z krytyka, gdyz tego typu system
nie jest efektywny w walce z powazniejszymi kryzysami finansowymi, co moglismy dosko-
nale obserwowaé¢ w UE podczas ostatniego kryzysu finansowego.

Samo za$ przekazanie kompetencji nadzorczych EBC nie jest zgodne zdaniem wielu®
z ust. 6 tegoz artykulu, ktéry brzmi: ,,Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze
specjalna procedura prawodawcza, jednomyslnie 1 po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim oraz Europejskim Bankiem Centralnym, moze powierzy¢ Europejskiemu Bankowi
Centralnemu szczegodlne zadania dotyczace polityk w dziedzinie nadzoru ostroznosciowego
nad instytucjami kredytowymi i innymi instytucjami finansowymi, z wyjatkiem instytucji
ubezpieczeniowych”.

Wynika to z faktu, ze taka konstrukcja prawna prowadzi do konfliktu intereséw pomie-
dzy zadaniami wykonywanymi przez EBC w ramach prowadzenia polityki monetarne;j
i zadaniami dotyczacymi jednolitego nadzoru bankowego. EBC moze np. w celu poprawie-
nia kondycji bankéw objetych nadzorem zrezygnowaé z prowadzenia polityki stabilnosci
cen, do ktorej jest zobowigzany na mocy art. 127 TFUE.

W sytuacjach kryzysowych EBC moze dawaé np. pierwszenstwo realizacji celow zwia-
zanych z prowadzeniem polityki monetarnej nad ograniczeniami wynikajacymi z prowa-
dzenia nadzoru makroostrozno$ciowego. W czasie negocjowania ksztattu rozporzadzenia,
te kwestie podnosity m.in. Niemcy i Polska. Ich zdaniem moze doj$¢ do sytuacji, ze EBC
w warunkach ujemnej dynamiki PKB w strefie euro bedzie prowadzil ekspansywng poli-
tyke pienigzna, oczekujac podobnych zachowan od podleglych mu bankéw komercyjnych.
A przeciez powinien dziala¢ w sposéb przeciwny, czyli powinien sklania¢ do zmniejszania
ekspozycji na ryzyko'.

Kolejna kwestia problematyczng jest fakt, ze taka konstrukecja sprzeciwia sie postano-
wieniom traktatowym przypisujacym ogromna range zasadzie niezalezno$ci EBC i ESBC.
Wynika to z faktu, ze Rada Prezesow jest ostatecznym organem decyzyjnym w procesie
nadzorczym (zatwierdza lub odrzuca projekty decyzji Rady ds. Nadzoru), moze wigc dojsé
do pewnego rodzaju konfliktu intereséw wynikajacego z czestej rozbieznosci celow polityki
pienieznej i polityki nadzorczej (tzw. ,,zaklety krag niemozliwosci”).

Art. 130 zawiera zasadniczy wymog niezalezno$ci. Wedlug tego przepisu: ,,W wykony-
waniu uprawnied oraz zadand i obowiazkéw, ktére zostaly im powierzone Traktatami i Sta-
tutem ESBC i EBC, ani Europejski Bank Centralny, ani krajowy bank centralny, ani cztonek
ktéregokolwiek z ich organéw decyzyjnych nie zwracaja si¢ o instrukcje, ani ich nie przyj-
muja od instytucji, organéw ani jednostek organizacyjnych Unii, rzadéw Panstw Czlon-
kowskich, ani jakiegokolwick innego organu. Instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii, jak réwniez rzady Panstw Czlonkowskich zobowiazuja sie szanowac te zasade i nie
dazy¢ do wywierania wplywu na czltonkéw organéw decyzyjnych Europejskiego Banku
Centralnego lub krajowych bankéw centralnych przy wykonywaniu ich zadan”. Artykut ten
zabrania wiec organom decyzyjnym EBC, jak i krajowych bankéw centralnych zwracania

Y Sz. Pawlowski, Nowe zadania Europejskiego Banku Centralnego. .., op. cit; A. Wrdbel, Traktat o funkegonowanin
Unii Enropejskiej. . ., op. cit.; S. Griller, B. Dutzler, Das Recht der Enropdischen Union, Kommentar, Band 11, Miin-
chen 2008.

41

G. Brudzitski, Wymuszenie decyzji, Bank 2013, nr 1.
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si¢ 0 wydawanie dyspozycji i ich przyjmowania od innych instytucji i organéw UE, jak tez
rzadow panstw czlonkowskich, a te natomiast zobowiazuje do rezygnacji z jakichkolwiek
sposobow wywierania wplywu na organy decyzyjne EBC i krajowych bankdéw centralnych®.

Artykut ten zostaje ponadto uzupelniony poprzez art. 131 TFUE nakladajacy na pan-
stwa czlonkowskie — takze te objete derogacja — obowiazek zapewnienia zgodnosci krajo-
wych norm prawnych z traktatami oraz statutem ESBC i EBC*. Wymdg zgodno$ci ustawo-
dawstwa krajowego nie oznacza, ze na mocy Traktatu wymagana jest harmonizacja statutéw
krajowych bankéw centralnych, czy to wzajemnie pomiedzy soba, czy tez ze Statutem. Spe-
cyfika krajowa moze zosta¢ zachowana, o ile nie narusza wylacznych kompetencji monetar-
nych Unii*. Art. 114 Statutu ESBC i EBC zezwala nawet na to, aby banki centralne pelnily
inne funkcje, niz tylko te przewidziane w Statucie w momencie, gdy nie s one sprzeczne
z celami i zadaniami ESBC*.

Kwestia pozycji paistw nieposiadajacych wspoélnej waluty réwniez nie zostata do kofica
wyjasniona. Problem wynika z jednej strony z trudnosci interpretacyjnych dotyczacych
przepiséw traktatowych przyznajacych tym padstwom pewien zakres derogacji. Z drugiej
za$ watpliwosci budzi kwestia paistw, niebedacych czlonkami strefy euro, ktore zdecydujq
si¢ na podjecie tzw. ,,bliskiej wspélpracy”. Problem stanowi tu zakres ich praw i obowigz-
kéw. Mimo, 1z beda one posiadaly swoich reprezentantéw w Radzie ds. Nadzoru (panstwa,
ktére zdecyduja si¢ na ,,bliska wspotprace”), ich pozycja bedzie ograniczona z uwagi na fakt,
ze ostateczna decyzja zaleze¢ bedzie zawsze od Rady Prezesow, reprezentowanej jedynie
przez przedstawicieli panistw strefy euro.

Pojawil sie zatem problem, co zrobié, zeby Rada Prezeséw nie podjela decyzji krzyw-
dzacej panistwa spoza strefy euro. W celu jego rozwigzania, wprowadzono mechanizm,
ktory polega na tym, ze kompromis wypracowany przez Rade ds. Nadzoru Rada Prezeséw
EBC moze jedynie zaaprobowa¢ lub odrzucié, ale nie moze go zmieni¢*.

Istnieja réwniez inne reguly zabezpieczajace interesy krajow nienalezacych do strefy euro.
Przykladowo w momencie, gdyby ktéry$ kraj uznal, ze projekt przyjety przez Rade ds. Nad-
zoru godzi w jego interesy, moze odwolywac sie do Rady Prezeséw. Gdyby natomiast projekt
przyjety juz przez Rade ds. Nadzoru Rada Prezeséw EBC odrzucita, kraj moze odwolaé si¢
ponownie do Rady ds. Nadzoru. W ten sposéb wypracowywany bylby konsensus®.

Moze pojawic si¢ jednak konflikt nierozwiazywalny i wtedy kraj uczestniczacy w SSM
moze chcie¢ natychmiast opusci¢ ten mechanizm. Kraj ten moze réwniez zosta¢ wyklu-
czony przez Radg Prezeséw lub Radg ds. Nadzoru, gdy nie respektuje jej postanowien®.

2 H. Gronkiewicz-Waltz, Europejska Unia Gospodareza i Walntowa. . ., op. cit., s. 104 i n.
B A. Weobel, Traktat o funkgonowanin Unii Europejskiej — Komentarz, t. 11, s. 767.

* Europejski Bank Centralny, Raport o komwergengii, Maj 2012, s. 22, http:/ /www.ecb.curopa.cu/pub/pdf/
conrep/cr201205pl.pdf, dostep: 12.06.2014.

* Europejski Bank Centralny, Raport o konwergengi. . ., op. cit.; H. Gronkiewicz-Waltz, Enropejska Unia Gospo-
darcza i Walutowa. ..., op. cit.

5 Ibidem.
7 J. Romotowski, Unia bankowa potrzebna, ale weiqs; wiecej jest pytari nig odpowiedzi, ,,Obserwator finansowy”.

*# Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1024/2013 z dnia 15 pazdziernika 2013 1. powierzajace Europejskiemu
Bankowi Centralnemu. .., op. cit.
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Powyzsze zastrzezenia prowadza réwniez do wniosku, ze uzasadnienie moze znajdowac
takze zarzut naruszenia podstawowych zasad ustrojowych Unii Europejskiej, takich jak
zasada proporcjonalnosci i zasada pomocniczosci. Przekazanie kompetencji (w tym przy-
padku nadzorczych) na poziom ponadnarodowy powinno by¢ uzasadnione znacznym
zwickszeniem efektywnosci podejmowanych dziatan i brakiem mozliwosci osiagniecia
podobnych efektéw na poziomie krajowym mniej uciazliwymi metodami. Ze wzgledu na
to, ze obecny model nadzoru UE nad rynkiem finansowym czerpie zaréwno z doswiad-
czeft prawa krajowego, jak i uwzglednia specyfike prawa Unii Europejskiej, a wiec jest to
hybrydowa konstrukcja o szczegdlnym charakterze prawnym, mozna jednak uznad, ze jest
on zgodny z zasada proporcjonalnosci i pomocniczosci, wzmocnionymi funkcjonalnym
oddzialywaniem nadzorcy unijnego na podmioty nadzorowane w oparciu o realizacje celu
stabilno$ci finansowej UE. Ponadto stuzy on co do zasady — przy wykazywaniu znacznych
elementéw samodzielnosdci i autonomicznosci od struktur nadzoru krajowego — ochronie
catego rynku finansowego UE i jego uczestnikow, a wiec ochronie celu prawodawcy unij-
nego, ktéry nie moze zostac efektywnie osiagnicty przez padstwa cztonkowskie ze wzgledu
na silng integracj¢ rynkow finansowych®.

5. Podsumowanie

Integracja to proces calo$ciowy, obejmujacy wszystkie sektory gospodarki, réznego
rodzaju aspekty polityczne, ekonomiczne, a takze prawne. Dlatego tez europejski jednolity
nadzo6r bankowy na pewno nie bedzie spelnial swojej roli, funkcjonujac w oderwaniu.

Dla jego efektywnosci nalezy jak najszybciej wprowadzi¢ pozostate dwa filary unii
bankowej oraz zadba¢ o wyrazne wyznaczenie granic kompetencji organdéw nadzorczych
funkcjonujacych zaréwno na poziomie europejskim (relacja miedzy EBC a Europejskimi
Urzedami Nadzoru), jak i krajowym (relacja krajowych organéw nadzoru i organéw nad-
zorczych na poziomie UE). Nie nalezy réwniez zapominad, ze podejmowane dzialania
powinny by¢ w zgodzie z podstawowymi zasadami, na ktérych opiera sie integracja euro-
pejska, tj. zasada proporcjonalnosci i pomocniczosci, gdyz zapewnia to ich legitymizacje
przez panstwa czlonkowskie. Konieczne jest takze zapewnienie dostatecznego poziomu
niezaleznosci organéw nadzorczych i odpolitycznienie tego procesu. Zadne reformy nie
uzyskaja réwniez dostatecznego poziomu akceptacii, jesli beda wymagaly podporzadkowa-
nia si¢ regulacjom narzuconym z gory przez waska grupe, nie beda uwzglednialy specyficz-
nych potrzeb danego kraju lub sektora gospodarki oraz gdy beda prowadzily do pogtebienia
si¢ réznic w procesie integracii, czego skutkiem bedzie powstawanie tzw. ,,Europy wielu
predkosci”, a w konsekwencji nawet wykluczenie niektorych z tego procesu.

Czy jednolity mechanizm nadzorczy, bedacy jednym z trzech filaréw tej koncepcii,
jest odpowiedzia na powstale problemy? Czy speini on swoje zadania? Czy doprowadzi
do poprawy sytuacji i zapobiegnie kryzysom finansowym? OdpowiedzZ na te pytania bedzie
mozliwa dopiero w przysztosci. Obecnie mozna jedynie wyciaga¢ wnioski z doswiadczen
ostatnich kilkunastu lat i stara¢ si¢ nie dopusci¢ do popelnienia tych samych bledéw. Warto
pamietaé o tym, co pisze Tadeusz Kotarbinski w swojej ksiazce pt. Medytacje o gycin godzimym,

¥ M. Federowicz, Nadzdr nad rynkiem finansowym. ..., op. cit., s. 45.
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gdyz prawda jest, ze ,,ktokolwiek chce osiagnac cenne wyniki — jesli zamierza dziataé w dzie-

dzinie z dawna przez ludzi uprawianej — musi pamietad, ze nie zaczyna od zera, ze winien
p p } p > } >

przejaé zdobycze poprzednikdw, nauczyé si¢ ich kunsztu, by p6jsé o krok dalej.

Single Supervisory Mechanism — a condition of efficiency of European
Financial Market

Summary

Economic integration and financial issues have always been central to the European
Union. The recent financial crisis has shown that the European Financial Market requires gre-
ater supervision of the banking system. In response to the financial crisis the Institutions of
European Union pursued a number of initiatives to create a safer European Financial Market.
One of these initiatives is the Single Supervisory Mechanism. The Single Supervisory Mecha-
nism is the solution which has granted the European Central Bank a supervisory role to monitor
the financial stability of banks located in participating states. The SSM is the first established
part of the EU banking union and it will function in conjunction with the Single Resolution
Mechanism. Is this solution compatible with the existing structures that were put in place by
current treaties or not? Is the Single Supervisory Mechanism efficient or is it necessary to find
a new solution? These questions are yet to be discovered.

0 T. Kotarbinski, Medytage o sycin godzimym, Warszawa 1966.
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