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KOMUNIKAT KOMISJI DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO, RADY,
EUROPEJSKIEGO KOMITETU EKONOMICZNO-SPOLECZNEGO,
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI I EUROPEJSKIEGO
BANKU CENTRALNEGO

Unijne ramy transgranicznego zarzadzania kryzysowego w sektorze bankowym

(Tekst majacy znaczenie dla EOG)

1. WPROWADZENIE

Obecny kryzys ujawnit brak skutecznych mechanizmoéw zarzadzania kryzysowego wobec
transgranicznych instytucji finansowych w UE. Jesienia 2008 r. panstwa cztonkowskie
podjety decyzje o podjgciu niezbgdnych dzialan w celu dokapitalizowania bankow i
udzielenia im gwarancji, a te bezprecedensowe dzialania doraznie koordynowano na szczeblu
europejskim. Srodki te byly konieczne z uwagi na wyjatkowe okolicznoéci, w jakich znalazt
si¢ system finansowy.

Istniaty wprawdzie rdéznice pomigdzy strategiami stosowanymi przez poszczegoOlne kraje w
sytuacji kryzysowej, jednak najczeséciej albo ratowano banki korzystajac ze Srodkow
publicznych albo wyodrgbniano aktywa banku na terytorium danego panstwa i stosowano
krajowe narzgdzia postgpowania naprawczego na szczeblu poszczegolnych podmiotdéw, a nie
na szczeblu grupy transgranicznej. Doprowadzito to do zwigkszenia ryzyka spadku zaufania,
wystapienia zaktocen konkurencji, poniesienia wysokich kosztow ratowania sektora
bankowego przez podatnikow' i niepewnosci prawnej. Wydarzenia towarzyszace
bankructwom bankéw Fortis, Lehman Brothers i bankow islandzkich podczas ostatniego
kryzysu finansowego wykazuja jak szkodliwy moze by¢ brak odpowiednich ram
postepowania naprawczego dla stabilnosci finansowej catego systemu bankowego w UE.

Panuje powszechne przekonanie, ze UE musi opracowac zasady postgpowania naprawczego
gwarantujace, ze wszystkie wilasciwe organy skutecznie koordynuja swoje dziatania i
dysponuja odpowiednimi narzedziami szybkiej interwencji w przypadku upadtos$ci banku,
czego celem jest ograniczenie do minimum uciekania si¢ przez panstwa do wyjatkowych
srodkow, jakie byty konieczne w ostatnim kryzysie.

W celu usunigcia brakow ujawnionych przez kryzys sektora bankowego Komisja Europejska
proponuje przeprowadzenie zasadniczych reform regulacji i nadzoru rynkéw finansowych?.
Srodki juz podjete w celu wzmocnienia systemu gwarantowania depozytow, zaostrzenia
wymogow kapitatowych i zreformowania struktury nadzoru w UE obejmuja $rodki niezbedne
do stworzenia solidniejszych ram nadzoru ostroznosciowego i stabilnos$ci finansowe;.

Takie $rodki restrukturyzacji bankéw sa kontrolowane w kontekscie przepisow UE dotyczacych
pomocy panstwa. W niniejszym komunikacie nie uwzgledniono tych $rodkéw, ale sa juz one
przedmiotem wytycznych Komisji dotyczacych dokapitalizowania, traktowania aktywow o obnizonej
wartosci oraz ratowania i restrukturyzacji bankow.

Zob. komunikat Komisji na wiosenny szczyt Rady FEuropejskiej z dnia 4 marca 2009 r.:
http://ec.europa.cu/commission_barroso/president/pdf/press_ 20090304 en.pdf.
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Reformom tym musi jednak jeszcze towarzyszy¢ ustalenie jasnych ram, ktdre w przysztosci
umozliwia organom publicznym stabilizacje¢ transgranicznych instytucji finansowych, ktore
znalazly si¢ w trudnej sytuacji, a takze kontrolowanie zwiazanych z tym skutkéw
systemowych. Europie potrzebne sa solidne ramy prawne obejmujace zapobieganie, wczesna
interwencjg, postgpowanie naprawcze wobec bankéw 1 ich likwidacje (zob. tabela ponizej).

e W raporcie de Larosi¢re’a stwierdzono, ze ,,brak spojnych narzedzi zarzqdzania w
sytuacjach kryzysowych i ich rozwiqzywania w ramach jednolitego rynku stawia Europe w
niekorzystnej sytuacji w porownaniu ze Stanami Zjednoczonymi, problemy te powinny
zostaé rozwiqzane poprzez przyjecie odpowiednich $rodkéw na poziomie UE™ Nalezy
teraz podja¢ dziatania ukierunkowane na zaradzenie temu istotnemu brakowi.

e W konkluzjach Rady Europejskiej z czerwca 2009 r. stwierdzono, ze nalezy przyspieszy¢
prace w zakresie tworzenia kompleksowych transgranicznych ram zapobiegania kryzysom
finansowym 1 zarzadzania nimi.

e Podczas szczytu w Pittsburghu w dniu 25 wrzesnia przywddcy panstw grupy G-20
zobowiazali si¢ do wspdlpracy na rzecz ,,...stworzenia skuteczniejszych narzedzi
umozliwiajqcych zobowiqzanie duzych przedsiebiorstw swiatowych do rozliczenia sie z
podejmowanego przez nie ryzyka® oraz w szczegolnosci do ,stworzenia narzedzi
postepowania naprawczego i ram skutecznego prowadzenia postepowania naprawczego
wobec grup finansowych w celu ograniczenia zaklocen wywolanych przez upadtosé
instytucji finansowych i pokusy naduzycia w przysztosci’.

Unijne ramy postgpowania naprawczego wobec bankow transgranicznych doskonale
uzupetniaja nowe struktury nadzorcze proponowane przez Komisje'. Nowa Europejska Rada
ds. Ryzyka Systemowego zapewni system wczesnego ostrzegania o ryzyku systemowym,
podczas gdy Europejski Organ Nadzoru Bankowego odegra wazna rol¢ w koordynowaniu
reakcji ze strony organow nadzoru, przekazywaniu informacji oraz zapewnianiu
podejmowania odpowiednich dziatan nastgpczych w zwiazku z wydawanymi ostrzezeniami
przed ryzykiem. Nie uda si¢ osiagna¢ celow wyznaczonych dla tych nowych struktur, jesli
organy krajowe nie beda mogly podejmowaé skutecznych $rodkdw na poziomie bankow w
przypadku ich upadtosci, ograniczajacych systemowy efekt domina.

2. CEL I STRUKTURA NINIEJSZEGO KOMUNIKATU
2.1. Cel

Komisja stwierdza, Ze niezbg¢dne sq zmiany umozliwiajace skuteczne zarzadzanie kryzysowe i
prowadzenie postgpowania naprawczego lub tez umozliwiajace kontrolowana likwidacjg
upadajacego banku transgranicznego’. Gtéwny nacisk ktadziony jest na banki przyjmujace
depozyty, pelniace centralne funkcje jako kredytodawcy, podmioty depozytowe i
posredniczace w realizacji ptatno$ci. W niniejszym komunikacie przedstawiono $rodki
stuzace realizacji dwdch odrebnych, lecz powiazanych ze soba celow.

Zob. raport de Larosiére’a s. 34:

http://ec.europa.eu/internal market/finances/docs/de _larosiere report en.pdf.

Zob. nowe wnioski legislacyjne Komisji dotyczace nadzoru finansowego z dnia 23 wrze$nia 2009 r.:
http://ec.europa.eu/internal market/finances/committees/index_en.htm#package

W dokumencie roboczym stuzb Komisji zataczonym do niniejszego komunikatu przedstawiono dalsze
informacje dotyczace okreslonych aspektow ewentualnych zasad.
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Pierwszym celem jest zagwarantowanie, ze wszystkie krajowe organy nadzoru dysponuja
odpowiednimi narzedziami identyfikowania probleméw w bankach na wystarczajaco
wczesnym etapie 1 interweniowania w celu przywrocenia dobrej sytuacji instytucji finansowej
lub grupy badz zapobiegnigciu dalszemu pogarszaniu si¢ jej sytuacji. Bedzie to wymagato
dokonania zmian w systemie nadzoru nad kapitalem bankéw. Tym podstawowym zmianom
moze réwniez towarzyszy¢ opracowanie ram umozliwiajacych wewnatrzgrupowe transfery
aktywow w ramach wsparcia finansowego lub wsparcia plynnosci, zanim problemy
poszczego6lnych podmiotow wchodzacych w skiad grupy stana si¢ trudne do rozwiazania.

Drugim celem jest zagwarantowanie, ze upadto$¢ bankow transgranicznych nie doprowadzi
do powaznego zakldcenia w $wiadczeniu podstawowych ushlug bankowych lub do efektu
domina obejmujacego caly system finansowy. Bedzie to wymagato opracowania unijnych
ram postgpowania naprawczego, a takze S$rodkéw stuzacych usunigciu przeszkéd w
prowadzeniu skutecznego transgranicznego post¢gpowania naprawczego, wynikajacych z
terytorialnego 1 skoncentrowanego na poszczegélnych jednostkach podejscia do
niewyptacalnosci, oraz wypracowania ustalen dotyczacych finansowania postgpowan
naprawczych, w tym podzialu bezposrednich kosztéw budzetowych pomigdzy panstwa
cztonkowskie.

2.2, Struktura
Niniejszy komunikat obejmuje trzy obszary:

1. Wezesng interwencje (sekcja 3), obejmujaca podejmowane przez organy nadzoru
dzialania ukierunkowane na przywrocenie stabilno$ci i dobrej sytuacji finansowej instytucji w
momencie nawarstwiania si¢ jej problemow, w tym transfery aktywoéw migdzy wyplacalnymi
podmiotami wchodzacymi w skiad grupy na potrzeby udzielenia wsparcia finansowego.
Dziatania te podejmowane bytyby zanim spelnione zostatyby warunki progowe wszczecia
postgpowania  naprawczego 1 przed niewyptacalnoscia badz prawdopodobna
niewyptacalnoscia instytucji. Nowoutworzony Europejski Organ Nadzoru Bankowego
mogilby mie¢ udzial w koordynowaniu wczesnej interwencji nadzorczej w grupie
transgraniczne;.

2. Postgpowanie naprawcze (sekcja 4), obejmujace $rodki podejmowane przez krajowe
organy prowadzace postgpowanie naprawcze na potrzeby zarzadzania sytuacja kryzysowa w
instytucji bankowej w celu ograniczenia wptywu tej sytuacji na stabilno$¢ finansowa 1, w
stosownych przypadkach, w celu ulatwienia kontrolowanej likwidacji catosci lub czg$ci
instytucji. Srodki te wykraczaja poza ramy nadzoru bankowego i moga byé podejmowane
przez organy inne niz organy nadzoru, jednak w zaden sposob nie wyklucza si¢ udziatu
organdéw nadzoru.

3. Niewyplacalno$¢ (sekcja 5), obejmujaca reorganizacje i likwidacje przeprowadzane w
ramach obowiazujacych zasad postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyptacalnosci.

Mimo iz na potrzeby dyskusji $rodki te przedstawione sa jako rozne pod wzgledem
pojeciowym, nie musza stanowi¢ odrebnych, nastepujacych po sobie etapow sytuacji
kryzysowej. W praktyce postgpowanie naprawcze i postgpowanie w przypadku stwierdzenia
niewyptacalno§ci moga znacznie si¢ pokrywaé, w szczegodlnoSci wczesna interwencja
nadzorcza moze szybko przerodzi¢ si¢ w $rodki postgpowania naprawczego.
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23 Interakcje z innymi Srodkami na szczeblu UE

Srodki te stanowia istotna cze$¢ szerszego systemu regulacyjnego w UE oraz inicjatyw
majacych na celu wzmocnienie jego odpornosci, jak przedstawiono w ponizszym diagramie.

Nadzér nad
kontynuowang,
dziatalnoscia/zapobieg
anie kryzysom

Obecna Dyrektywa w sprawie
lsytuacja wymogow kapitatowych
(CRD) - podejscie oparte na
ftrzech filarach

Kolegia

Organy krajowe

Komitet Europejskich

Organéw Nadzoru
Bankowego (CEBS)

[Test warunkéw skrajnych

Ewentualne |Ustanowienie Europejskiej
zmiany do Rady ds. Ryzyka
rozwazenia [Systemowego (ESRB) oraz
Europejskiego Organu
Nadzoru Bankowego

Wskaznik dzwigni

IZarzadzanie ryzykiem
(struktury wynagrodzen)

llos¢ i jakos¢ kapitatu

[Zaostrzone wymogi
kapitatowe

Nadzor nad ptynnoscia

Przygotowanie planéw
lewentualnej likwidacji

3. WCZESNA INTERWENCJA ORGANOW NADZORU
3.1. Narzedzia wezesnej interwencji

Niektore elementy wczesnej interwencji organéw nadzoru juz istnieja w obowiazujacych
ramach nadzoru ostrozno$ciowego nad bankami w takim zakresie, w jakim okre$laja one
minimalny zestaw $rodkow, ktorymi musza dysponowaé organy nadzoru w celu zaradzenia
sytuacji niespeniania przez instytucje kredytowe wymogéw wymienionej dyrektywy®. Srodki
te obejmuja zobowiazanie instytucji do zwigkszenia $rodkéw wlasnych ponad poziom
minimalny okreslony w dyrektywie; do wzmocnienia wewngtrznej organizacji instytucji i jej
tadu korporacyjnego; do stosowania okreslonej polityki banku dotyczacej ustalania rezerw; do
ograniczenia przedsigbiorstwa lub dziatalnos$ci; lub do ograniczenia ryzyka, jakim obarczone
sa dzialania instytucji, jej produkty badz systemy. Podjecie takich $rodkow pozwala na
pozostawienie kontroli nad instytucja w rekach zarzadu, i nie musza one stanowi¢ znacznej
ingerencji w prawa akcjonariuszy czy wierzycieli. Zgodnie z ostatnio uchwalonymi zmianami

6 Artykut 136 dyrektywy 2006/48/WE w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez

instytucje kredytowe (wersja przeredagowana), Dz.U. L 177 z 30.6.2006, s. 1.
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dyrektywy w sprawie wymogéw kapitatowych (,,CDR”)’ organy odpowiedzialne za nadzér
konsolidujacy sa zobowiazane do planowania i koordynowania wspoélnych ocen, srodkéw
wyjatkowych, planéw awaryjnych oraz informowania ogoétu spoteczenstwa w sytuacjach
nadzwyczajnych.

Pozostaja jednak znaczne braki, ktorym mozna zaradzi¢ przy pomocy nastgpujacych
dodatkowych $rodkow:

e yujednoliconych uprawnien organow nadzoru do zobowiazywania instytucji do
sporzadzenia — w stosownych przypadkach (np. w przypadku instytucji finansowych
istotnych pod wzgledem systemowym) — ,,dostosowanych do danego przedsigbiorstwa
plandw awaryjno-naprawczych” (swego rodzaju ,testamentow’), okreslajacych sposob
rozwiazania dzialalnosci 1 instytucji oraz przeprowadzenia szybkiej i kontrolowanej
likwidacji — potrzeba istnienia takich planow jest obecnie przedmiotem dyskusji na forum
grupy G-20;

e promowania tadu korporacyjnego w instytucjach finansowych w celu uproszczenia i
ulatwienia zasad postgpowania w przypadku (potencjalnego) wystapienia kryzysu w
przysztosci;

e przyznania niedost¢pnych obecnie wszystkim krajowym organom nadzoru uprawnien do
zobowigzania instytucji do przedlozenia planu przywrdocenia prawidlowej sytuacji
finansowej grupy, do zmiany zarzadu banku lub do wyznaczenia przedstawiciela w celu
przewrdcenia dobrej sytuacji finansowej instytucji;

e okre$lenia przez europejskie organy nadzoru wspdlnych wskaznikow lub progdéw oraz
uzgodnionej terminologii, wyraznie wskazujacych kiedy 1 w jaki sposob nalezy
interweniowa¢ w odniesieniu do banku transgranicznego;

e dokonania przegladu nadzoru nad oddzialtami bankéw transgranicznych w $wietle
niewystarczajacej wspotpracy pomigdzy wiadzami panstwa przyjmujacego 1 panstwa
macierzystego oraz kwestii uprawnien panstwa przyjmujacego do skutecznej interwencji w
sytuacjach nadzwyczajnych.

Z ostatnich wydarzen jasno wynika, Ze ramy nadzoru nie byly wystarczajaco stabilne, nie
istnialy réwniez bodzce wspierania skutecznej koordynacji $rodkéw nadzorczych
ukierunkowanych na przywrocenie dobrej sytuacji finansowej grupy transgraniczne;.

Dyrektywa 2006/48/WE w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci przez instytucje
kredytowe (wersja przeredagowana). Ostatni wniosek w sprawie jej zmiany zob.:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52008PC0602:EN:NOT
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Pytanias

Jakimi dodatkowymi narzedziami powinny dysponowaé organy nadzoru, aby rozwiqzaé
narastajqce trudnosci?

Jaka powinna byé procedura korzystania 7 tych narzedzi?

Jakie znaczenie majq plany ewentualnej likwidacji (,testamenty”) jako narzedzie
zarzqdzania kryzysowego?

3.2 Wewnatrzgrupowe transfery aktywow

Transfer aktywow jako §rodek wewnatrzgrupowego wsparcia finansowego mogtby pomagac
grupom w zarzadzaniu poziomami plynnosci i w pewnych przypadkach utatwiaé
stabilizowanie podmiotéw podczas poglebiajacej si¢ sytuacji kryzysowe;.

e Obecnie nie istnieje unijna procedura udzielania zezwoleh na transfery aktywow, a
prawodawstwo UE nie okresla ogdlnych zasad i warunkow dokonywania tego rodzaju
transferow’. Zasadniczo we wszystkich panstwach cztonkowskich transfery aktywow
musza by¢ przedmiotem odpowiedniej kontroli, niezaleznie od tego, czy dokonywane sa
one pomigdzy powiazanymi badZz niepowigzanymi podmiotami. Definicja i sposdb
stosowania tej zasady sa rézne w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

e Transfery aktywéw dokonywane na warunkach innych niz rynkowe moga mie¢ negatywne
skutki dla wierzycieli 1 akcjonariuszy mniejszo$ciowych cedenta. Takie transfery moga
by¢ zaskarzane przez akcjonariuszy mniejszosciowych lub wierzycieli, a dyrektorom moze

iy . . . 10
grozi¢ odpowiedzialno$¢ cywilna lub karna .

Kwestie te moga prowadzi¢ do zaniechania dziatan lezacych w najlepszym interesie grup, w
szczegblnosci grup transgranicznych. Wprowadzenie pojgcia ,,dobro grupy” w odniesieniu do
grup bankowych moze stanowi¢ podstawe transferow i ograniczy¢ ryzyko odpowiedzialnosci
dyrektorow. Warto tez zbada¢ ograniczone pojgcie wspodtzaleznosci i wzajemnych interesow
przedsigbiorstw wchodzacych w sktad grupy, ktére umozliwiatoby dokonywanie transferéw
po spehieniu okreslonych warunkéw. Nalezy jednak doglebnie rozwazy¢ wplyw takich
wnioskdw na zasade ograniczonej odpowiedzialno$ci i1 odrgbnej osobowosci prawnej
podmiotow wchodzacych w sktad grupy. Nalezaloby réwniez wypracowaé odpowiednie
klauzule ochronne zapobiegajace potencjalnemu wykorzystywaniu transferu aktywow w
celach przestgpczych.

Takiemu systemowi moglyby réwniez towarzyszy¢ zmiany prawa upadlosciowego, tak aby
zapewni¢ odpowiednie $rodki ochronne, takie jak pierwszenstwo zaspokojenia cedenta w
przypadku upadtosci cesjonariusza.

Bardziej szczegétowe pytania dotyczace niniejszej oraz pozostatych sekcji niniejszego komunikatu
znajduja si¢ w zataczonym dokumencie roboczym stuzb Komisji.

Motyw 52 dyrektywy 2006/48/WE przewiduje jedynie, ze zarzadzanie ryzykiem wynikajacym z
ekspozycji instytucji kredytowych powinno by¢ prowadzone w sposéb w pelni autonomiczny, zgodnie
z zasadami bezpiecznej praktyki bankowej, nie kierujac si¢ zadnymi innymi wzgledami.

Sprawozdanie stuzb Komisji na temat mozliwosci przenoszenia aktywow z dnia 14 listopada 2008 r.
zob.:

http://ec.europa.eu/internal market/bank/docs/windingup/rep141108_en.pdf
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Czy mozliwe jest wypracowanie ram transferow aktywow? Jesli tak, jakie kwestie
nalezatoby uwzglednié?

Jakimi srodkami ochronnymi powinni by¢ objeci akcjonariusze i wierzyciele?

4. POSTEPOWANIE NAPRAWCZE WOBEC BANKOW

4.1. Dlaczego konieczne sa dzialania na szczeblu UE w ramach post¢powania
naprawczego wobec bankow?

Roznice w procedurach poszczegolnych panstw

Istniejace $rodki na szczeblu UE stuzace prowadzeniu postgpowania naprawczego wobec
upadajacego banku sa bardzo ograniczone pod wzgledem zakresu i tresci. Dotycza one
wylacznie interwencji organdw nadzoru i wzajemnego uznawania postgpowania w przypadku
stwierdzenia niewyptacalnosci oddziatow bankdéw transgranicznych. Na mocy dyrektywy
2001/24/WE w sprawie reorganizacji 1 likwidacji instytucji kredytowych (,,dyrektywa w
sprawie likwidacji”) rozpoczgcie i przeprowadzenie reorganizacji lub likwidacji instytucji
kredytowej majacej oddzialy w innym panstwie cztonkowskim dokonywane jest przez
wlasciwe organy w ramach jednej procedury i zgodnie z krajowym prawem upadlosciowym
panstwa macierzystego danej instytucji. Transgraniczne grupy bankowe, w ktorych sktad
wchodzi spotka dominujaca oraz spotki zalezne w innych panstwach cztonkowskich, nie sa
objete wspomniang dyrektywa.

Spotki zalezne sa najczesciej spotykana forma prowadzenia transgranicznej dzialalnosci
bankowej w Europie, a warto$¢ ich aktywow wynosi blisko 4 bln EUR'. Z uwagi na brak
srodkéw na szczeblu UE, zarzadzanie kryzysowe prowadzone jest zatem prawie w calosci w
ramach krajowych systeméw, miedzy ktorymi moga wystepowaé znaczne roéznice'?. Na
przyktad w niektorych panstwach cztonkowskich odpowiednie uprawnienia wynikaja z
okreslonych zasad postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyptacalno$ci lub
postepowania naprawczego wobec bankow, podczas gdy w innych panstwach cztlonkowskich
istnieja jedynie ogolne zasady stosowane wobec przedsigbiorstw w przypadku stwierdzenia
niewyptacalnosci. Uprawnienia do zarzadzania sytuacja kryzysowa w banku transgranicznym
powierzane sa réznym krajowym organom, w tym organom nadzoru bankowego, bankom
centralnym, ministerstwom, sadom, syndykom czy w niektorych przypadkach systemom
gwarantowania depozytow. Zakres uprawnien i warunki ich wykonywania rowniez r6znia si¢
w zaleznosci od systemu krajowego.

Skuteczne transgraniczne postgpowanie naprawcze jest utrudnione, jesli wystepuja roznice
pomigdzy Srodkami dostgpnymi na mocy prawa krajowego lub wymogami proceduralnymi
dla niektorych czynnosci podejmowanych przez spétke. Prostym tego przykladem jest
sytuacja, w ktorej organ jednego kraju ma uprawnienia do wydania decyzji w sprawie
dokonania transferu aktywow na podmiot zewngtrzny, podczas gdy organ innego kraju moze
dokona¢ transferu aktywoéw wylacznie po przeprowadzeniu wilasciwego postgpowania
sadowego; najprawdopodobniej zatem szybka i skoordynowana interwencja tych dwodch

Aktywa transgranicznych spotek zaleznych (2006). Zrodto: EBC.

DBB Law ,,Study on the feasibility of reducing obstacles to the transfer of assets within a cross border
banking group during a financial crisis and of establishing a legal framework for the reorganisation and
winding-up of cross border banking groups”, 2008.
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organdow wobec powiazanych bankéw lub aktywoéw w ramach ich odpowiednich jurysdykcji
bedzie bardzo utrudniona.

Istotny moze by¢ réwniez moment podjecia srodkow postgpowania naprawczego. Nie
wszystkie krajowe organy maja uprawnienia do stabilizacji 1 reorganizacji banku
znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji przed formalnym ogloszeniem przez niego
niewyptacalnosci (zgodnie z definicja zawarta w prawie krajowym), a brak ujednoliconych
warunkow progowych, ktérych spetnienie prowadzi do uzyskania tego rodzaju uprawnien,
moze uniemozliwi¢ podjecie skoordynowanych dziatan w stosunku do grupy transgraniczne;.
Kwestia ta zostata oméwiona bardziej szczegdtowo w sekcji 4.4.

Podczas gdy ta réznorodno$¢ systemow nie musi stanowi¢ problemu, jesli bank znajdujacy si¢
w trudnej sytuacji nie prowadzi dziatalno$ci transgranicznej, a podjgte $rodki sa zgodne z
przepisami dotyczacymi pomocy panstwa, na pewno jednak utrudni prowadzenie
skutecznych, skoordynowanych dziatah w odniesieniu do grupy bankowej prowadzacej
dziatalnos$¢ w kilku jurysdykcjach.

Bodzce do wyodrebniania aktywow krajowych

W ramach reakcji na obecny kryzys organy panstw czlonkowskich czgsto wyodrebniaty
aktywa krajowe grupy transgranicznej i stosowaly krajowe narzedzia postgpowania
naprawczego na szczeblu poszczegdlnych podmiotéw, a nie na szczeblu grupy
transgranicznej. Wyodrgbnianie aktywdéw lokalnych moze jednak czgséciej utrudniaé niz
utatwia¢ rozwigzanie problemu w grupie transgranicznej. W pewnych przypadkach takie
dzialania doprowadza do zwigkszenia strat calej grupy.

Inicjatywy panstw cztonkowskich dotyczace koordynowania i niewyodrgbniania aktywow
krajowych podczas kryzysu o zasiggu migdzynarodowym ograniczone sa potrzeba chronienia
interesow zainteresowanych stron w danym kraju (w tym wierzycieli, podatnikéw i systemow
gwarantowania depozytow). U podstaw trudnosci we wspolnym postgpowaniu naprawczym
wobec grupy transgranicznej lezy m.in. terytorialny charakter prawa upadtosciowego. Jesli
obowiazujacym prawem upadtosciowym jest prawo krajowe, organy danego panstwa
cztonkowskiego maja wuzasadniony 1 silny pod wzglgdem politycznym interes w
wyodrebnianiu krajowych aktywow banku znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji w celu ochrony
depozytow krajowych i1 maksymalizacji aktywéw dostgpnych dla wierzycieli podmiotu
krajowego.

Jakiekolwiek porozumienie w sprawie ograniczenia praw panstw cztonkowskich do
wyodrebniania lokalnych aktywdéw transgranicznej grupy bankowej bedzie jednak w
znaczacym stopniu zalezalo od istnienia odpowiednich, sprawiedliwych i zgodnych z
wymogami prawnymi ustalen'” migdzy panstwami cztonkowskimi w odniesieniu do podziatu
obciazen w przypadku strat, ktore moze ponies$¢ cata grupa bankowa — w tym jej zagraniczne
spotki zalezne. Takie ustalenia nie tylko stanowityby wsparcie zarzadzania kryzysowego, ale
moglyby rowniez ufatwi¢ zapobieganie kryzysom poprzez wzmocnienie bodzcow do
wspolpracy organdéw publicznych. W szczegdlnosci podstawe zaufania w ustalenia dotyczace
wspotpracy musi stanowi¢ gwarancja, ze koszty wynikajace z transgranicznego post¢gpowania

1 Kwestia wsparcia finansowego dla srodkow postgpowania naprawczego prawie na pewno wchodzitaby

w zakres unijnych przepisow dotyczacych pomocy panstwa i wszelkie ustalenia w tym zakresie
musiatby by¢ zgodne z tymi przepisami.
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naprawczego mozna sprawiedliwie podzieli¢ pomigdzy rdzne zainteresowane strony. Kwestia
ta zostata oméwiona w sekcji 4.8 niniejszego dokumentu.

4.2, Cele ram post¢powania naprawczego wobec bankow

Rézne podejscia poszczegolnych panstw do postgpowania naprawczego wobec bankdéw maja
obecnie rdézne cele. Dwa podstawowe cele przepisow stosowanych wobec przedsigbiorstw w
przypadku stwierdzenia ich niewyptacalnosci to zazwyczaj sprawiedliwe i przewidywalne
traktowanie wierzycieli oraz maksymalizacja aktywow dostgpnych celem zaspokojenia
roszczen wierzycieli. W przypadku odrgbnych zasad w przypadku stwierdzenia
niewyptacalnosci bankow pierwszenstwo zyskuja natomiast takie cele polityki publicznej jak
stabilno$¢ finansowa, ciaglto$¢ w §wiadczeniu ustug oraz integralno$¢ systeméw platnosci.
Ustalenie wspdlnych celow doprowadzi do uksztaltowania nowych ram unijnych i nadania im
wlasciwego charakteru.

Unijne ramy postgpowania naprawczego wobec bankéw musza by¢ zatem oparte na
ustalonych wspolnie celach, ktére powinny gwarantowac, ze straty ponosza glownie
akcjonariusze oraz wierzyciele nieuprzywilejowani 1 niezabezpieczeni, a nie rzady i
podatnicy. Jest to niezwykle istotne z uwagi na potrzebe unikania pokusy naduzycia
wynikajacej z przeswiadczenia, ze banki sa zbyt duze lub zbyt powiazane, by upas¢ i ze
najprawdopodobniej zostana uratowane przy pomocy S$rodkdéw publicznych. Nadrzednym
celem polityki jest zapewnienie — pod wzgledem politycznym i gospodarczym — mozliwosci
upadtosci bankéw, niezaleznie od ich wielkosci'®. Mato prawdopodobne jest osiagniccie tego
nadrzegdnego celu, jesli ramy postgpowania naprawczego nie zapewnia ochrony
(ubezpieczonych) deponentéw i ciaglosci swiadczenia ustlug bankowych i platniczych oraz,
ogolme rzecz ujmujac, zarzadzania systemowyml skutkami upadtosci banku poprzez
ograniczenie efektu domlna 1 zapewnienie niezb¢dnych warunkow prawnych dla
kontrolowanej likwidacji'”

Jakie glowne cele i priorytety powinny mie¢ unijne ramy postepowania naprawczego wobec
bankow?

4.3. Jakie narze¢dzia postgpowania naprawczego sa niezbedne?

Krajowe koncepcje postgpowania naprawczego wobec bankow dziela si¢ zasadniczo na dwie
kategorie: jedne z nich opieraja si¢ na ogolnych przepisach stosowanych wobec
przedsigbiorstw w przypadku stwierdzenia ich niewyplacalnosci, w tym na pojgciu zarzadu
komisarycznego, drugie za$ przewiduja odrgbne zasady w odniesieniu do bankéw. W obu
przypadkach przepisy dotycza wytacznie krajowej dzialalnos$ci bankowej. Nie maja one
zastosowania poza terytorium danego kraju'®. Odrebne zasady przybieraja posta¢ albo
og6lnych zasad w przypadku stwierdzenia niewyptacalno$ci dostosowanych do bankow, albo

Zob. oswiadczenie przywodcow grupy G-20 podczas szczytu w Pittsburghu w dniach 24-25 wrzesnia
2009 r.:

http://www.pittsburghsummit.gov/mediacenter/129639.htm

W dniu 15 wrzesnia 2009 r. Rada Stabilno$ci Finansowej wydala o$wiadczenie prasowe, w ktorym
oglosita uruchomienie programu prac podejmujacego kwestie ryzyka pokusy naduzycia i inne
wyzwania  stawiane  przez  instytucje istotne pod  wzgledem  systemowym;  zob.
http://www.financialstabilityboard.org/press/pr_090915.pdf

Srodki reorganizacyjne i $rodki postepowania likwidacyjnego wchodzace w zakres dyrektywy
2001/24/WE maja jednak zastosowanie do oddzialow instytucji kredytowej (ale nie jej spotek
zaleznych) w innych panstwach cztonkowskich.
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zbioru narzedzi postgpowania naprawczego specjalnie przystosowanych do upadajacych
bankéw. Specjalne narzedzia postgpowania naprawczego moga obejmowaé: uprawnienia do
przeniesienia calo$ci badz czeg$ci aktywow 1 pasywow upadajacego banku na inny podmiot z
sektora prywatnego (wspomagane badz niewspomagane polaczenie dokonywane przez
organy krajowe) lub na ,,bank pomostowy”’; uprawnienie do oczyszczenia bilansu upadajace;j
instytucji finansowej poprzez przeniesienie kredytow zagrozonych oraz ,toksycznych” lub
trudnych do wyceny aktywow do odrgbnego podmiotu zarzadzajacego aktywami (,,banku
likwidujacego zte aktywa”); oraz nacjonalizacjg.

W ramach tego szerokiego rozrdznienia istnieja dalsze réznice. W niektorych krajowych
systemach stosuje si¢ podejscie stopniowe, podczas gdy w innych preferuje si¢ szybka
interwencje w sytuacjach nadzwyczajnych. Pierwsze podejécie czgsto stosowane jest na
wczesniejszym etapie i ma na celu zachgcenie akcjonariuszy do wyrazenia zgody na $rodki
restrukturyzacyjne. Pierwszym krokiem jest czgsto zastapienie zarzadu ,kuratorem” lub
,zarzadca komisarycznym” oraz przedtozenie akcjonariuszom planu restrukturyzacji do
zatwierdzenia, a dopiero nastgpnym krokiem jest podjecie srodkow ograniczajacych prawa
akcjonariuszy. W ramach drugiego podejscia $rodki podejmuje si¢ bez uprzedniej zgody
akcjonariuszy.

Wiasciwe organy musza dysponowac skutecznymi narzedziami umozliwiajacym im podjgcie
— wobec banku znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji — innych dziatan niz udzielenie mu
wsparcia finansowego ze Srodkéw publicznych i likwidacja. W niniejszym dokumencie nie
przedstawiono definitywnych rozwiazan dotyczacych najodpowiedniejszych narze¢dzi unijnej
procedury, wzywa si¢ natomiast do wyrazenia opinii na ten temat. Tym niemniej istotne jest
zagwarantowanie, by organy prowadzace postgpowanie naprawcze dysponowatly
wystarczajaco szeroka gama wspolnych narzedzi, ktérych stosowanie cechowataby pewna
elastyczno$¢ i uznaniowo$¢, oraz by mogly dziala¢ w odpowiednim tempie i sprawowac
kontrolg nad prowadzonym postgpowaniem naprawczym. W ostatnim dokumencie roboczym
MFW'” zasugerowano, ze w ramach przegladu zasad unijnych nalezaloby uwzgledni¢
nastepujace narzedzia stosowane w szeregu systemow krajowych'®:

— uprawnienia do utatwiania lub przeprowadzania nabycia upadajacego banku lub jego
dziatalnosci przez podmiot z sektora prywatnego;

— uprawnienia do przeniesienia dziatalnos$ci upadajacego banku do tymczasowego ,,banku
pomostowego” w celu jej kontynuowania na potrzeby sprzedazy na rzecz podmiotu z
sektora prywatnego;

— uprawnienia do rozdzielenia aktywow o dobrej i obnizonej jakosci pomig¢dzy banki
zachowujace dobre aktywa 1 banki likwidujace zle aktywa za pomoca czeSciowego
transferu aktywow 1 pasywow.

17 Dokument roboczy MFW WP/09/200: ,,The Need for Special Resolution Regimes for Financial
Institutions — The Case of the European Union”, autorstwa Martina Cihaka i Erlend Nier.

W innych panstwach takie uprawnienia istnieja, ale maja charakter dorozumiany. Organy moga
korzysta¢ z tych uprawnien w kontekscie postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyptacalno$ci.
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W takim stopniu, w jakim narzedzia te moga ewentualnie obejmowac wsparcie ze strony
panstwa, powinny by¢ one opracowane i wykorzystywane zgodnie z unijnymi przepisami
dotyczacymi pomocy panstwa' .

W innych jurysdykcjach reorganizacja bankéw jest przeprowadzana na podstawie specjalnej
procedury, w ramach ktorej wlasciwy organ krajowy powotuje kuratora, ktory przejmuje
kontrolg nad zarzadem upadajacego banku i rozwaza sposoby jego restrukturyzacji. Moze to
by¢ réwniez pozytecznym Srodkiem w ramach systemu unijnego, mimo iz odpowiednie
warunki progowe i termin wszczecia postgpowania naprawczego moga si¢ réznic (zob. sekcja
4.4).

Jakie sq kluczowe narzedzia wymagane w ramach unijnych zasad postgpowania
naprawczego?

4.4. Warunki progowe i termin wykorzystania narzedzi postgpowania naprawczego

Jasne ,,warunki progowe”, ktére nalezy spetni¢ przed skorzystaniem z uprawnien do
interwencji, sa podstawowym elementem unijnych zasad postgpowania naprawczego.
Utatwiaja one podejmowanie skoordynowanych dzialan przez organy krajowe, ograniczenie
ryzyka zaskarzania tych dziatan oraz zagwarantowanie pewnosci prawnej akcjonariuszom i
wierzycielom co do okolicznosci, w jakich dziatania te moga zosta¢ podjete. Interwencja,
ktéra ma wpltyw na interesy i prawa akcjonariuszy 1 wierzycieli, musi by¢ proporcjonalna do
wagi probleméw instytucji, a takze wlasciwie uwzgledniaé interes publiczny.

W celu ochrony interesu publicznego interwencja powinna by¢ mozliwa zanim ksiggi
rachunkowe banku wykaza jego niewyptacalno$¢, tj. zanim bank znajdzie si¢ na etapie
wszczgeia zwyklego postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyptacalnosci. Niemoznos$¢
podjecia przez wlasciwe organy zdecydowanych, majacych na celu ochrong interesu
publicznego dziatan interwencyjnych przed stwierdzeniem niewyptacalnosci banku pod
wzgledem technicznym, ogranicza gamg¢ skutecznych mozliwosci stabilizacyjnych i
naprawczych lub tez prowadzi do zwigkszenia §rodkow publicznych, ktore trzeba bedzie
przeznaczy¢ na wsparcie realizacji tych mozliwosci. Warunki progowe unijnych zasad
postgpowania naprawczego powinny zatem zezwala¢ na interwencje na odpowiednim etapie,
a jednoczesnie by¢ wystarczajaco rygorystyczne, by zagwarantowac, ze interwencja majaca
wplyw na prawa akcjonariuszy jest uzasadniona. Mozna to osiagna¢ dzigki potaczeniu
progéw regulacyjnych wyznaczonych w oparciu o oceng nadzorcza, zgodnie z ktora
instytucja nie spetnia podstawowych warunkéw regulacyjnych, oraz w oparciu o szerszy
interes publiczny w postaci np. stabilnosci finansowej 1 ciaglosci $wiadczenia ushug
bankowych.

Jakie sq odpowiednie progi korzystania z narzedzi postepowania naprawczego?

4.5. Zakres ram postepowania naprawczego wobec bankow

Nowe ramy beda musialy mie¢ zastosowanie do wszystkich instytucji kredytowych
wchodzacych w sktad grupy transgranicznej, tj. musza obejmowaé oddziaty bankow
transgranicznych, poniewaz z doswiadczenia wynika, ze banki prowadzace dziatalno$¢ za
posrednictwem oddziatéw zagranicznych moga réwniez stanowi¢ prawdziwe zagrozenie dla

19 W zwiazku z obecnym kryzysem finansowym Komisja uchwalita szereg wytycznych dotyczacych

zaradzenia tej nadzwyczajnej sytuacji.

12

PL



PL

stabilnos$ci finansowej w panstwach cztonkowskich, w ktorych oddziaty prowadza intensywna
dziatalno$¢ depozytowa™. Ponadto, poniewaz w sktad grup bankowych czesto wchodza
podmioty, ktore prowadza dziatalno$¢ inwestycyjna lub $wiadcza inne ustugi finansowe, a ich
upadtos¢ moze réwniez stanowié ryzyko systemowe dla systemu finansowego, zakres
uyjednoliconych  unijnych ram postgpowania naprawczego powinien obejmowac
przedsigbiorstwa inwestycyjne i by¢ moze zaktady ubezpieczen®'. Likwidacja banku Lehman
Brothers oraz zaktocenia rynku, do jakich likwidacja ta doprowadzita®, w tym niepewnosé co
do lokalizacji 1 statusu aktywow klientow oraz statusu zobowigzan banku Lehman
wynikajacych z uméw zawartych z kontrahentami oraz statusu ztozonych przez nich lecz
niezrealizowanych transakcji, pokazaty wyraznie, ze konieczne sa rowniez $rodki stuzace
zarzadzaniu upadlo$cia przedsigbiorstw inwestycyjnych.

Jednakze $rodki postgpowania naprawczego odpowiednie dla bankoéw przyjmujacych
depozyty nie musza by¢ odpowiednie dla innych rodzajow instytucji finansowych.
Przyktadowo, uprawnienie do transferu aktywow i pasywow na ,,bank pomostowy” moze by¢
odpowiednim rozwiazaniem dla bankéw przyjmujacych depozyty z uwagi na charakter
prowadzonej przez nie dzialalno$ci oraz cele postgpowania naprawczego, natomiast mniej
odpowiednim rozwiazaniem dla bankéw inwestycyjnych, w przypadku ktorych postgpowanie
naprawcze ukierunkowane jest na rozwianie niepewnosci 1 rozwigzanie problemow
dotyczacych zawierania transakcji, rozliczania i rozrachunku, zabezpieczen i przechowywania
aktywow klientow.

Jaki powinien byé zakres unijnych ram postgpowania naprawczego? Czy postepowanie to
powinno byé ukierunkowane wylqcznie na banki przyjmujqce depozyty (w odroznieniu od
innych regulowanych instytucji finansowych)?

Jesli tak, czy powinno mieé zastosowanie wylqczenie do transgranicznych grup bankowych
czy rownie; do pojedynczych podmiotow, ktore prowadzq dzialalnosé transgraniczng
jedynie za posrednictwem oddziatow?

4.6. Prawa zainteresowanych stron w procedurach post¢gpowania naprawczego
wobec bankow

Akcjonariusze

Solidne rozwiazania w zakresie praw akcjonariuszy sa niezbgdne dla tadu korporacyjnego i
swobodnego przeptywu kapitalu. Jest tak szczeg6lnie w przypadku bankow bedacych
spotkami notowanymi na gietdzie, poniewaz ich akcje sa notowane na rynkach kapitalowych i
sa przedmiotem transakcji na tych rynkach. Nalezy osiagna¢ rownowage pomigdzy ochrona

20
21

Tak byto w przypadku kryzysu bankowego w Islandii.

Przedsigbiorstwa inwestycyjne nie sa objete ani dyrektywa w sprawie reorganizacji i likwidacji ani
unijnymi przepisami z zakresu niewyptacalnosci. Zaklady ubezpieczen sa natomiast objgte dyrektywa
2001/17/WE w sprawie reorganizacji i likwidacji zakltadéow ubezpieczen, ktéra przewiduje wzajemne
uznawanie i koordynacj¢ krajowych postgpowan w przypadku stwierdzenia niewyptacalnosci w
odniesieniu do oddziatéw zaktadu ubezpieczen w innych panstwach cztonkowskich.

Przyktadowo, niepewno$¢ dotyczaca zakresu ekspozycji innych instytucji finansowych w stosunku do
banku Lehman Brothers doprowadzita na calym $wiecie do gwaltownego spadku cen akcji w sektorze
bankowym, a gwaltowne wycofywanie srodkéw z amerykanskich funduszy rynku pienigznego, co do
ktorych przypuszczano, ze zainwestowaly w papiery dluzne Lehman Brothers, doprowadzilo do
szybkiej wyprzedazy przez te fundusze wszystkich znajdujacych si¢ w ich posiadaniu papieréw
dtuznych amerykanskich przedsigbiorstw na zatamujacym si¢ rynku.

22
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prawnych interesow akcjonariuszy 1 zdolnosci organow prowadzacych postgpowanie
naprawcze do szybkiej i zdecydowanej interwencji na potrzeby restrukturyzacji upadajacej
instytucji lub grupy, tak aby ograniczy¢ efekt domina i zapewni¢ stabilno$¢ systemu
bankowego w odno$nych panstwach cztonkowskich.

Prawo UE przewiduje szereg obowiazkowych wymagan przyznajacych akcjonariuszom
prawa. Prawa te obejmuja prawa poboru oraz wymog zatwierdzenia przez walne
zgromadzenie akcjonariuszy zwigkszenia lub zmniejszenia kapitalu zaktadowego. Tak dlugo
jak spotka prowadzi dzialalnos$¢, akcjonariusze maja te same minimalne prawa na catym
terytorium UE. Prawa akcjonariuszy przyznane na mocy prawa UE nie stanowia zwykle
przeszkody dla $rodkéw reorganizacyjnych podejmowanych w ramach zwyklego
postgpowania w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci. Prawa te nie musiatyby rowniez
stanowi¢ problemu w ramach postgpowania naprawczego wobec bankow przewidujacego
stopniowe podejscie, majace na celu zachgcenie akcjonariuszy do wyrazenia zgody na $rodki
restrukturyzacyjne, lub jesli jest wystarczajaco duzo czasu na spetnienie tych wymogow.
Trudnosci natomiast pojawiaja sig, jesli reorganizacja ma miejsce w ramach postgpowania
naprawczego wobec bankow przewidujacego wprowadzenie srodkow bez uprzedniej zgody
akcjonariuszy. W takim przypadku obowiazkowy charakter praw przyznanych na mocy
unijnych dyrektyw dotyczacych prawa spotek moze uniemozliwia¢ szybkie zaradzenie
sytuacji kryzysowej w banku przez wlasciwe organy. By¢ moze niezbedne bedzie zatem
wprowadzenie zmian do dyrektywy. Charakter tych zmian (tj. bodzce lub warunki progowe)
musiatby zapewnia¢ krajowym organom mozliwo$¢ szybkiej interwencji w okreslonych
okolicznosciach, bez potrzeby uzyskania zgody akcjonariuszy w celu zagwarantowania
ciaglo$ci $wiadczenia podstawowych ustug przez odno$ny bank i zminimalizowania skutku
systemowego jego upadlosci, np. poprzez przeprowadzenie sprzedazy banku na rzecz
podmiotu z sektora prywatnego.

Przeniesienie wilasnos$ci lub aktywoéw banku znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji bez
uprzedniej zgody akcjonariuszy musi by¢ rowniez zgodne z prawem wilasnosci, ktore
przystuguje akcjonariuszom na mocy europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka. W
przypadku gdy naruszane sa prawa przyznane na mocy prawa UE, nalezaloby réwniez podjac
kwesti¢ odpowiednich mechanizméw kompensacyjnych.

Akcjonariusze maja prawo nie zgodzi¢ si¢ na utrat¢ posiadanych akcji lub zmniejszenia ich
warto$ci, chyba Ze interwencja jest uzasadniona interesem publicznym i jest zgodna z
warunkami przewidzianymi w prawie krajowym i migdzynarodowym. Niepewnos$¢ co do
tego, czy warunki interwencji zapewniaja rownowage migdzy interesem ogoétu a ochrong
podstawowych praw poszczegolnych akcjonariuszy moze grozi¢ tym, ze podjete Srodki
postgpowania naprawczego moga by¢ zaskarzone przed sadami krajowymi lub europejskimi.

Wierzyciele i kontrahenci

Narzedzia postgpowania naprawczego wobec bankoéw obejmujace transfer aktywow moga
rowniez wptywa¢ na prawa wierzycieli 1 kontrahentow rynkowych, a zatem unijne ramy
postgpowania naprawczego powinny zapewnia¢ $rodki ochrony intereséw tych podmiotow.
Srodki ochrony interesow wierzycieli mogltyby obejmowa¢ np. mechanizmy kompensacyjne
gwarantujace niepogorszenie si¢ sytuacji zadnego wierzyciela w stosunku do
przeprowadzenia likwidacji banku objetego postgpowaniem naprawczym na mocy
obowiazujacego prawa upadtosciowego. Srodki ochrony intereséw kontrahentéw rynkowych
moglyby obejmowac ograniczenia zapobiegajace przerwaniu obowigzywania uzgodnien
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dotyczacych kompensowania, praw do =zabezpieczen oraz instrumentéw finansowania
strukturyzowanego.

Czy konieczne jest wprowadzenie odstegpstw od pewnych wymogow natoZonych przez unijne
dyrektywy dotyczqce prawa spolek, a jesli tak, jakie warunki lub bodice powinny mieé
zastosowanie do tego typu odstepstw? Jakie srodki ochronne oraz mechanizmy kontrolne i
odszkodowawcze bylyby odpowiednie w odniesieniu do akcjonariuszy, wierzycieli i
kontrahentow?

4.7. Stosowanie Srodkow postegpowania naprawczego wobec grupy bankowej

Niniejszy komunikat dotyczy w szczegdlnosci bankow transgranicznych. Jesli pojedynczy
podmiot prawny prowadzi dziatalno$¢ transgraniczna za posrednictwem oddziatow, zasady
przedstawione w dyrektywie w sprawie reorganizacji i likwidacji instytucji kredytowych
powinny mie¢ zastosowanie w odniesieniu do objgcia $rodkami, ktére zostaty przyjete w
panstwie macierzystym banku, oddzialow w innych panstwach czlonkowskich. Moze to
wymaga¢ wprowadzenia zmian legislacyjnych, poniewaz nie wiadomo jakie unijne $rodki
postepowania naprawczego wobec bankow wchodzityby w zakres dyrektywy w sprawie
reorganizacji 1 likwidacji instytucji kredytowych.

Stosowanie $rodkéw postgpowania naprawczego wobec powiazanych podmiotow
wchodzacych w sktad grupy bankowej jest jednak jeszcze bardziej ztozona kwestig. Ogodlnie
rzecz ujmujac, jesli UE ma wykroczy¢ poza zarzadzanie kryzysowe na szczeblu krajowym
oraz zrozumiala tendencje do wyodrgbniania aktywow, mozna zastosowa¢ dwa podejScia.
Pierwsze z nich to opracowanie ram koordynacji srodkéw, ktore nadal stosowane bylyby na
szczeblu krajowym. Drugim podejsciem, stanowiacym konsekwentne poglebienie jednolitego
rynku, jest zapewnienie prowadzenia zintegrowanego postgpowania naprawczego wobec
podmiotow wchodzacych w sktad grupy w réznych jurysdykcjach przez jeden, wyznaczony
do tego celu organ.

Jednym z wariantow uznanych przez Komisj¢ za warte przeanalizowania bylaby ocena
wykonalno$ci wyznaczenia na potrzeby prowadzenia postgpowan naprawczych wobec grup
transgranicznych jednego organu, ktory w oparciu o odpowiednie przepisy przejatby wiodaca
rolg w przeprowadzeniu postgpowania naprawczego.

Jesli wariant europejskiego organu prowadzacego postgpowanie naprawcze nie zostanie
uznany za wykonalny, krajowe $rodki post¢gpowania naprawczego wobec transgranicznej
grupy bankowej powinny by¢ co najmniej koordynowane.

Podej$cie do transgranicznego postgpowania naprawczego przewidujace koordynacjg
srodkow krajowych stanowitoby wzmocnienie obecnych ustalen, a nie radykalne odej$cie od
nich. Protokoét ustalen” w sprawie stabilnos$ci finansowej przyjety w czerwcu 2008 r.
obowiazywat podczas kryzysu, ale nie stanowil wystarczajacej ani przydatnej podstawy
wspotpracy migdzy panstwami czlonkowskimi. Przeprowadzenie kontrolowanego
postgpowania naprawczego wobec upadajacego banku transgranicznego jest o wiele bardziej
prawdopodobne, jesli istnieja unijne, prawnie wiazace ramy o odpowiedniej strukturze,

Protokot ustalen w sprawie wspotpracy migdzy organami nadzoru finansowego, bankami centralnymi i
ministrami finanséw Unii Europejskiej w zakresie transgranicznej stabilnosci finansowej (1 czerwca
2008 r.).
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majace na celu zacie$nienie wspotpracy podczas kryzysu. Ustalenia dotyczace finansowania
transgranicznego postgpowania naprawczego omoOwione w sekcji 4.8 ponizej rowniez
najprawdopodobniej przyczynia si¢ do zwigkszenia skuteczno$ci koordynacji poprzez
zapewnienie odpowiednich bodzcow.

W ramach wspolpracy i1 koordynacji postgpowanie naprawcze wobec grupy bankowej bedzie
jednak musialo zosta¢ przeprowadzone na poziomie poszczegoédlnych podmiotéw prawnych,
zgodnie z obowiazujacymi przepisami krajowymi. Przeprowadzenie, nawet w sposob
skoordynowany, postgpowania naprawczego wobec kazdego z podmiotoéw z osobna nie
doprowadzi najprawdopodobniej do w pelni skutecznej reorganizacji. Podejécie to nie
uwzglednia rowniez rzeczywistosci gospodarczej zintegrowanego sektora bankowego w UE,
ktory rozwinat si¢ w ramach jednolitego rynku. Coraz bardziej poglebiaja si¢ wspotzaleznosci
na plaszczyznie operacyjnej 1 handlowej migdzy grupami bankowymi, czgsto
centralizujacymi zarzadzanie ptynnos$cia poprzez m.in. przemieszanie aktywoOw oraz
zorganizowanymi i zarzadzanymi w sposob odzwierciedlajacy obszary dzialalno$ci, a nie
strukture prawna.

Kwestie te mozna w peini uwzgledni¢ jedynie dzigki zwigkszeniu integracji strukturalnej ram
postgpowania naprawczego, ewentualnie poprzez wyznaczenie organu wiodacego
(okre$lonego zgodnie z jasnymi, wcze$niej ustalonymi zasadami), ktory przeprowadzitby
postgpowanie naprawcze wobec danej grupy. Organ ten, we wspolpracy z odno$nymi
krajowymi organami, stosowalby unijne $rodki postgpowania naprawczego na kazdym
odpowiednim terytorium. Podejscie to jest ambitne, a jego skutecznos$¢ i wykonalno$¢ zalezy
od zapewnienia bardziej zintegrowanego traktowania grup bankowych pod katem
niewyptacalnosci. Kwestie te oméwiono w sekcji 5 ponize;.

Jak moZina ulepszy¢ wspolprace i komunikacje miedzy organami i urgednikami
przeprowadzajqcymi postgpowanie naprawcze i postgpowanie w priypadku stwierdzenia
niewyplacalnosci transgranicznej grupy bankowej?

Czy konieczne i wykonalne jest prowadzenie zintegrowanego postgpowania naprawczego
wobec grup bankowych za posrednictwem odpowiedniego europejskiego organu?

Jesli wariant ten nie zostanie uznany za wykonalny, jakie minimalne krajowe srodki
postepowania naprawczego w odniesieniu do transgranicznej grupy bankowej sq
konieczne?

4.8. Finansowanie transgranicznego postgpowania naprawczego

Finansowanie przez sektor prywatny

Ustalenia dotyczace finansowania sa podstawa jakichkolwiek zasad transgranicznego
postgpowania naprawczego. Podstawowa zasada jest to, ze ustalenia dotyczace finansowania
ze $rodkéw prywatnych czy rozwiazania wypracowywane przez sektor prywatny sa
niezbedne, jesli kosztow upadiosci banku nie maja ponosi¢ podatnicy (zob. sekcja 4.2).
Ponadto w kontekscie jednolitego rynku brak tego typu ustalen na szczeblu UE ogranicza
zakres narzedzi postgpowania naprawczego, jakie wlasciwe organy moga zastosowaé w
konteks$cie transgranicznym. Moze to uniemozliwi¢ wilasciwym organom zastosowanie
najbardziej skutecznego rozwigzania i prowadzi¢ do wyzszych lacznych kosztow
ponoszonych przez poszczegodlne panstwa czionkowskie, ktorych to dotyczy. Podczas gdy
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zapewnienie zaangazowania sektora prywatnego w postgpowanie naprawcze wobec bankoéw
jest zasadniczo pozadane, dostgpnos$¢ wariantéw, jakimi dysponuje sektor prywatny,
gwaltownie spada wraz z poglebiajacym si¢ kryzysem.

Warto byloby zbada¢ wykonalno$¢ ustanowienia mechanizméw ex-ante, ktore
gwarantowalyby dostgpno$¢ srodkow z sektora prywatnego w czasie kryzysu. Systemy
gwarantowania depozytow moglyby obejmowaé¢ mozliwos¢ finansowania Srodkéw
postgpowania naprawczego. Zaleta tego bylby bezposredni wkiad sektora bankowego w
zapewnienie wlasnej stabilnosci. Nie powinno to jednak negatywnie wpltywaé na
kompensowanie deponentow detalicznych w przypadku upadio$ci banku. W przegladzie
funkcjonowania systemoéw gwarantowania depozytow, ktory Komisja przeprowadzi na
poczatku 2010 r., zbadane zostanie stosowanie tych systemoéw w warunkach kryzysu. Z
drugiej strony, podobnie jak niektére panstwa cztonkowskie, Komisja moglaby zbadac
mozliwo$¢ stworzenia funduszu naprawczego, ktéry mogtby by¢ ewentualnie finansowany z
optat pobieranych od instytucji finansowych, ktérych wysoko§¢ mogtaby odzwierciedlaé
wielko$¢ instytucji finansowych lub rodzaj prowadzonej przez nie dziatalnosci rynkowe;.

Ponadto mozna by réwniez zbada¢ mozliwo$¢ ultatwienia ram wewnatrzgrupowego
finansowania po rozpoczgciu procedury w przypadku stwierdzenia niewyptacalnosci. W
kontekscie prowadzonych przez UNCITRAL* prac nad traktowaniem grup przedsigbiorstw
w przypadku stwierdzenia ich niewyptacalno$ci rozwaza sig, w jaki sposdb kontynuowaé
prowadzenie dziatalnosci przedsigbiorstwa na etapie reorganizacji lub likwidacji poprzez
zapewnienie ciagltego dostgpu do finansowania.

Ryzyko, jakie wiaze si¢ z konieczno$cia wycofania si¢ z podjetych srodkow postepowania
naprawczego w wyniku skutecznego ich zaskarzenia, moze w powaznym stopniu ograniczy¢
gotowos¢ sektora prywatnego do inwestowania w nabywanie aktywow lub przejmowanie
catosci badz czgéci banku znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji. Ramy stwarzajace pewnos¢
prawna w odniesieniu do podjetych $rodkéw powinny zatem ulatwi¢ wypracowanie
rozwiazan z udziatem sektora prywatnego.

Podzial obcigzen

Z doswiadczen z niedawnej przesztosci wynika, ze sektor prywatny nie zawsze bedzie w
stanie przedstawi¢ rozwiazania. Konieczne jest zatem podjgcie intensywnych prac nad
opracowaniem zasad okreslajacych sposob podziatu obciazen pomiedzy panstwa
cztonkowskie, w przypadku gdy $rodki postgpowania naprawczego sa stosowane wobec
transgranicznej grupy bankowej. Konieczne sa szybkie postepy w ustaleniu jednoznacznych
zobowigzan pomigdzy panstwami czlonkowskimi w odniesieniu do sprawiedliwego podziatu
poniesionych kosztéw budzetowych postgpowania naprawczego wobec banku®. Niezwykle
istotnie jest dokonanie konkretnych postgpéw w tej kwestii. Na tym etapie proby

# Grupa robocza V Komisji Narodéw Zjednoczonych do spraw Migdzynarodowego Prawa Handlowego

(UNCITRAL).

Autorzy ostatniego sprawozdania przedtozonego Komitetowi Ekonomiczno-Finansowemu zalecili, by
unijne ramy stabilno$ci finansowej obejmowaty dobrowolne rozwiazania ex ante dotyczace podziatu
obcigzen w odniesieniu do transgranicznych grup finansowych przy wsparciu ogolnoeuropejskiego
zakresu zadan, w ramach ktorych w zakresie kontroli ich wdrazania kluczowa rolg pehilyby
nowoutworzone grupy stabilnosci transgranicznej (,,Do$wiadczenia zgromadzone w trakcie kryzysu
finansowego na potrzeby europejskich rozwigzan dotyczacych stabilnosci finansowej”, grupa robocza
wysokiego szczebla w ramach Komitetu Ekonomiczno-Finansowego ds. rozwigzan dotyczacych
transgranicznej stabilnos$ci finansowe;j, lipiec 2008 r.)
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zdefiniowania precyzyjnych wzor6w ex-ante na podzial kosztow publicznych
transgranicznych dziatan naprawczych nie bytyby pozadane. Panstwa cztonkowskie powinny
jednak wiedzie¢, czy zasadniczo musiatyby wnies¢ swoj wkiad, w jaki sposdb zostatby
zorganizowany podziat obciazen, kto bytby odpowiedzialny za rozpoczecie dyskusji na temat
podziatu obciazen i kto koordynowalby takie dyskusje’®. Ponadto nalezy rozwazy¢é
ustanowienie praw wzajemnych (dostgp do danych itp.) dla panstw czlonkowskich
przyjmujacych zobowiazanie do podziatu obciazen. Porozumienie ex-ante okreslajace zasady
sprawiedliwego podzialu obciazen stanowi konieczna ,,siatkg¢ bezpieczenstwa” gwarantujaca,
7ze zaangazowane organy dysponuja odpowiednimi bodZcami do wspdtpracy zgodnie z
ramami zapobiegania sytuacjom kryzysowym i ich rozwiazywania. Brak postgpéw w tym
zakresie zagraza wywarciem nadmiernej presji na wynikajace z Traktatu podstawowe zasady
swobody przedsigbiorczo$ci, swobody $wiadczenia ustug i swobodnego przeptywu kapitatu.

Jaki jest najwlasciwszy sposob zapewnienia transgranicznego finansowania Ssrodkow
postepowania naprawczego wobec bankow? Jakq role powinno pelnié¢ finansowanie ze
strony sektora prywatnego?

Czy wypracowanie ustalen ex-ante dotyczqcych finansowania na wypadek kryzysu jest
praktycznym rozwiqzaniem? Jesli nie, w jaki sposob rozwiqzania wypracowane przez sektor
prywatny najlepiej uwzglednilyby te kwestie? Czy mozina osiqgnqé wigkszq jasnosé co do
podziatu obciqien? Jesli tak, czy najpilniejszq kwestiq byloby okreslenie zasad podziatu
obciqzen?

5. NIEWYPLACALNOSC

Obecnie likwidacja w konteks$cie postgpowania naprawczego przeprowadzana jest zgodnie z
krajowymi procedurami w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci, a koordynacja
prowadzonych dziatan zalezy od dobrowolnej wspotpracy roéznych krajowych organdéw i
urzednikow prowadzacych postepowanie w przypadku stwierdzenia niewyptacalnosci®’.
Wspoélpraca migdzy krajowymi organami prowadzacymi postepowanie w przypadku
stwierdzenia niewyplacalnosci jest czgsto nietatwa i1 niedoskonala, i nie prowadzi do
skutecznych dziatan w stosunku do konglomeratow finansowych, mig¢dzynarodowych
holding6w i organizacji grup finansowych pod katem obszarow dziatalnosci®®.

Unijne ramy postgpowania naprawczego wobec bankéw powinny zatem co najmniej wspieraé
wigzace ramy wspolpracy i wymiany informacji migdzy sadami i specjalistami prowadzacymi
postgpowanie w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci, odpowiedzialnymi za

26
27

Takie $rodki musza by¢ oczywiscie zgodne z przepisami dotyczacymi pomocy panstwa.

Dyrektywa 2001/24/WE w sprawie reorganizacji i likwidacji instytucji kredytowych zakazuje
stosowania odrgbnych $rodkoéw postgpowania upadlosciowego przewidzianych w prawie panstwa
przyjmujacego do oddzialow. Zapewnia ona natomiast wzajemne uznawanie i koordynacj¢ procedur
pod kontrola panstwa macierzystego, narzuca podejscie ukierunkowane na pojedyncze podmioty,
zgodnie z ktéorym wszystkie aktywa i pasywa banku macierzystego oraz jego oddziatéw zagranicznych
podlegaja reorganizacji lub likwidacji jako jeden podmiot prawny na mocy prawa panstwa
macierzystego, z zastrzezeniem wyjatkow okreslonych w dyrektywie. Dyrektywa ta nie przewiduje
jednak konsolidacji postgpowan upadiosciowych odrgbnych podmiotéw prawnych wchodzacych w
sktad grupy bankowej i nie podejmuje proby harmonizacji krajowego prawa upadtosciowego.

Ztozone i przeciagajace si¢ postgpowanie po stwierdzeniu niewyplacalnoséci banku Lehman Brothers
jasno ilustruje trudnosci napotykane przez kuratorow w ztozonych procedurach likwidacyjnych.
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postgpowanie dotyczace powiazanych podmiotéw wchodzacych w sktad grupy bankowej. Do
innych wariantow, ktére mozna zbada¢, nalezy zapewnienie koordynacji krajowych
postgpowan przez ,,wiodacego kuratora”.

Zintegrowane traktowanie grup przedsiebiorstw

By¢ moze pozadane bedzie dalsze promowanie bardziej zintegrowanego traktowania
niewyptacalnych grup przedsigbiorstw. Moze to obejmowaé — w jasno okreslonych
okolicznos$ciach — traktowanie grupy jako jedno przedsigbiorstwo w celu przezwycig¢zenia
postrzeganej niewydajnosci i niesprawiedliwos$ci tradycyjnego podejscia ukierunkowanego na
pojedyncze podmioty. Jesli odpowiednie sposoby osiagnigcia tego celu sa dostgpne w ramach
danego prawa krajowego, ich stosowanie jest ograniczone do jednostek w ramach tej same;j
jurysdykeji 1 podlegajacych tym samym zasadom post¢powania w przypadku stwierdzenia
niewyptacalnosci. Je$li miatyby by¢ opracowane podobne $rodki do stosowania w
postgpowaniach w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci transgranicznych grup
bankowych, nalezaloby uwzgledni¢ kwesti¢ istnienia roznych zasad postgpowania w
przypadku stwierdzenia niewyptacalnos$ci przewidujacych rdézne przepisy materialne w
odniesieniu do, przyktadowo, uprawnien do ustalania pierwszenstwa i unikania.

Ujednolicone unijne zasady postepowania w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci
bankow

Sposoby osiagnigcia bardziej zintegrowanego traktowania niewyplacalnych grup moga
pomdéc w wyeliminowaniu niektorych trudnosci, ktore moga wystapi¢ podczas likwidacji
silnie zintegrowanych grup bankowych na zasadzie pojedynczych podmiotéw. Coraz wigksze
grono przedstawicieli $rodowisk akademickich i zawodowych sktania si¢ ku opinii, ze
postgpowanie w przypadku stwierdzenia niewyptacalno$ci na zasadzie pojedynczych
podmiotéw nie jest odpowiednie dla ztozonych grup przedsigbiorstw, gdzie forma prawna nie
nadaza za funkcja, oraz ze nalezy obecnie podja¢ prace na szczeblu migdzynarodowym w
kwestii harmonizacji prawa upadtosciowego. Bez takiej harmonizacji restrukturyzacja
transgranicznej grupy bankowej pozostanie bardzo trudna.

Z tymi pracami o wrazliwym charakterze beda si¢ wiazaly trudnosci. Prawo upadtosciowe jest
$ciSle zwiazane z innymi obszarami prawa krajowego, takimi jak prawo wilasno$ci, prawo
zobowigzan i prawo handlowe, a zasady dotyczace priorytetow moga odzwierciedla¢ polityke
spoteczna. Trudnym zadaniem byloby uwzglednienie szczegdlnych poje¢ krajowych takich
jak ,.fundusz powierniczy”(ang. trust) czy ,,zastaw na zmiennych sktadnikach majatkowych”
(ang. floating charge) w jednolitym akcie.

Taki projekt mogtby przyjaé postaé odrgbnych i niezaleznych zasad postgpowania w
przypadku stwierdzenia niewyptacalnos$ci, ktore bytyby dostgpne na potrzeby reorganizacji i
likwidacji transgranicznych grup bankowych w UE 1 ktére zastapilyby obowiazujace
procedury krajowe. Takie zasady moglyby w pelni rozwiaza¢ problemy zwigzane z
podejsciem ukierunkowanym na pojedyncze podmioty przewidzianym w krajowym prawie
upadiosciowym jedynie wowczas, jesli umozliwiatyby zintegrowane traktowanie podmiotow
wchodzacych w sktad grupy. Nalezatoby uwaznie rozwazy¢ stosowanie tych zasad i zakresu
ich fakultatywnosci (jesli w ogole) w odniesieniu do transgranicznych grup bankowych
istotnych pod wzgledem systemowym. Wprowadzenie nowych unijnych zasad postgpowania
w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci w stosunku do istniejacych podmiotow
doprowadziloby do powstania przejsciowych probleméw, w tym miatloby wpltyw na
wierzycieli 1 kontrahentow.
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Czy potrzebne sq bardziej zintegrowane ramy w przypadku stwierdzenia niewyplacalnosci
grup bankowych? Jesli tak, w jaki sposob powinny byé zaprojektowane?

Czy powinny istnie¢ odrebne i niezaleine zasady postgpowania w przypadku stwierdzenia
niewyplacalnosci bankow transgranicznych?

6. DZIALANIA NASTEPCZE

Komisja wzywa do przedstawienia zar6wno ogdlnych pogladéw, jak i szczegdétowych uwag
w kwestiach omowionych w niniejszym komunikacie do dnia 20 stycznia 2010 r. Dalsze
informacje na temat kwestii poruszonych w niniejszym komunikacie wraz z konkretnymi
pytaniami znajduja si¢ w zataczonym dokumencie roboczym shuzb Komisji.

Na poczatku 2010r. Komisja planuje zorganizowa¢ wystuchanie publiczne w celu
przedstawienia wynikéw konsultacji i zamiardw dotyczacych dalszych dziatan. Na tej
podstawie przygotowany zostanie plan dziatania obejmujacy dalsze inicjatywy w dziedzinie
wezesnej interwencji, postgpowania naprawczego i postgpowania w przypadku stwierdzenia
niewyptacalnosci w celu wypracowania ram zarzadzania kryzysowego, ktore zapewnityby w
przysztosci skuteczna koordynacj¢ dziatan podejmowanych przez wszystkie wlasciwe organy
oraz dysponowanie przez nie wilasciwymi narzedziami do szybkiego interweniowania w
przypadku upadtosci banku.
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