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BEZPIECZENSTWO DEPOZYTOW BANKOWYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W CZASIE KRYZYSOW FINANSOWYCH

Wstep

Podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa, zawierajaca budzet jednostki
bedacy rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw
danej jednostki. Zgodnie z polskim prawem budzet jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuje jej zarzad, ktéry jest zobowigzany zapewni¢ bankowa obstuge
budzetu. Dodatkowo organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze
upowazni¢ zarzad jednostki do lokowania wolnych $rodkéw budzetowych na
rachunkach w innych bankach niz ten prowadzacy bankowa obstuge budzetu>°2.
Wprowadzenie obligatoryjnosci obstugi budzetu JST przez banki oraz istotne ogra-
niczenie swobody wyboru miejsca lokowania przez JST wolnych Srodkéw budze-
towych powoduje, iz bezpieczeristwo finansowe JST zalezy praktycznie catkowicie
od bezpieczenstwa ich depozytéw bankowych. Doswiadczenia globalnego kryzysu
finansowego z lat 2008-2009, jak tez nastepujacych po nim zaburzen zwigzanych
z kryzysem zadtuzenia w strefie euro oraz pandemig COVID-19 wskazuja, iz o ile
pomimo upadtosci wielu bankéw, depozyty klientéw indywidualnych, podlegajace
ochronie systeméw gwarantowania depozytow byty bezpieczne, o tyle srodki
klientéw profesjonalnych mogty by¢ przez nich utracone w wyniku upadtosci
bankdw. JST, pomimo iz nie s3 zaliczane do grupy klientéw indywidualnych, trud-
no jest uznac za klientéw profesjonalnych, takich jak na przyktad podmioty rynku
finansowego. Charakter JST moze jednak sprawia¢, iz ich depozyty bankowe beda
podlegaty dodatkowej ochronie ze wzgledu na spoteczne skutki ich potencjalnej
utraty w przypadku upadtosci banku.

Celem niniejszego rozdziatu jest ocena stopnia bezpieczenstwa depozytéw
bankowych polskich jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie zaburzen
w systemie bankowym (indywidualnym i systemowym). Ocena ta zostanie doko-
nana poprzez krytyczng analize ewolucji zasad ochrony depozytéw bankowych

502 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2022, poz. 1634 t.j.)
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oraz procesu przymusowej restrukturyzacji bankéw z wykorzystaniem danych
statystycznych dotyczacych polskich bankéw publikowanych przez Urzad Komisji
Nadzoru Bankowego i Bankowy Fundusz Gwarancyjny za lata 2010-2022.

1. Rachunki bankowe jednostek samorzadu
terytorialnego

Przez bankowa obstuge budZetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumie sie
w szczegdlnosci prowadzenie rachunkéw bankowych przeznaczonych do gospo-
darki finansowej takiej jednostki, tj. do gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz
realizowania wydatkéw oraz rozchodéw. Jednostka samorzadu terytorialnego
powinna dysponowac jednym podstawowym rachunkiem biezagcym budzetu,
z ktérego Srodki przekazywane sa dalej poszczegdlnym wykonawcom budzetu>®3.
Posiadanie innych rachunkdéw bankowych nie jest obligatoryjne, aczkolwiek
mozliwe (takze w innym banku) w celu lokowania wolnych srodkéw budzetowych.
Biorac jednak pod uwage ograniczenia wynikajace z Prawa bankowego w swobo-
dzie oferowania niektdrych rodzajéw rachunkéw bankowych dla okreslonych grup
klientéw bankdéw, nie wszystkie rodzaje rachunkéw bankowych moga by¢ ofero-
wane JST (tabela 15.1).

Tabela 15.1. Mozliwo$¢ oferowania okreslonych rodzajéw rachunkéw bankowych dla JST

Rodzaje rachunkéw bankowych
ktére nie moga by¢ oferowane JST ktére mogg by¢ oferowane JST
- rachunki oszczednosSciowe - rachunki rozliczeniowe
- rachunki oszczednosciowo-rozliczeniowe - rachunki lokat terminowych
- rachunki terminowych lokat oszczednoscio- - rachunki wspdlne (z ograniczeniami)
wych - rachunki powiernicze
- rachunki rodzinne - rachunki VAT

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2022,
poz. 2324 t.j.).

Sposob wskazanych w tabeli 15.1 rodzajéw rachunkéw bankowych, ktére moga
by¢ oferowane przez banki JST, na uwage zastuguje rachunek wspdlny, ktéry moze
by¢ prowadzony dla jednostek samorzadu terytorialnego wytacznie w zwigzku ze
wspdlnym wykonywaniem zadan publicznych, w tym dla realizacji przedsiewzie¢
wspotfinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej. Umowa rachunku wspdélnego

593 M. Stawinski: Obstuga bankowa budzetu j.s.t., [w] Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Z. Ofiarski (red.), Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2020,
S. 1407-1410.
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prowadzonego dla jednostek samorzadu terytorialnego powinna przy tym okreslac
cel, dla ktérego rachunek ten jest prowadzony>°4.

Rachunki bankowe JST zaréwno te stuzgce do obstugi budzetu, jak i te do
lokowania wolnych srodkéw moga by¢ prowadzone w dowolnym banku niezalez-
nie od jego formy prawnej, tj. bankach w formie spétki akcyjnej, bankach spét-
dzielczych czy bankach panstwowych (obecnie jedynym bankiem panstwowym
jest Bank Gospodarstwa Krajowego). Prawo wymaga jednak, aby wybdr banku
do obstugi budzetu JST zostat przeprowadzony na zasadach okreslonych w prze-
pisach o zaméwieniach publicznych.

Analizujac dane dotyczace zobowigzan polskich bankéw wobec instytucji
samorzadowych (obejmujacych nie tylko JST, ale takze np. samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej utworzone przez JST, publiczne szkoty prowadzone
przez JST, samorzadowe instytucje kultury czy tez ochotnicze straze pozarne),
mozna zauwazy¢, iz w latach 2010-2022 nastapit ponad 3-krotny wzrost tych
zobowigzan, z czego okoto dwdch trzecich Srodkdw instytucji samorzadowych jest
lokowana w bankach komercyjnych (BGK oraz banki w formie spotki akcyjnej)
(tabela 15.2).

Tabela 15.2. Zobowigzania polskich bankéw wobec instytucji samorzgdowych

Zobowigzania wobec Rok
instytucji samorzadowych | 5510 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2020 | 2022
bankéw mid zt 13,78 16,55| 16,52| 21,65| 22,83| 3570 41,70
komercyjnych* | o, 69,88 214 7105 7001 7007| 6584] 6208
bankéw mid zt 5,94 6,39 6,73 8,88 934| 18552| 2526
spotdzielczych % 30,12 27,86 28,95| 29,09 29,03 34,16 37,72
Ezl:,tgjvego mlid zt 19,72 22,94| 23,25| 30,53 3217|  54,22| 66,96

* BGK oraz banki w formie spétki akcyjnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego ="https://www.
knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_ statystyczne">https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opra-
cowania/dane_ statystyczne (dostep: 15.02.2023)

504 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2022, poz. 2324 t.j.).
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2. Rachunki jednostek samorzadu terytorialnego
a ochrona Bankowego Funduszu Gwarancyjnego

Koniecznos¢ zapewnienia bezpieczeristwa systemu bankowego oraz ochrona
nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego byta jedng z gtéwnych przy-
czyn powstania systemoéw gwarantowania depozytéw>°>. W krajach Unii Europej-
skiej obowigzek tworzenia takich systeméw zostat wprowadzony w latach 9o.
XX wieku. Pomimo jednak utworzenia europejskiej unii bankowej wcigz trwajg
prace nad powotaniem Europejskiego Funduszu Gwarantowania Depozytéw>°°.
W Polsce Bankowy Fundusz Gwarancyjny rozpoczat dziatalno$¢ w 1995 roku i jest
jedynym systemem ochrony depozytéw bankowych (w wielu krajach oprécz syste-
mu publicznego tworzone sg dodatkowo systemy prywatne>°”). Zasady traktowa-
nia depozytéw JST zmieniaty sie w czasie. W latach 1995-2006 JST byty zaliczane
do deponentéw (w rozumieniu ustawy o BFG), czyli oséb, ktérych depozyty
gwarantuje Bankowy Fundusz Gwarancyjny, tzn. wyptaci srodki gwarantowane
w razie niedostepnosci srodkdw w banku. JST byty zatem traktowane jak niepro-
fesjonalni uczestnicy rynku finansowego, podczas gdy depozyty uczestnikow
profesjonalnych (takich jak np. Skarb Parstwa, banki, zaktady ubezpieczen czy
fundusze inwestycyjne) nie byty objete zadnymi gwarancjami. Ustawodawca uznat
bowiem, iz profesjonalni uczestnicy rynku finansowego powinni umie¢ samodziel-
nie oceniac ryzyko inwestycyjne i ponosi¢ konsekwencje jego materializacji>©®.
Ochronie BFG podlegaty $rodki pieniezne JST zgromadzone w banku na rachun-
kach imiennych oraz naleznosci wynikajgce z innych czynnosci bankowych,
w walucie polskiej lub walutach obcych, wedtug stanu na dzien spetnienia warunku
gwarangcji, potwierdzone dokumentami imiennymi wystawionymi przez ten bank
lub imiennymi Swiadectwami depozytowymi powiekszone o naliczone odsetki do
dnia spetnienia warunku gwarancji. W latach 1995-2006 istotnie wzrosta jednak
wartos¢ srodkéw gwarantowanych z poczatkowej réwnowartosci 1000 euro®©®
(gwarantowanego w 100%) oraz nadwyzki ponad réwnowarto$¢ 1000 euro
do réwnowartosci 3000 euro (gwarantowanego w 90%) i do réwnowartosci
100 000 euro (gwarantowanego w 100%) w 2010 roku. Wzrost wartosci srodkéw

595 J. Kolesnik: Bankowe ryzyko systemowe — Zrédta i instrumenty redukcji, Difin, Warszawa

2019, s. 218.

P.G. Fernandez-Aguado, E.T. Martinez, R.M. Ruiz, A.P. Urena: Evaluation of European

Deposit Insurance Scheme funding based on risk analysis. International Review of

Economics & Finance 2022, vol. 78, s. 234-247, https://doi.org/10.1016/].iref.2021.

11.013

597 P, Danisewicz, C.H. Lee, K. Schaeck: Private deposit insurance, deposit flows, bank lending,
and moral hazard. Journal of Financial Intermediation 2022, vol. 52,100967, https://doi.
org/10.1016/j.jfi.2022.100967

508 M. Burzyriska: Ochrona depozytéw w Swietle ustawy o ustugach ptatniczych, [w] Problemy
wspdtczesnej bankowosci, W. Géralczyk (red.), Wolters Kluwer SA, Warszawa 2014, s. 121~
122.

599 Wedtug $redniego kursu NBP z dnia spetnienia warunku gwarancji.


https://doi.org/10.1016/j.iref.2021.11.013
https://doi.org/10.1016/j.iref.2021.11.013
https://doi.org/10.1016/j.jfi.2022.100967
https://doi.org/10.1016/j.jfi.2022.100967
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gwarantowanych nastepowat stopniowo w latach 1997-2003, aby gwattownie
wzrosna¢ w roku 2008 i 2010 w wyniku dziatai majgcych zapobiec odptywowi
depozytédw z sektora bankowego, ktéry mégtby nastgpi¢ w wyniku trwajacego
wowczas globalnego kryzysu finansowego. Od 2010 roku warto$¢ Srodkow
gwarantowanych nie zmienita sie i wcigz wynosi ona 100 000 euro'°.
Prawdziwa rewolucja w traktowaniu depozytéw JST przez system gwaranto-
wania depozytéw BFG dokonata sie w dniu 9 X 2016 roku wraz z wejSciem w zycie
nowej ustawy o BFG, ktdrej zasadniczym celem byfa implementacja do polskiego
porzadku prawnego zasad dotyczacych przymusowej restrukturyzacji bankdw.
Moca tej regulacji spod gwarancji BFG wytaczone zostaty srodki zgromadzone na
rachunkach bankowych jednostek samorzadu terytorialnego (takze jednostek
samorzadu terytorialnego innych paristw UE oraz panistw trzecich)>"'. Wprowa-
dzenie tego wytaczenia wynikato z koniecznosci uwzglednienia nowej unijnej
dyrektywy dotyczacej systemdéw gwarantowania depozytéw z 2014 roku>'?; ktéra
wytaczyta spod ochrony depozyty organéw wiadzy publicznej. Dyrektywa dopusz-
cza jednak objecie ochrong depozytéw wtadz lokalnych o budzecie rocznym
nieprzekraczajacym 0,5 min euro, z ktdrej to opcji polski ustawodawca nie
skorzystat. Biorgc jednak pod uwage wartosci budzetéw rocznych najmniejszych
gmin w Polsce, wprowadzenie tego wyjatku i tak nie miatoby praktycznego zasto-
sowania. Warto$¢ budzetéw JST waha sie od kilkudziesieciu min zt do ponad 20 mid
zt w przypadku Warszawy, co oznacza, iz nawet ewentualne ponowne objecie
depozytéw JST ochrong BFG nie podniostoby istotnie poziomu ich bezpieczeristwa.
Zaktadajac bowiem, iz wartos¢ wszystkich zobowigzan bankéw wobec instytucji
samorzadowych zostataby podzielona na liczbe wszystkich JST (16 wojewddztw,
314 powiatdw i 2477 gmin), jedynie 1,97% wartosci depozytéw JST (na koniec
2022 roku) podlegatby ochronie BFG (tabela 15.3). Tym samym postulowanie obje-
cia ochrong BFG depozytéw JST nie ma uzasadnienia, gdyz w zaden istotny sposéb
nie podniostoby to poziomu bezpieczeristwa tych srodkéw. Potwierdzit to chociaz-
by przyktad gminy Zabki, ktéra pomimo objecia jej depozytdw ochrong BFG stracita
ponad 2 mIn zt w wyniku upadtosci w 2015 roku Spétdzielczego Banku Rzemiosta
i Rolnictwa w Wotominie, w ktérym gmina ta ulokowata czes¢ swoich srodkow'3.
Duzo wazniejszg zmiana, z punktu widzenia JST, ktéra weszta w zycie 9 X
2016 roku w zakresie zasad gwarantowania depozytéw w Polsce, byto jednak
catkowite wykluczenie jedynego banku panstwowego, czyli Banku Gospodarstwa
Krajowego (BGK) z systemu gwarantowania depozytéw w ramach Bankowego
Funduszu Gwarancyjnego. Decyzja ta wynikata z faktu, iz zgodnie z ustawg o Banku

510 M. Zaleska: System gwarantowania depozytéw, [w] Swiat bankowosci, Red. M. Zaleska,

Difin, Warszawa 2018, s. 100-101.

> Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. 2022.2253 t.j.).

512 Directive 2014/49/EU of the European Parliament and of the Council of 16 April 2014 on
deposit guarantee schemes (O) L 173, 12.6.2014, 149-178).

513 Restrukturyzacja PBS w Sanoku: samorzady tracg miliony. Jak unikna¢ takich sytuacji?
https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-
uniknac-takich-sytuacji/ [13.02.23].


https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-uniknac-takich-sytuacji/
https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-uniknac-takich-sytuacji/
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Tabela 15.3. Hipotetyczny poziom ochrony depozytéw JST przez BFG (%)

Rok

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

4,07 3,59 3,75 3,23 2,39 1,79 1,97

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego ="https://www.
knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_ statystyczne">https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opra-
cowania/dane_ statystyczne (dostep: 15.02.2023)

Gospodarstwa Krajowego, Minister Finanséw zapewnia BGK fundusze wtasne na
poziomie gwarantujacym realizacje zadan oraz $rodki na utrzymanie norm ptyn-
nosci pfatniczej, a w przypadku likwidacji BGK - zobowigzania przejatby Skarb
Panstwa. Bank Gospodarstwa Krajowego nie posiada zdolnosci upadtosciowej,
tym samym nie moze zmaterializowac sie przestanka do wyptat Srodkéw przez
Bankowy Fundusz Gwarancyjny>'4. Oznacza to zatem, iz srodki JST na rachunkach
w BGK maja de facto 100% gwarancji Skarbu Panstwa. Dziwi¢ moze zatem stosun-
kowo niska i utrzymujaca sie na praktycznie tym samym poziomie relacja depo-
zytéw JST w BGK wzgledem depozytdw instytucji samorzadowych w catym syste-
mie bankowym (tabela 15.4). Kryterium bezpieczenstwa Srodkdw, pomimo iz
powinno by¢ najwazniejszym z punktu widzenia gospodarki finansowej JST, czesto
jest traktowane réwnorzednie wobec wysokosci optat za prowadzenie rachunku,
jego oprocentowania, odlegtosci do najblizszej placowki czy tez innych ustug
finansowych oferowanych przez banki.

Tabela 15.4. Depozyty JST w BGK

Rok 2016 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022

Depozyty JST (mid zt) 3,07 | 2,73 | 2,71 | 3,87 | 458 | 7,8 b.d.
w BGK

w relacji do depozytéw in-
stytucji samorzadowych
w catym systemie banko-
wym (%)

10,06 | 837 | 8,42 | 10,45 | 8,44 | 10,85 | b.d.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rocznych sprawozdari Banku Gospodarstwa Krajowego z lat
2016-2021 ="https://www.bgk.pl/dla-klienta/relacje-inwestorskie/okresowe-raporty-finansowe/
">https://www.bgk.pl/dla-klienta/relacje-inwestorskie/okresowe-raporty-finansowe/ (dostep:
13.02.2023)

514 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. 0 Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz.U. 2022, poz. 2153
t.j.).
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3. Rachunki jednostek samorzadu terytorialnego
a procedura resolution

Brak ochrony depozytéw JST przez BFG nie zawsze musi jednak oznaczac utrate
wszystkich srodkéw zgromadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego
w banku, ktérego dziatalnos¢ zostata zawieszona przez KNF. Wraz ze zmiang zasad
gwarantowania depozytéw w dniu 9 pazdziernika 2016 roku weszty w zycie w Pol-
sce zasady przymusowej restrukturyzacji (resolution) bankéw. Koniecznos¢ ich
wdrozenia wynikata z prawodawstwa Unii Europejskiej, w ktérym uznano, iz upad-
tos¢ badz istotne problemy banku nie moga skutkowac negatywnymi konsekwen-
cjami dla stabilnosci krajowego lub wspélnotowego systemu finansowego (np.
poprzez efekt domina) ani tez stanowi¢ obcigzenia dla finanséw publicznych.
Rownie wazne jest przy tym zapewnienie ciggtosci funkcji krytycznych banku
objetego procedurg resolution, jak tez ochrona deponentéw objetych systemem
gwarantowania depozytéw?'>. Procedura resolution nie powoduje zatem eliminacji
przyczyn niewyptacalnosci bankéw, a jedynie ma stuzy¢ ochronie stabilnosci
finansowej w przypadku materializacji problemdéw bankdéw systemowo waznych.
Z punktu widzenia bezpieczenstwa depozytow JST kluczowa jest jednak nadrzedna
zasada resolution, iz jego zastosowanie ma chroni¢ aktywa nalezace do klientéw,
a straty maja w pierwszej kolejnosci ponosi¢ wiasciciele banku, za$ zaden z depo-
nentdw nie moze ponies¢ wiekszych strat niz te, ktére ponidstby, gdyby bank
zostat zlikwidowany w ramach standardowego postepowania upadto$ciowego.
Oznacza to zatem, iz JST jako deponenci nie objeci ochrong BFG w przypadku
standardowego postepowania upadtosciowego banku, w sytuacji zastosowania
resolution maja szanse na odzyskanie czesci, a nawet catosci swoich $rodkdw.
Kluczowym czynnikiem decydujacym o wysokosci odzyskanych Srodkéw jest
jednak po pierwsze zaistnienie przestanek zagrozenia interesu publicznego, ktére
umozliwiajg uruchomienie procedury resolution, a po drugie zastosowane w jej
ramach narzedzia (schemat 15.1).
Badajac przestanki zagrozenia interesu publicznego, BFG bierze pod uwage:

« utrzymanie stabilnosci finansowe;j,

. ograniczenie zaangazowania funduszy publicznych lub prawdopodobieristwa
ich zaangazowania wobec sektora finansowego lub jego poszczegdlnych pod-
miotow,

. zapewnienie kontynuacji realizowanych przez podmiot funkgcji krytycznych,

« ochrone deponentéw i inwestoréw objetych systemem rekompensat,

. ochrone $rodkéw powierzonych podmiotowi przez jego klientéw>'®.

515 ). Koleénik: Restrukturyzacja, pomoc i uporzgdkowana likwidacja banku, [w] Swiat
bankowosci, M. Zaleska (red.), Difin, Warszawa 2018, s. 86.

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. 2022, poz. 2253
tj.).
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Istotne pogorszenie si¢ sytuacji banku

(zagrozenie upadtoscig i brak mozliwosci jej usunigcia we wlasciwym czasie)

I :

Brak zagrozenia interesu publicznego Zagrozenie interesu publicznego
Standardowe postepowanie Przymusowa restrukturyzacja
upadtosciowe l

l

Utrata 100% depozytéw przez JST

Mozliwo$¢ odzyskania do 100%
depozytow przez JST (w zalezno$ci od
zastosowanych narzgdzi resolution)

Schemat 15.1. Zastosowanie procedury resolution a zwrot depozytéw JST
Zrédto: opracowanie wtasne

Z powyzszych przestanek, z punktu widzenia JST, szczegdlne znaczenie ma
zapewnienie kontynuacji realizowanych przez podmiot funkcji krytycznych®'’,
ktére sg definiowane jako funkcje spetniajace oba z nastepujacych kryteriow:

« jest petniona przez instytucje na rzecz oséb trzecich niepowigzanych z instytucjg
ani grupg;

. nagte zaburzenie petnienia tej funkcji prawdopodobnie wywartoby istotny ne-
gatywny wptyw na osoby trzecie, zapoczatkowatoby efekt domina lub podwa-
zytoby ogdlne zaufanie uczestnikdéw rynku z powodu znaczenia systemowego
tej funkcji dla 0séb trzecich oraz znaczenia systemowego danej instytucji lub
grupy w petnieniu tej funkcji>'®.

Nalezy zatem uznad, iz posiadanie przez bank istotnych depozytéw wielu JST
stanowi realizacje przez niego funkcji krytycznych, gdyz utrata tych srodkdw przez
JST wywartaby na nie istotny negatywny wptyw i mogtaby prowadzi¢ do utraty
zaufania spotecznosci lokalnej do catego sektora bankowego, a nawet runu na banki.
Oczywiscie kluczowa jest zatem ocena, jaka liczba obstugiwanych przez bank JST
oraz wartos¢ ich depozytéw przesadza o tym, zZe jest to funkcja krytyczna. Ocena
taka jest dokonywana przez BFG dla kazdego banku indywidualnie, niemniej
w Modelu Identyfikacji Funkcji Krytycznych wprost wskazano, iz w przypadku

57 M. Kozifiska: Przymusowa restrukturyzacja bankéw w Unii Europejskiej, CeDeWu, Warszawa
2018, s. 57.

Commission Delegated Regulation (EU) 2016/778 of 2 February 2016 supplementing
Directive 2014/59/EU of the European Parliament and of the Council with regard to the
circumstances and conditions under which the payment of extraordinary ex post
contributions may be partially or entirely deferred, and on the criteria for the
determination of the activities, services and operations with regard to critical functions,
and for the determination of the business lines and associated services with regard to
core business lines (O) L 131, 20.5.2016, 41-47).
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bankéw spdtdzielczych uznaje sie, ze dany bank petni funkcje krytyczng polegajacg
na przyjmowaniu depozytéw JST, jezeli srednioroczne saldo depozytdéw przyjetych
od JST w roku poprzednim przekracza wartos¢ referencyjna, ustalong w 2022 roku
na 80 min zt. Funkcjg krytyczna jest takze sytuacja, w ktérej bank komercyjny
przyjat depozyty od jednostek rzadowych lub samorzadowych w jednym powiecie
w wysokosci przekraczajacej 80 min zt (wg wartosci sredniorocznego salda)>'®.

Samo zagrozenie interesu publicznego i wdrozenie procedury resolution wobec
banku nie przesadza jednak o tym, czy JST otrzymajg jakikolwiek zwrot swoich
depozytéw. Wszystko zalezy bowiem od zastosowanego narzedzia lub kombinacji
narzedzi resolution. BFG ma przy tym do wyboru nastepujace narzedzia:

« przejecie przedsiebiorstwa - decyzja BFG o przejeciu przez podmiot przejmujacy
(moze by¢ nim kilka podmiotéw) catego banku, wybranych albo wszystkich
praw majatkowych lub wybranych albo wszystkich zobowigzan, jak tez praw
udziatowych;

« instytucja pomostowa - podmiot utworzony przez BFG w celu przeniesienia na
ten podmiot praw udziatowych banku w restrukturyzacji, jego przedsiebiorstwa
albo praw majatkowych lub jego zobowigzar w celu kontynuowania w catosci
lub czesci dziatalnosci prowadzonej dotychczas przez ten bank;

. umorzenie lub konwersja zobowigzan - umorzenie zobowigzan w celu pokrycia
strat lub zamiana zobowigzan na instrumenty kapitatowe;

« wydzielenie praw majatkowych - przeniesienie wybranych praw majgtkowych
i powigzanych z nimi zobowigzan z banku w restrukturyzacji albo instytugji
pomostowej do podmiotu zarzadzajgcego aktywami, ktérego jedynym akcjona-
riuszem lub podmiotem dominujacym jest BFG (moze by¢ zastosowane tylko
tacznie z innym instrumentem);

« umorzenie lub konwersja instrumentéw kapitatowych - stosowane wytacznie
w sytuacji, jezeli bez jego zastosowania bank nie spetni warunkéw kontynuo-
wania dziatalnosci lub gdy kontynuacja dziatalnosci banku wymagataby nad-
zwyczajnego wsparcia ze srodkow publicznych (czyli de facto zawsze przed za-
stosowaniem innych instrumentéw).

Biorac powyzsze pod uwage, warto zatem zauwazy¢, iz dotychczasowa prak-
tyka BFG wobec bankéw zagrozonych upadtoscia od czasu wdrozenia w Polsce
zasad resolution jest dos¢ zréznicowana podobnie jak jej praktyczne konsekwencje
dla JST posiadajacych depozyty w tych bankach. W dwdch przypadkach (Banku
Spétdzielczego w Nadarzynie oraz Banku Spotdzielczego w Grebowie) BFG nie
stwierdzit spetnienia przestanek zagrozenia interesu publicznego, w wyniku czego
banki te zostaty poddane likwidacji w drodze standardowego postepowania upad-
tosciowego z wyptatg depozytéw gwarantowanych dla uprawnionych deponentéw
(czyli bez JST). Jednak w tych przypadkach brak byto doniesiert lokalnych JST
o poniesionych stratach, gdyz bedac $wiadome trudnej sytuacji tych bankdw,
wczesniej wycofaty z nich swoje srodki.

219 Wyciagg z Modelu Identyfikacji Funkcji Krytycznych, Bankowy Fundusz Gwarancyjny,
Warszawa 2022, s. 3-8.
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Procedure resolution zastosowano po raz pierwszy w Polsce w 2020 roku
wobec Podkarpackiego Banku Spétdzielczego w Sanoku (PBS), przy czym jako
przestanke zagrozenia interesu publicznego wskazano fakt istotnego zaangazowa-
nia banku w obstuge JST, ktérych warto$¢ wynosita prawie 200 min zt (na koniec VI
2019). Wobec banku zostato zastosowane umorzenie instrumentéw kapitatowych
potaczone z przeniesieniem wydzielonej czesci banku do instytucji pomostowe;.
W ramach pierwszego instrumentu umorzone zostaty instrumenty kapitatowe
PBS w postaci wszystkich udziatéw cztonkdw oraz obligacji na okaziciela. W ramach
drugiego instrumentu do instytucji pomostowej, ktorg stat sie Bank Nowy BFG SA,
przeniesiona zostata wydzielona cze$¢ PBS, obejmujaca wszystkie srodki gwaran-
towane oraz depozyty klientéw detalicznych, mikrofirm i MSP przekraczajace limit
gwarangcji. Z uwagi jednak na fakt, iz do pokrycia strat PBS, powodujacych spadek
jego kapitatéw witasnych do poziomu - 182,8 min zt, umorzenie udziatéw czton-
kowskich oraz wyemitowanych przez PBS obligacji byto niewystarczajgce, pozos-
tate Srodki i zobowigzania zostaty przeniesione do instytucji pomostowej jedynie
w czesci przekraczajacej wartos¢ kwoty niezbednej do pokrycia brakujacej réznicy.
Dotyczyto to takze depozytdw JST, ktére zostaty przeniesione tylko w 57,43%.
Trzeba jednak pamietac, iz pomimo ze wysoko$¢ strat stanowita jedynie 42,57%
srodkow, ktdre podmioty te utracityby w przypadku upadtosci PBS, to jednak taczna
kwota strat w wysokosci ponad 60 mlIn zt sprawita, iz dla ponad 30 samorzadéw
byty to dotkliwe straty. Mozna takze méwic o systemowym odziatywaniu tych strat
z uwagi, iz dotknety wiekszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego z tego samego
regionu Polski - Podkarpacia. W zwigzku z tym pomocy samorzadom udzielit m.in.
Bank Gospodarstwa Krajowego, oferujagc np. kredyty na potrzeby ptynnosciowe
oraz przejsciowe przejecie obstugi operacyjnej klientéw>2°.

Po raz drugi w Polsce procedura resolution zostata zastosowana wobec Banku
Spodtdzielczego w Przemkowie (BSP). W tym przypadku umorzone zostaty udziaty
cztonkéw oraz pozyczka podporzadkowana, a przedsiebiorstwo banku zostato
przejete przez SGB-Bank SA. O ile jednak wybdr zastosowanych narzedzi nie
budzit kontrowersji, o tyle samo wdrozenie procedury resolution zamiast standar-
dowego postepowania upadtosciowego rodzito pytania, co spowodowato uznanie
przez BFG wystgpienia zagrozenia interesu publicznego. Analiza publikacji BFG
wskazuje na to, ze inaczej niz w przypadku PBS, interes publiczny nie mégt wyni-
kac¢ z koniecznosci zapewnienia ciggtosci funkcji krytycznej polegajacej na przyj-
mowaniu depozytéw od JST. tgczna wartos$¢ depozytéw wiadz lokalnych w BSP —
ktére stanowity zaledwie ok. 5% wszystkich depozytéw — wynosita bowiem jedy-
nie 9,6 min zt>?'. Z punktu widzenia JST, ktére miaty depozyty w BSP, kluczowe
byto jednak to, iz wszystkie one zostaty przeniesione do SGB-Bank SA, a jedyna

520 ). Kolednik: Praktyczny wymiar przymusowej restrukturyzacji bankéw w Polsce, [w]
Wspétczesne problemy i wyzwania finanséw — wybrane zagadnienia, M. Sosnowski (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2020, s. 122-132.
M. Dorociak: Interes publiczny w przymusowej restrukturyzacji. Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny 2022, t. 84, nr 1, s. 69-82, https://doi.org/10.14746/
rpeis.2022.84.1.6
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niedogodnoscig byta zmiana numeréw rachunkéw oraz loginéw do bankowosci
elektronicznej od stycznia 2021 roku.

Kolejna procedura resolution zostata po raz pierwszy zastosowana wobec
banku w formie spétki akcyjnej - Idea Banku SA. Podobnie jak w przypadku Banku
Spétdzielczego w Przemkowie takze i tutaj zastosowano umorzenie instrumentéw
kapitatowych (akcji imiennych i na okaziciela oraz obligacji na okaziciela) oraz
przejecie przedsiebiorstwa banku przez Bank Pekao SA>22. Zastosowanie proce-
dury resolution w przypadku tego banku nie budzito zadnych watpliwosci, gdyz byt
to 12. najwiekszy bank w Polsce, a jego upadtos¢ bez watpienia stanowitaby zagro-
zenie interesu publicznego. Przejecie przedsiebiorstwa banku przez Bank Pekao SA
pozwolito na przeniesienie wszystkich depozytdéw JST. Tym samym zadna JST nie
utracita swoich srodkéw w wyniku przymusowej restrukturyzacji Idea Banku SA.

Najnowszym przypadkiem zastosowania procedury resolution wobec banku
w Polsce byt Getin Noble Bank SA (GNB). BFG skorzystato z tych samych narzedzi
jak w przypadku PBS, tj. umorzenia instrumentéw kapitatowych (akcji na okazi-
ciela oraz obligacji na okaziciela) wraz z przeniesieniem wydzielonej czesci banku
do instytucji pomostowej. Tym razem jednak instytucje pomostowa utworzyt BFG
wspélnie z Systemem Ochrony Bankéw Komercyjnych, obejmujacym 8 najwiek-
szych polskich bankéw. Do banku pomostowego, ktéry przyjat nazwe VeloBank SA,
przeniesiono wszystkie depozyty klientéw GNB w tym depozyty JST>>3. Wdrozenie
procedury resolution byto w petni uzasadnione z uwagi na fakt, iz upadtos¢ 10. naj-
wiekszego banku w Polsce, ktory zgromadzit ponad 40 mld zt depozytdéw, stano-
witaby zagrozenie interesu publicznego (tabela 15.5).

Trzeba jednak pamieta¢, iz mechanizm i narzedzia przymusowej restruktury-
zacji bankéw wraz z systemem gwarantowania depozytéw tworzg de facto druga
linie obrony majaca nie dopusci¢ do kryzysu systemowego, badZ to za pomocg
procesu resolution, badZ poprzez wyptate gwarantowanych depozytéw. Ich zada-
niem jest przede wszystkim podejmowanie dziatan w sytuacji zagrozenia, za$ ich
funkcja prewencyjna jest ograniczona. Doktadnie odwrotnie wyglada natomiast
rola organu nadzoru bankowego, ktdry jest gtéwng linig obrony, a jego celem jest
gtdwnie prewencja, majaca nie dopuscic¢ do pogorszenia sie sytuacji jakiegokolwiek
banku. Resolution jest zatem mechanizmem, poprzez ktéry JST majg szanse na
odzyskanie czesci, a nawet catosci swoich Srodkéw ulokowanych w banku, ktéry
nie jest w stanie ich zwrécic. Szansa ta pojawi sie jednak jedynie w sytuacji zasto-
sowania resolution, co moze nie mie¢ miejsca z uwagi na brak zagrozenia interesu
publicznego w przypadku standardowego postepowania upadtosciowego banku.
Kluczowy z punktu widzenia bezpieczeristwa depozytéw JST jest zatem wiasciwy
wybdr banku, a nie nadzieja, ze w sytuacji jego probleméw zostanie wdrozona
procedura resolution zamiast standardowej upadtosci, w przypadku ktérej wszyst-
kie srodki JST przepadna.

522 Informacja o przyczynach i skutkach przymusowej restrukturyzacji wobec Idea Bank S.A.,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Warszawa 2020, s. 1-3.

23 Informacja o przyczynach i skutkach przymusowej restrukturyzacji wobec Getin Noble
Bank S.A., Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Warszawa 2022, s. 1-3.
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Tabela 15.5. Dziatania BFG wobec bankéw zagrozonych upadtoscia w latach 2016-2022

Strata JST
Bank Rok | Procedura Narzedzia resolution
min zt %
BS Nadarzyn | 2016 |upadto$¢ |- b.d. 100
BS Grebdw 2019 |upadtosé |- b.d. 100
. - umorzenie instrumentéw kapitatowych
PBS Sanok 2020 | resolution |, instytucja pomostowa (Bank Nowy BFG SA) 6o 42,57
. . - umorzenie instrumentéw kapitatowych
BS Przemkow | 2020 | resolution |, przejecie przedsiebiorstwa (SGB-Bank SA) 0 °
. - umorzenie instrumentdéw kapitatowych
Idea Bank SA | 2020 | resolution |, przejecie przedsiebiorstwa (Bank Pekao SA) ° °
Getin Noble 2022 | resolution | umorzenie instrumentéw kapitatowych o o
Bank SA - instytucja pomostowa (VeloBank SA)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rocznych sprawozdaf Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
z lat 2016-2021 ="https://www.bfg.pl/strefa_ dokumentow/raporty-roczne/">https://www.bfg.pl/stre-
fa_dokumentow/raporty-roczne/ (dostep: 13.02.2023)

4. Kryteria wyboru banku przez JST

Analiza przeprowadzona w powyzszych podpunktach wykazata, iz JST, pomimo ze
od 9 X 2016 roku (tj. od wejscia w zycie nowej ustawy o BFG) sg traktowane jako
podmioty profesjonalne, ktérych depozyty w bankach nie podlegajg ochronie BFG,
nie s do korica Swiadome tego faktu i konsekwencji, jakie sie z tym wigza. Szcze-
gélnie dobitnie pokazat to przypadek przymusowej restrukturyzacji Podkarpackie-
go Banku Spétdzielczego w Sanoku, w wyniku ktérej JST stracity prawie 43%
swoich depozytéw. Przypadek ten nie spowodowat jednak istotnego naptywu
depozytéw do Banku Gospodarstwa Krajowego, ktéry jako jedyny bank w Polsce
nie podlega regulacjom o przymusowej restrukturyzacji, a depozyty w nim zgro-
madzone maja de facto 100% gwarancji Skarbu Parstwa. Jak to zostato wczesniej
wskazane, wynika¢ to moze jednak nie tyle z braku wiedzy wsréd JST na temat
bezpieczenstwa depozytow w BGK, lecz z korzystniejszej oferty innych bankéw
w zakresie wysokos$ci opfat za prowadzenie rachunku czy tez odlegtosci do najbliz-
szej placéwki. Postepowanie takie nalezy uznac za uzasadnione, biorgc pod uwage,
iz pomimo ze pozostate polskie banki, w przeciwieristwie do BGK, mogg teore-
tycznie upas¢ lub wartos¢ depozytéw JST moze zostal zredukowana w sytuagji
przymusowej restrukturyzacji banku, to jednak prawdopodobienstwo zaistnienia
takiego zdarzenia w zdecydowanej wiekszosci bankéw jest mate lub nawet skrajnie
mate. Niemniej nie zwalnia to JST od koniecznosSci uwzglednienia poziomu bezpie-
czenstwa banku w procesie wyboru podmiotu, ktéry bedzie prowadzit ich rachunki
bankowe.
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JST, pomimo iz zgodnie z ustawg o BFG zostaty zaliczone do podmiotéw profe-
sjonalnych, nie majg jednak wiedzy i doswiadczenia instytucji finansowych, aby
w petni samodzielnie mogty oceni¢ poziom bezpieczefistwa bankéw, w ktérych
chcg ulokowad swoje srodki. Ocena taka musi bowiem uwzgledniac szereg czynni-
kow i parametréw, takich jak np. wspétczynniki kapitatowe (t3cznie ze stosownymi
buforami), wskazniki ptynnosci czy poziom dzwigni finansowej. JST muszg zatem
korzysta¢ z ocen innych podmiotéw. Najprosciej bytoby wykorzystywac oceny
agencji ratingowych, jednak te posiadaja praktycznie wytacznie banki, ktérych
akcje s3 notowane na rynku regulowanym oraz BGK. Powodowatoby to zatem
nieakceptowalne zawezenie potencjalnego wyboru do 10 bankéw w formie spotki
akcyjnej oraz BGK. Z tego tez powodu zasadne z punktu widzenia oceny bezpie-
czenstwa banku przez JST jest wykorzystanie wynikéw analiz Urzedu Komisji
Nadzoru Finansowego. Ocenie UKNF podlega bowiem kazdy bank w ramach proce-
su Badania i Oceny Nadzorczej (BION), ktérego celem jest m.in. identyfikacja wiel-
kosci i charakteru ryzyka, na jakie narazony jest bank, jak tez ocena jakosci procesu
zarzadzania ryzykiem>2%, Poniewaz jednak ocena BION przyznana danemu banko-
wi nie jest publicznie dostepna, JST musiatby zazada¢ oswiadczenia banku odnosnie
do aktualnej oceny BION. Biorgc zas pod uwage skale ocen oraz interpretacje
poszczegdlnych ocen, JST powinny wymagac, aby banki zainteresowane prowadze-
niem ich rachunkéw posiadaty ocene BION w przedziale 1,00-1,75, gdyz tylko taka
zdaniem UKNF Swiadczy o dobrej ogdlnej sytuacji banku (tabela 15.6).

Tabela 15.6. Interpretacja oceny koncowej BION wedtug UKNF

Ocena BION | 1,00 - 1,75| 1,76 - 2,50 | 2,51 - 3,25 3,26 - 4,00 F
Interpretacja Bardzo niekorzystna | Bank uznany
; . Budzaca B .
oceny (ogélna | Dobra Zadowalajaca . .| lub wdrozenie planu |za zagrozony
) zastrzezenia -
sytuacja banku) naprawy upadtoscia

Zrédto: Metodyka BION bankéw komercyjnych, zrzeszajacych oraz spétdzielczych, Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, Warszawa 2022, s. 85.

Samo uwzglednianie oceny BION banku moze by¢ jednak uznane za niewystar-
czajace, gdyz nie bierze ona pod uwage np. koniecznosci statego wzmacniania bazy
kapitatowej banku. Tym samym zasadne jest zastosowanie do oceny bankdéw zasad
polityki dywidendowej okreslanych corocznie przez Komisje Nadzoru Finansowego.
JST, dokonujac wyboru banku, majacego prowadzi¢ ich rachunki, mogtyby zatem
przyjac, iz bedzie rozpatrywac tylko oferty bankéw (zaréwno w formie spotek akcyj-
nych, jak i spotdzielczych), ktére spetniaja warunki KNF pozwalajace na wyptate
przez nie maksymalnej dywidendy za wczesniejszy rok (sama wyptata dywidendy
czy tez jej wysokos¢ nie bytaby brana pod uwage). Wazne jest przy tym, iz JST nie
musiataby bezposrednio analizowa¢ dodatkowych parametréw okreslonych

524 Metodyka BION bankdw komercyjnych, zrzeszajgcych oraz spétdzielczych, Urzad Komi-
sji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2022, s. 5.
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w stanowisku KNF dotyczgcym polityki dywidendowej, lecz wystarczytaby informa-
cja z banku o tym, iz moze on wyptaci¢ maksymalng dywidende za rok wczesniejszy

Zastosowanie przez JST w procedurze wyboru banku majacego prowadzi¢
rachunki bankowe dla danej jednostki kryterium bezpieczenstwa depozytdw opar-
tego o parametry, ktorych spetnienie umozliwia bankom wyptate maksymalnej
dywidendy za wczesniejszy rok, bytoby skutecznym narzedziem redukcji ryzyka
utraty srodkéw. JednoczesSnie pozwalatoby bez problemu wyodrebni¢ grupe co
najmniej kilkunastu bankéw, sposréd ktérych JST dokonataby ostatecznego wybo-
ru w oparciu o korzystniejszg oferte w zakresie wysokosci optat za prowadzenie
rachunku, wysokosSci oferowanego oprocentowania czy tez odlegtosci JST do
najblizszej placéwki banku.

Podsumowanie

Podsumowujac dokonang w niniejszym rozdziale ocene stopnia bezpieczenstwa
depozytéw bankowych polskich jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy
podkresli¢, iz depozyty JST w bankach nie podlegajg ochronie Bankowego Fundu-
szu Gwarancyjnego, gdyz od 2016 roku JST zostaty zaliczone do grupy profesjo-
nalnych klientdw sektora bankowego. Pomimo braku catkowitej pewnosci, ze
wszystkie JST zastuguja na to miano (czego dowodem s3 straty, jakie poniosta
czes¢ z nich w zwigzku z lokowaniem swoich srodkéw w Podkarpackim Banku
Spétdzielczym w Sanoku), trzeba zauwazy¢, iz z uwagi na wartos¢ srodkdw utrzy-
mywanych przez JST w bankach przywrdcenie ochrony BFG (do réwnowartosci 100
000 tys. euro) w zaden istotny sposéb nie podniostoby poziomu bezpieczenstwa
depozytéw JST. Rozwigzaniem moze by¢ wzrost zainteresowania JST depozytami
w Banku Gospodarstwa Krajowego, ktére majg de facto 100% gwarancji Skarbu
Panstwa. Biorac jednak pod uwage, iz oferta tego banku moze by¢ dla wielu JST
niesatysfakcjonujaca z punktu widzenia wysokosci optat za prowadzenie rachun-
ku, jego oprocentowania czy tez odlegtosci do najblizszej placowki, konieczne jest
w pierwszym etapie wyboru banku przez JST zidentyfikowanie grupy kilku bankéw,
ktorych prawdopodobienstwo upadtosci lub zastosowania wobec nich przymuso-
wej restrukturyzacji jest skrajnie mate. Dzieki temu JST bedzie mogta w drugim
etapie wyboru skupic¢ sie na poréwnaniu oferty produktowej tych bankdw.
Uwzgledniajac jednak wysoki stopiert skomplikowania oceny bezpieczenstwa
bankéw (nawet przez podmioty profesjonalne), zasadne jest wykorzystanie przez
JST w tym celu informacji, ktére banki spetniajg warunki KNF pozwalajace na
wyptate przez nie maksymalnej dywidendy za wczesniejszy rok. Alternatywg moze
by¢ wykorzystanie oceny BION lub ratingdw nadawanych bankom przez agencje
ratingowe, aczkolwiek moze to istotnie ograniczy¢ swobode wyboru banku.
Niemniej to na jednostkach samorzadu terytorialnego cigzy obowiazek $wiado-
mego wyboru miejsca lokowania swoich Srodkéw z uwzglednieniem obowiazuja-
cych w Polsce zasad gwarantowania depozytdw oraz przymusowej restrukturyzacji
bankdw.
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