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Streszczenie

Celem artykulu jest zaprezentowanie rynku bankowego w Hiszpanii w kontekscie kampanii lobbin-
gowej prowadzonej poczatkowo przez kasy oszczednosciowe, a nastepnie przez hiszpanski bank Ban-
kia. Analiza obejmuje okres od 2009 do 2014 roku. Dzialania prowadzone w tym okresie mialy na celu
uzyskanie jak najwiekszego wplywu politycznego na rynek finansowy Hiszpanii przez przedstawicieli
Wspdlnot Autonomicznych, zwlaszcza w kontekscie funkcjonowania kas oszczednosciowych i banku
Bankia. Rzadzacy, niezaleznie od partii politycznej, ktora reprezentowali, dazyli do zyskania wpltywu
na rynek bankowy. Kampania lobbingowa zakonczyta sie kryzysem finansowym w Hiszpanii, gdyz
nawet uchwalone dekrety krélewskie z moca ustaw nie byly juz w stanie poprawic sytuacji. Dopiero
interwencja ze strony Unii Europejskiej przyniosta pewng poprawe, aczkolwiek byta ona odbierana
jako préba poglebienia strefy wpltywdéw w Hiszpanii.
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1. Wprowadzenie

Motywacja do badania rynku bankowego w Hiszpanii byly majace miejsce w tym kraju
przeksztalcenia po kryzysie z roku 2008. Wielu ekspertéw uwazalo, ze za hiszpanski kryzys
tinansowy odpowiadaja bezposrednio kasy oszczedno$ciowe, a posrednio rzadzacy [Villo-
ria, 2014, s. 27]. Dzieki krajowym przepisom, ktore pozwolity zliberalizowa¢ dziatalnos¢ tych
podmiotéw w latach 90. XX w., nastapita ekspansja kas oszczednosciowych i w ciggu zaledwie
kilku lat powstaly ich oddzialy na terytorium catego kraju. Zbieglo si¢ to w czasie z proce-
sem zmiany profilu duzych bankéw, ktére przebudowywatly swojg dziatalnos¢ w Hiszpanii,
co bylo réwnoznaczne z rozpoczeciem procesu internacjonalizacji. W 2008 r. zaledwie 15%
przychodéw Banco de Santander pochodzilo z Hiszpanii. Powigzanie kas oszczgdnosciowych
z kryzysem finansowym bylo zdeterminowane ich charakterem prawnym jako podmiotéw
bez kapitalu, co uniemozliwilo im dokapitalizowanie w przypadkach niewyplacalnosci.
Silne wplywy Wspolnot Autonomicznych i ich jurysdykcja nad kasami oszczgdnosciowymi
to kolejny czynnik wptywajacy na poglebienie kryzysu. Korupcja w Hiszpanii na wszystkich
szczeblach wladzy zaklédcala polityke publiczng i wptywata na podstawowe prawa wiekszosci
ludzi, z korzyscig dla nielicznych. José Ugaz, prezes Transparency International, zwracajac
na uwage na skale problemu, przypominal o skandalach z ostatnich lat, takich jak: sprawa
Pujola w Katalonii, sprawa Giirtel, oszustwo banku Bankia i Rodrigo Rato.

W toku badan sformutowano nastgpujace pytania badawcze: Jakie jest oddzialtywanie
Wspdlnot Autonomicznych na rynek finansowy Hiszpanii? Jaki jest wplyw Unii Europejskiej?
Jak ewoluowal rynek bankowy po kryzysie z roku 2008? Hipoteze badawczg mozna sprowa-
dzi¢ do nastepujacego stwierdzenia: hiszpanski rynek bankowy ewoluowat od modelu banku
uniwersalnego poprzez rozdrobnienie i powstanie regionalnych kas oszczednosciowych, az
do powrotu do modelu z dominacjg podmiotdw scentralizowanych i znacjonalizowanych.

W kontekscie sektora bankowego oraz przeksztalcen zwigzanych z powstawaniem, a nastep-
nie upadkiem kas oszczedno$ciowych przydatna jest metoda wnioskowania' przez analogie,
ktora nalezy do wnioskowania uprawdopodobniajacego. Analogia opiera si¢ na naczelnym
zalozeniu, ze w przyrodzie i w spoleczenstwie — obok powszechnie i obiektywnie wystepu-
jacej roznorodnosci — istnieje rowniez obiektywne podobienstwo rzeczy, zjawisk, procesow
oraz ich cech. Kazda cecha, nawet drugorzedna, w swoim istnieniu i zmianach zawsze jest
zalezna od innych cech (stron) obiektu i warunkéw zewnetrznych. Obiektywna zaleznos¢
miedzy cechami (stosunkami) kazdego zjawiska stuzy za podstawe, ktdrej powtdrzenie nie-
zliczong ilo$¢ razy w praktyce doprowadza do odbicia i utrwalenia w mysleniu ludzkim szcze-
gélnego sposobu rozumowania — wnioskowania z analogii. Poniewaz kazda ustalona cecha

1" Definicja wnioskowania w najprostszym ujeciu to proces myslowy polegajacy na tym, ze przyjmuje sie jako

podstawe rozumowania pewne zdanie (twierdzenie) lub kilka zdan jako prawdziwe i za tym posrednictwem
dochodzi si¢ do prze$wiadczenia o prawdziwosci innego, nowego zdania (wyprowadza si¢ nowe prawdziwe twier-
dzenie) [Wisniewski, 1990, s. 78].
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jednego z elementdw, np. kasy oszczgdnosciowej, wystepuje w poszczegolnych Wspdlnotach
Autonomicznych, mozna wywnioskowac, ze pojawi sie rdwniez w innych i doprowadzi do
kryzysu calego systemu bankowego w Hiszpanii.

Analiza materialu Zrédtowego oparta byla na tresci raportéw Transparency Internatio-
nal. Dokonano réwniez kwerendy naukowej literatury przedmiotu autorstwa hiszpansko-
jezycznych badaczy z czotowych osrodkéw akademickich, m.in. stotecznego Universidad
Autonoma de Madrid [Santos, Ruesga, 2013]. Przydatne byly takze publikacje ekspertéw
z banku centralnego Hiszpanii (m.in. [Pareja i in., 2017]).

System bankowy w Hiszpanii posiada najwiecej cech charakterystycznych dla modelu banku
uniwersalnego, ktéry wystepuje na kontynencie europejskim przede wszystkim w Niemczech,
we Francji, Holandii, Szwajcarii oraz we Wtoszech. W krajach tych podstawowa struktura ban-
kéw uniwersalnych jest bardzo zblizona. Wystepujace roznice dotycza dzialalnosci okreslonej
jako inna finansowa oraz niefinansowa [Klimiuk, 2016, s. 173]. Pelny model banku uniwersal-
nego (ang. full integrated universal bank) zaklada integracje wokot banku wszystkich produktow
i ustug finansowych. Na zintegrowany zakres aktywnosci tej instytucji sklada sie dziatalnosci:
depozytowo-kredytowa, maklerska, emisja i obrét papierami warto$ciowymi, instrumentami
pochodnymi oraz walutami obcymi, zarzadzanie aktywami na rzecz klientéw, ustugi doradcze
i inwestycyjne oraz ubezpieczenia. Stanowi to tylko podstawowy zakres dziatalnosci banku
uniwersalnego, ktdra moze by¢ uzupetniona o dodatkowe ustugi finansowe, np. bankowos¢
hipoteczng czy tez zarzadzanie nieruchomosciami. W praktyce petny model banku uniwersal-
nego nie wystepuje. W wiekszosci panstw istnieja ograniczenia prawne w zakresie mozliwosci
integracji instytucji finansowych w jednym podmiocie [Klimiuk, 2016, s. 171].

2. Proces stanowienia prawa w Hiszpanii
w zakresie sektora finansow

W hiszpanskim prawie pierwsza ustawg w omawianej problematyce bylta ustawa 31/1985
[Ley 31/1985: 5. 25244-25247], ktora delegowala uprawnienia regulacyjne wzgledem kas oszczed-
nosciowych na szczebel Wspélnot Autonomicznych. Banco de Espafa (odpowiednik NBP)
sprawowal wylacznie funkcje nadzorczg. Taki podzial kompetencji miat zapewni¢ prawidiowa
realizacje funkcji zapobiegawczej, ostrzegajac organy zarzadzajace o pewnych zagrozeniach lub
odstepstwach i informowac o mozliwych sankcjach. Ministerstwo Gospodarki miato kompe-
tencje interwencyjne, jesli kasy oszczedno$ciowe zignoruja zalecenia Banco de Espafia. System
sankgji za nieprzestrzeganie nowych wymogdéw kapitalowych uznaje kapital za niewystarcza-
jacy, jezeli przez okres ponad 6 miesiecy wynosi on mniej niz 80% tego, co jest wymagane.

Kolejna modyfikacja wprowadzona zostala przez art. 3 [Real Decreto-ley 2/2011, s. 10]
i dotyczyta sktadu tzw. Comision Rectora, skiadajacej sie odtad z dziewieciu cztonkéw miano-
wanych przez Ministra Gospodarki i Finanséw sposrod kandydatéw z Ministerstwa Gospo-
darki i Finansow.
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Kasy oszczgdnosciowe mialy po tej modyfikacji dwa organy zarzadzajace: Walne Zgro-
madzenie, ztozone z tzw. Radnych Generalnych, oraz Komisje Kontroli. Wyrézniono cztery
kategorie podmiotéw bezposrednio zainteresowanych dziatalno$cig bankéw oszczedno-
$ciowych: politycy, deponenci, zalozyciele i pracownicy. W ustawie 44/2002 [Ley 44/2002:
s. 27-31] udzial politykéw ograniczono do 50% spraw, a kadencje w zarzadzie do maksymalnie
dwunastu lat. Celem tych dziatan bylo ograniczenie wptywu sfery polityki na banki. Walne
Zgromadzenie mialo za cel reprezentacje intereséw spotecznych i zbiorowych w ramach
dzialalnosci kas oszczgdno$ciowych (hiszp. Cajas de Ahorros). Liczba cztonkéw Walnego
Zgromadzenia zostala ustalona w statucie kazdego banku oszczgednosciowego i wynosita
w zaleznosci od jego wielkosci od 60 do 160 cztonkéw. W sklad Zgromadzenia Ogélnego
wchodzili reprezentanci nastepujacych grup interesow:

« korporacje komunalne byly reprezentowane przez 40% dyrektoréw generalnych,

» deponenci banku oszczgdno$ciowego przez 44% dyrektoréw generalnych,

« osobylub podmioty zakladajace kasy oszczgdnosciowe przez 11% dyrektoréw generalnych,
« pracownicy kas oszczedno$ciowych przez 5% dyrektoréw generalnych.

Podmioty zakladajace kasy oszczednosciowe mogly przepisac czes¢ swojego udziatu
procentowego instytucjom interesu spolecznego lub lokalnym korporacjom, ktére nie byty
zalozycielami innych bankéw czy kas oszczgdnosciowych.

W przypadku kas oszczednosciowych, ktorych zalozyciele lub podmioty zalozycielskie
nie byly wskazane w ich statucie w chwili wejscia w Zycie niniejszej ustawy lub jesli nie byty
w stanie lub nie chcialy oddelegowa¢ odpowiedniej reprezentacji, przyznane im przez ustawe
udzialy byly dzielone proporcjonalnie miedzy pozostate grupy. Radni generalni, reprezen-
tujgcy korporacje komunalne, byli mianowani bezposrednio przez same korporacje zgodnie
z procedurg okreslong w przepisach.

Hiszpanska Konfederacja Kas Oszczednosciowych (CECA) to stowarzyszenie, ktdre taczy
kasy oszczednosciowe dziatajgce Hiszpanii. Podstawowym jej celem byto wzmocnienie pozycji
kas oszczedno$ciowych przed organem regulacyjnym, bronigcym intereséw spoteczenstwa
hiszpanskiego i je reprezentujagcym. Wedlug ekspertow odegrata duza role w negocjacjach
z rzagdem centralnym, zwlaszcza w procesie ograniczania wptywu Wspoélnot Autonomicz-
nych. Banco de Espafa takze ma swoj organ kontrolny.

Pierwszym rezultatem braku nadzoru w przypadku kas oszczednosciowych byt upadek
banku Caja Castilla-La Mancha (CCM). Do marca 2009 r. byt to dwunasty bank oszczed-
nosciowy Hiszpanii, z aktywami w wysokos$ci 19 000 mln EUR. Dzigki rozwojowi sektora
nieruchomosci menedzerowie CCM, podobnie jak reprezentanci pozostatych kas oszczed-
nosciowych, udzielali wysokoprocentowych pozyczek dla deweloperéw. Finasowanie nie-
ktérych duzych projektow regionalnych na wniosek politykéw z Wspdlnoty Autonomicznej
Castilla La Mancha zakonczylo sie porazka. Do nieudanych projektéw nalezy zaliczy¢ lotni-
sko w Ciudad Real, ktére pomimo nakladu ogromnych inwestycji nigdy nie funkcjonowato.
W obliczu kryzysu, ktéry powstal w CCM, rzad pilnie zatwierdzit dekret krélewski z moca
ustawy 2/2011 z 18 lutego, w celu wzmocnienia systemu finansowego, tzw. dokapitalizowania
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podmiotéw. Po raz pierwszy, prawie cztery lata po rozpoczeciu kryzysu rzad uznat potrzebe

zastrzyku kapitatu. Rzadzacy stwierdzili takze niedostatek kapitalu w gospodarce w wyso-

kosci 15 000 mln EUR [Villoria, 2014, s. 29-30].

Od 2008 r. rzad Hiszpanii promowal $rodki usankcjonowane za pomocg krélewskiego
dekretu prawnego z moca ustawy 9/2009 [Real Decreto-ley 9/2009, s. 9]. Na jego podstawie
powstal Fundusz na Rzecz Uporzadkowanej Restrukturyzacji Bankéw (Fondo de Reestruc-
turacion Ordenada Bancaria?), jako uzupetnienie dziatan, ktére moga prowadzi¢ Fundusze
Gwarancji Depozytowych. Ich gtéwnym celem bylo ulatwienie instytucjom kredytowym
dostepu do finansowania, przy jednoczesnym zabezpieczeniu stabilnosci systemu i promo-
waniu jego stabilnosci oraz wydajnosci. Za posrednictwem ustawy dokonano transpozycji
dyrektywy 2000/64/WE w celu regulacji rynku papieréw wartosciowych. Zmienia ona wiele
dyrektyw zwigzanych z wymiang informacji w zakresie instytucji ubezpieczeniowych, papie-
réw wartosciowych i instytucji zbiorowego inwestowania, aby ulatwi¢ wymiane informacji
miedzy organami nadzoru wspdélnotowego a organami nadzoru z krajow trzecich, z nalezyta
gwarancja poufnosci. Srodek ten byt juz stosowany na rynku kredytowym na podstawie art. 6
krélewskiego dekretu ustawodawczego 1298/1986 [Real Decreto Legislativo 1298/1986, s. 3]
z dnia 28 czerwca w sprawie dostosowania obowigzujacego prawa dotyczacego instytucji kre-
dytowych do prawa Wspdlnot Europejskich. Podobnie wprowadzono kompleksowa regulacje
zorganizowanych systemdéw obrotu w odniesieniu do systemu zezwolen, obowiazku zaktada-
nia spolek zarzadzajacych w formie spo6lki akcyjnej, systemu nadzoru i sankcji. Obowigzuje
takze dyrektywa 2000/26/WE (tzw. czwarta dyrektywa w sprawie ubezpieczenia pojazdéw
silnikowych), ktéra reguluje prawa strony poszkodowanej w wypadkach drogowych poza kra-
jem zamieszkania w Unii Europejskiej. W przypadku wspomnianej transpozycji wymagana
jest modyfikacja niektérych norm prawnych:

o ustawy 30/1995 z 8 listopada o regulacji i nadzorze ubezpieczen prywatnych, ktéra reguluje
warunki dostepu i wykonywania dziatalno$ci ubezpieczeniowej; zmiana ta byla konieczna,
poniewaz wymagane przez dyrektywe wprowadzenie przedstawiciela ds. Rozpatrywania
i zaspokajania roszczen, zaklada zmian¢ wymagan dotyczacych dostepu do dziatalnosci
ubezpieczeniowej i jej wykonywania;

« ustawy o odpowiedzialnosci cywilnej i ubezpieczeniu w ruchu pojazdéw silnikowych;
tekst jednolity zatwierdzony zostal dekretem 632/1968, ktory szczegdétowo reguluje ubez-
pieczenie odpowiedzialnos$ci cywilnej pojazdéw silnikowych;

o statutu prawnego konsorcjum odszkodowawczego, zawartego w art. 4 ustawy 21/1990
z 19 grudnia, w celu dostosowania hiszpanskiej ustawy do dyrektywy 88/357/EWG
w sprawie swobody $wiadczenia ustug ubezpieczeniowych i aktualizacji przepiséw doty-
czacych prywatnych ubezpieczen, ktére reguluja funkcje wyzej wymienionego organu.

2 System prawny zawarty w przepisach ustawy 13/1994 z 1 czerwca, ustanawiajacy autonomie Banku Hiszpa-
nii, ma réwniez zastosowanie do Funduszu na Rzecz Uporzadkowanej Restrukturyzacji Bankéw w ramach wyko-
nywania ich funkcji. Jednakze ustawodawstwo nie zawsze byto wystarczajacym zabezpieczeniem niezaleznosci.
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3. Dwupartyjnos¢ w Hiszpanii i jej wptyw na lobbing

Od restytucji monarchii w Hiszpanii na mocy konstytucji z 1978 r. w Kortezach Gene-
ralnych dominujg na przemian dwa ugrupowania: Partido Popular (PP) i Partido Socialista
Obrero Espafiol (PSOE). Jezeli ugrupowanie zdobywa bezwzgledng wigkszos¢, wptywa bez-
posrednio na system polityczny i finansowy. W konsekwencji grupy intereséw zmieniajg sie,
dostosowujac strategie do obecnej sytuacji politycznej. W przypadku wiekszosci wzglednej
konsolidacja intereséw jest utrudniona.

W raporcie International Transparency (IT) zebrano bardzo szczegétowo kilkanascie
przykladow tego, w jaki sposob zderegulowane i nieprofesjonalne lobby wplyneto na ostat-
nie hiszpanskie procesy legislacyjne. Od przepiséw promowanych przez sektor elektroener-
getyczny poprzez dystrybucje naziemnej telewizji cyfrowej, sprawe Garona i sprawe banku
Bankia. Raport zawiera szczegdtowy przeglad tego, w jaki sposob regionalni przywddcy PP
i PSOE probowali narzucac swojg wizje.

4. Kryzys rynku bankowego i rozpoczecie
procesu internacjonalizacji

Ostrzezenia prezesa banku, Jaime Caruana, skierowane do ministra Pedro Solbesa oraz
niewystarczajaca niezalezno$¢ jego nastepcy, Miguela Angela Fernandeza Ordéfieza, byty
niektérymi z pozafinansowych przyczyn upadku kasy oszczednosciowej Castilla-La Mancha.
Podczas opracowywania krélewskich dekretow antykryzysowych odbywaly sie¢ liczne spo-
tkania doradcéw finansowych i regionalnych politykow z rzadem. Nacisk wywierany przez
wladze Wspodlnot Autonomicznych (CCAA) wplynal na restrukturyzacje sektora, zgodnie
z interesem partii rzadzacej. Niezgodne z ich wizjg dekrety krélewskie byly traktowane jako
zwykle poprawki, ktdre nie rozwigzywaly w zdecydowany sposob problemu kas oszczedno-
$ciowych [Chislett, 2014, s. 2].

W 2006 r. inspektorzy stwierdzili, ze podjeto skuteczny wysitek na rzecz odpolitycznienia
kas oszczedno$ciowych, ograniczajac wptyw Wspdlnot Autonomicznych. Wysoko wykwa-
lifikowani inspektorzy, ktorym powierzono okresowy przeglad i ocene sytuacji w bankach,
przesylali poufne raporty do Komisji Wykonawczej Banku Centralnego. Na ich podstawie
wydawano rekomendacje. Pozytywna praktyka ulegla zmianie w pézniejszych latach kry-
zysu. Dowodem na to jest fakt, ze w Raporcie Nadzorczym publikowanym co roku przez
Bank Centralny liczba pisemnych wnioskéw i zalecen skierowanych do podlegtych podmio-
tow spadla z 197 w 2006 r. do 41 w roku 2012.

Oburzenie inspektoréw narastato. W 2006 r. w liscie wiceprezesa rzagdu i ministra gospo-
darki i finansow, Pedro Solbesa, czlonkowie Zrzeszenia Inspektoréw Banku Hiszpanii
(reprezentujacy 90% wszystkich inspektoréw) ostrzegali przed publicznym oswiadczeniem,
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ujawniajacym zaprzeczenie optymistycznego wystgpienia prezesa banku na temat ryzyka
w sektorze finansowym. Mozna bylo przeczyta¢ m.in.: ,My, ktérzy badamy sytuacje bankow
pod nadzorem Banku Hiszpanii — w tym spoélek — znamy z pierwszej reki stan, w ktérym sie
znajduje rynek w Hiszpanii i wiemy réwniez, jakie sg tego konsekwencje na calg gospodarke,
a w szczegolnosci na sektor finansowy” [Villoria, 2014, s. 27]. Przed odejsciem prezes Banco
de Espafia, Jaime Caruana, ostrzegl Ministra Pedro Solbesa o powadze sytuacji na rynku
finansowym. Wedlug niego menedzerowie, przetozeni i politycy spowodowali najwigkszy
kryzys w historii hiszpanskiego systemu finansowego. Te ostrzezenia nie pojawily si¢ w zad-
nym oficjalnym dokumencie. Caruana zostal zastgpiony jako gubernator Banku Hiszpanii
przez Miguela Angela Fernanadeza Ordoéfieza, ktéry pochodzit bezposrednio z rzadu, co
wykluczalo jego niezalezno$¢ oraz bezstronnos¢.

Zaprzyczyne kryzysu z 2007 r. hiszpanscy badacze uwazajg takze krach finansowy, ktory
rozpoczat si¢ w Stanach Zjednoczonych. Nauki ekonomiczne nigdy nie byly jednorodnym
obszarem, a linie demarkacyjne miedzy naukg a ideologia w dziedzinie nauk spotecznych
s3 co najmniej rozproszone [Cordera, Tello, 2010, s. 26]. Wérdd przestanek kryzysu nalezy
upatrywac fakt, ze naptyw kapitatu finansowego gwaltownie ustal, powodujac zalamanie
dotychczasowego modelu finansowego i pekniecie na rynku nieruchomosci, a potem coraz
bardziej ztozong sytuacje¢ systemu bankowego z silng koncentracja w rynku nieruchomo-
$ci. Nastgpil gwaltowny wzrost deficytu fiskalnego, gtéwnie na skutek spadku dochodow
podatkowych i wzrostu wydatkéw publicznych, hamowany przez instrumenty antycykliczne,
szczegllnie tzw. automatyczne stabilizatory (zasilek dla bezrobotnych). W ten sposéb port-
fel aktywoéw banku, gtéwnie kas oszczgdnosciowych (hiszp. Cajas de Ahorros), zostal zapel-
niony w polowie ukonczonymi lub gotowymi nieruchomo$ciami i gruntami pod budowe,
praktycznie bez warto$ci rynkowe;.

Wiele z kas oszczedno$ciowych ogtosito upadlos¢. Od tego momentu sektor publiczny
podjat wyzwanie utrzymania systemu bankowego (z argumentem ,,zbyt duzy, by upas¢”),
wdrazajac rézne dzialania, ktore w zasadzie sktadaly sie z programoéw ratunkowych, z pomoca
finansowa z Funduszu Uporzadkowanej Restrukturyzacji Bankéw (FROB). Zapowiedziano
takze nacjonalizacje najbardziej poszkodowanych podmiotéw i promowanie silnej koncen-
tracji wéréd pozostatych. Jak konkluduje P. De Grauwe m.in. w dziele pt. ,The legacy of the
Eurozone crisis and how to overcome it” [De Grauwe, 2016], napi¢cia w Hiszpanii przyczynity
sie¢ do wewnetrznego krachu finansowego spowodowanego uprzednim kryzysem na rynku
nieruchomosci. Polityka koncentrowala si¢ na:

« modyfikacji zasad regulatora bankowego (Banco de Espana) w zakresie kryteriow wypta-
calnodci instytucji kredytowych (wzrost wspoélczynnikéw kapitatu podstawowego zgod-
nie z propozycjami Wspdlnoty Europejskiej);

o promowaniu intensywnego procesu koncentracji bankow, szczegélnie wsrdéd bankdow
oszczedno$ciowych, w przekonaniu, ze pozyskanie wiekszych podmiotéw lepiej zaszczepi-
toby je przeciwko zarejestrowanym problemom z wyplacalnoscia (nieudana proba w banku
Bankia, w ktérym proces polaczenia przyspieszyt kryzys wynikajacy z koncentracji);
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« udostepnianiu srodkéw publicznych podmiotom znajdujacym sie w sytuacji krytycznej
poprzez podmiot tworzony ad hoc badz poprzez preferencyjne pozyczki, badz bezpo-
$rednig interwencje.

Podmioty nacjonalizujace (kasy oszczednosciowe) zostaly pozniej sprywatyzowane. Zda-
niem wielu analitykdw, nawet przy tych reformach i srodkach finansowych hiszpanski system
bankowy nadal nie spetnia warunkéw wiarygodnosci, co oznacza, ze trudno jest refinanso-
wac swoje ogromne zadluzenie na rynkach zagranicznych, a zatem musi nadal ucieka¢ sie
do $rodkéw publicznych, hiszpanskiego skarbu panstwa lub EBC.

Pod koniec lat 70. XX w. rozpoczal si¢ proces liberalizacji systemu finansowego, ktéry
w odniesieniu do bankéw oszczgdnosciowych oznaczal ujednolicenie ich regulacji restrykcyj-
nych w dziataniu poza terytorium Hiszpanii. Doprowadzito to do znacznej ekspansji takich
podmiotéw oszczednosciowych. Krotka synteze tego procesu, az do chwili prywatyzacji/
nacjonalizacji kas oszczednosciowych przedstawit w 2013 r. B. Ruesga [Santos, Ruesga, 2013].

Dnia 9 maja 2009 r. ogloszono rychla interwencje Banku Hiszpanii w sprawie Caja
Castilla-la Mancha. Po nim interweniowali inni, az do momentu nacjonalizacji jednej z naj-
wiekszych, Caja Madrid, ktéra utworzyla podmiot Bankia, w wyniku wchlonigcia innych
kas oszczedno$ciowych.

W przypadku podmiotu Bankia takze mozna zauwazy¢, ze lobby finansowe wywierato
wielokrotnie nieuzasadniony wplyw, ktéry przyczynit sie¢ do ogélnokrajowej katastrofy.
Historia upadku banku sigga 2010 r., kiedy Rodrigo Rato, prezes kasy oszczednosciowej Caja
Madrid, poprosit FROB o pozyczke w wysokosci 4465 mln EUR. Byl to poczatek procesu,
ktory zakonczyl sie stworzeniem BFA-Bankia. Po debiucie gietdowym i po odnotowaniu
3300 mln EUR strat w 2011 r., Rato zrezygnowal. Kilka miesiecy pozniej miata miejsce nacjo-
nalizacja banku Bankia. Proces zakonczyl si¢ po przekazaniu 22 424 mln EUR publicznych
pieniedzy. Dopiero wowczas wyszly na jaw rzeczywiste dane przedstawione przez inspektorow
Banku Hiszpanii. Ujawnili oni m.in. brak podstaw do pozytywnego rozpatrzenia wnioskéw
i rekomendacji Komisji Wykonawczej Banku Hiszpanii oraz autoryzacji pozyczki. Inspek-
torzy oswiadczyli réwniez, ze wplyw branzy na nadzor i ztagodzenie stosowania $rodkéw
naprawczych bylo kolejnym przykladem lobbingu.

5. Lobbing w Hiszpanii

Duze firmy, takie jak Iberdrola, Endesa, Telefonica i Repsol, banki, takie jak BBVA,
La Caixa lub Santander, oraz spoteczno$¢, taka jak LaLiga de Futbol, czynig Hiszpanig jed-
nym z krajow o najwigkszej sile grup nacisku. Obecnos¢ lobby Hiszpanii w Unii Europejskiej
w Brukseli stale rosnie. Odzwierciedlajg to najnowsze statystyki unijnego rejestru stuzacego
przejrzystosci analizowane przez EXPANSION. Wszystkie firmy, kancelarie prawne, admi-
nistracje lub inne organizacje, ktére daza do utrzymywania relacji z organami europejskimi
w celu wywarcia wptywu na ich decyzje, s zarejestrowane od ponad dekady. Sg to tak zwane
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grupy nacisku. Wedlug analizowanych danych na dzien 31 marca 2018 r. w Hiszpanii ist-
nialo 740 grup nacisku, gtéwnie firm lub organizacji biznesowych (397), ale takze kancelarii
prawnych (63) oraz administracji lokalnych lub regionalnych (45).

W Hiszpanii nadal wzrasta liczba firm lub stowarzyszen biznesowych (z 23 nowymi
rejestracjami w pierwszych trzech miesigcach 2018 r.). W konsekwencji przekroczony zostat
pulap 142 rejestracji z roku 2017. Wsréd zarejestrowanych firm hiszpanskich sg m.in. Telefo-
nica, Iberdrola, Endesa, Repsol, Acciona, Aena, Amadeus, Cellnex, Enagas, Red Eléctrica czy
Indra. Nie pojawiaja si¢ tak znaczgce firmy jak Inditex. Sq natomiast praktycznie wszystkie
banki, takie jak Banco Santander, BBVA, CaixaBank, Bankia i Banco Sabadell. Brakuje tylko
Bankintera. Wéréd duzych firm z sektora finansowego wyrdzniajg si¢ przede wszystkim te,
ktore sg czescig IBEX 35. J.H. Viguera w ksigzce pt. ,,Los lobbies financieros, tentaculos del
poder” [Viguera, 2016] wskazuje, ze Institute of International Finance (IIF) to najwigksze
lobby na $wiecie, ktdre oprdcz bardzo aktywnej roli w negocjacjach angazowalo si¢ w pro-
ces usuniecia dlugu greckiego na rzecz bankéw niemieckich i francuskich, a takze interwe-
niowalo w trakcie hiszpanskiego kryzysu bankowego.

6. Historia banku Bankia

Bank Finanséw i Oszczednosci (BFA) - i jego spotka zalezna Bankia — powstaty w 2010 r.
w wyniku potaczenia siedmiu kas oszczednosciowych: Caja Madrid, Bancaja, La Caja de
Canarias, Caja Avila, Caixa Laietana, Caja Segovia i Caja Rioja. W polowie 2010 r. Rodrigo
Rato, 6wczesny prezydent Caja Madrid, poprosit Fundusz Restrukturyzacji Bankow (FROB)
o pozyczke w wysokosci 4465 mln EUR, aby przeprowadzi¢ proces taczenia srodkéw pienigz-
nych z gwarancjami rzagdowymi i zrestrukturyzowac hiszpanski system finansowy. Celem
polaczenia bylo utworzenie na tyle duzego podmiotu, aby byl w stanie wchiona¢ indywidu-
alne straty kazdego uczestniczacego. Komisja Wykonawcza Banku Hiszpanii stwierdzita,
ze wnioskowana pozyczka ma pomdc w odbudowie Caja Madrid. Jednak po zapoznaniu si¢
z faktycznymi danymi przedstawionymi przez inspektoréw bankowych Hiszpanii, w raporcie
przygotowanym wiele lat pézniej, mozna bylo stwierdzi¢ brak odpowiednich zabezpieczen.

Bankia jest cze$cig instytucji sektorowych i stowarzyszen handlowych, ktére daja jej mozli-
wosci dalszego rozwoju dziatalnosci. Dzieki obecnosci w tych organizacjach uzyskuje réwniez
szans¢ na obroneg swoich intereséw na forum miedzynarodowym. Wnosi wkiad poprzez odpo-
wiednig oplate cztonkowska, angazujac sie we wspolprace z przedstawicielami firm komer-
cyjnych zwigzanych z dziatalnoscig finansowa oraz z sektorem naukowym. Jednakze Bankia
nie wnosi wkladu na rzecz partii politycznych, poniewaz dziata tylko w Hiszpanii, a wktady
te sg zabronione przez prawo finansowania partii politycznych wedtug zapiséw Kodeksu
Etyki i Postepowania. Wyraznie zapisano, ze w zadnym wypadku darowizny nie mozna
przekazywac partiom politycznym, zwigzkom zawodowym lub ich przedstawicielom. Bank
informuje publicznie za posrednictwem unijnego rejestru stuzacego przejrzystosci o swoim
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udziale w stowarzyszeniach oraz instytucjach, ktére z natury majg pewne wplywy w Unii
Europejskiej na podstawie wnioskow i zalecen wyzej wymienionego komitetu wykonawczego.

Zgodnie z migdzynarodowymi umowami regulacyjnymi dotyczacymi bankowosci
zawartymi w Bazylei II, zatwierdzono plan, ktéry zmusit banki do utworzenia kapitatu
rezerwowego. Postanowiono réwniez, ze BFA-Bankia wejdzie na gielde dnia 20 lipca 2011 r.
Bankia poniosta straty w 2011 r. w wysokosci 3 318 mln EUR, drugie co do wielkosci w kraju.
W zwigzku z tym 7 maja 2012 r. prezes banku Bankia, Rodrigo Rato, ztozyl rezygnacje. Dwa
dni pézniej nastgpita czgsciowa nacjonalizacja tego banku. Panstwo przejeto 45% akcji. Na
poczatku 2013 r. Stowarzyszenie Inspektoréw Banco de Espafa przestalo list zatytulowany
»Ulepszenia w procesach nadzorczych Banku Hiszpanii”, potepiajac nieprawidlowosci.
Nastepnie w ramach Banco de Espaiia powstala sekcja z inspektorami funkcjonalnymi i/
lub technicznymi.

W przypadku banku Bankia mozna zrozumie¢, w jaki sposéb lobby finansowe prébuje
wplywaé na decyzje polityczne. Gdy sytuacja byta niepokojgca, banki hiszpanskie wply-
nely na dymisje prezesa. W poczatkowej fazie procesu ukrywanie prawdziwej sytuacji
wewnetrznej bylo strategia wspierang przez banki. W koncowej fazie, w maju 2014 r., presja
ze strony Standw Zjednoczonych na rzagd Mariano Rajoya odegrata kluczowg role w restruk-
turyzacji banku Bankia, ktdra stala si¢ nierozwigzanym problemem sektora finansowego.
W szczegolnosci presje wywierat sekretarz skarbu Luis De Guindos. W pierwszej potowie
2012 r. pojawit sie rowniez problem zwigzany z innymi duzymi hiszpanskimi bankami.
To wszystko deprecjonowalo pozycje Hiszpanii na arenie migdzynarodowej. W rezultacie
mialy miejsce dwa spotkania (4 maja 2012 r.) migedzy Ministrem Gospodarki a Prezesem
banku Bankia, Rodrigo Rato i prezesami Banco Santander (Emilio Botin), BBVA (Franci-
sco Gonzadlez) i CaixaBank (Isidro Fainé), podczas ktérego poproszono Rato o rezygna-
cje na rzecz Andrésa Herzoga, Sekretarza Generalnego partii UPyD w Kongresie i autora
skargi przeciwko bankowi Bankia. To spotkanie byto wyraznym przykladem presji, jaka
wielcy bankierzy wywierali na rzad. Rato zostal zmuszony do rezygnacji. Byl czescia elity
gospodarczej, ktora kierowala procesem i uczestniczyta w presji na Banco de Espaia, aby
nie podejmowal drastycznych $rodkow.

Na poziomie legislacyjnym zdolno$¢ wywierania wplywu rozciaggata sie na rézne grupy
parlamentarzystéw. Dzialalno$¢ lobbingowa nie koncentrowata si¢ wylacznie na sektorze
lokalnym, ale gléwnie na poziomie krajowym. Dlatego, przedstawiajac wniosek dotyczacy
rozporzadzenia w tej sprawie, nalezy pamietac, ze poziom wplywu wywierany przez czgs¢
tych grup nie dotyczy tylko spraw legislacyjnych, ale odnosi sie takze do wladzy wykonaw-
czej. Lobby jest specjalistyczng formg uczestnictwa spoleczenstwa w polityce, poniewaz
politycy nie moga mie¢ catej wiedzy, na podstawie ktdrej ustanawiajg prawo. Dla unikniecia
przypadkéw korupcji wazne jest, aby wiedzie¢, z ktorego sektora pochodzi konkretna pro-
pozycja i jaka jest motywacja. Jednak w praktyce znaczny wplyw byl i jest wywierany przez
klase polityczng. Popularng byta sprawa Giirtel, w ktérej zidentyfikowano skorumpowane
podmioty. W wyniku tzw. Operacji Giirtel stanowisko stracito trzech burmistrzéw, jeden
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radny, dyrektor Wspdlnoty Autonomicznej Madrytu, jego zastepca, dyrektor zarzadzajacy,
czlonkowie Rady Miasta, skarbnik PP-Luis Barcenas, a pod koniec listopada 2014 r. nawet
Minister Zdrowia. Stad istotne znaczenie regulacji i wyjasnienia, ze lobbing oznacza po pro-
stu wywieranie wplywu.

7. Rozpoczecie procesu internacjonalizacji

W latach 2009 i 2010 wptywy polityczne zostaty réwno podzielone migdzy PSOE i PP.
Prywatne interesy gubernatoréw i kadry kierowniczej oraz przedstawicieli Wspolnot Auto-
nomicznych kontrolowaly kasy oszczednosciowe. Pierwszym wynikiem braku nadzoru byt
wspomniany upadek Caja Castilla-La Mancha. Kierownicy pozostatych kas oszczednoscio-
wych czuli si¢ silni i trzymali sie swoich stanowisk, zwlaszcza jesli byty one objete przez spo-
teczno$¢ autonomiczng.

Z%e zarzadzanie i ingerencja polityczna zmienity zycie wszystkich i sprowokowaty kryzys
finansowy. Wladze Wspolnot Autonomicznych ingerowaty w proces powotywania dyrekto-
réw i podejmowanie decyzji w sprawie mozliwych operacji. Mialy one rzeczywistg kontrole
nad polityka kredytowa. Nawet niewielkie operacje musiaty zosta¢ formalnie zatwierdzone
przez Wspdlnoty Autonomiczne, a tym bardziej gdy podejmowano decyzje o finansowaniu
lotniska lub duzych centréw koncesyjnych.

G. Arifio Ortiz, profesor prawa administracyjnego, podkresla podstawowa przyczyne
niedokladnosci i braku skutecznosci dekretow krélewskich, ktére miaty regulowaé rynek
finansowy: sita wplywu autonomicznych przywddcow, ktorzy spowolnili prawdziwg reforme
kas oszczednosciowych. Arifio Ortiz w 2009 r. stwierdzil, Ze zaréwno PP, jak i PSOE, zalezy
na utrzymaniu wladzy na swoich terytoriach, nawet kosztem racjonalnosci ekonomicznej
i mozliwosci wprowadzenia glebokich zmian w systemie [Arifio Ortiz, 2009]. Chociaz nie
mamy danych na temat tego, jak ta presja zostala zastosowana w praktyce, istnieja przy-
klady, w jaki sposob partykularne interesy wygrywaly z interesami ogétu. Ilustracja moga
by¢ sprawy Novagalicia Banco i Caixa Catalunya. Oba podmioty zostaly utworzone przez
narzucenie im odpowiednich prezeséw. Alberto Nuiiez Feijoo (PP, Galicja) i José Montilla
(PSC, Katalonia) przewidywali niewykonalno$¢ obydwoch projektow. Pierwszy otrzymat
3665 mln EUR z Funduszu Restrukturyzacyjnego (FROB), a drugi 2968 mln EUR. Mimo
to oba podmioty znalazly sie w zlej sytuacji i zostaly znacjonalizowane. Unia Europejska
narzucifa sprzedaz Caixa Catalunya, ktora zostata zakupiona przez BBVA. Operacja ta kosz-
towala skarb panstwa ponad 11 500 mln EUR. W przypadku Novagalicia Banco przejecie
mialo miejsce w czerwcu roku 2014.

Dwa lata wczeéniej Europejski Mechanizm Stabilnosci (MEDE) przyznal Hiszpanii
rodzaj linii kredytowej na preferencyjnych warunkach - 1,5% odsetek i 15-letni okres kredy-
towania do kwoty 100 000 mln EUR. Kredyty zostaly zebrane w stynnym protokole ustalen
w sprawie warunkow sektorowej polityki finansowej z dnia 20 lipca 2012 r., sporzadzonym
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w ramach Eurogrupy. Duza czes$¢ tych funduszy zostala wykorzystana na uratowanie kas
oszczedno$ciowych. Spekulowano, Ze w tym przypadku mozna méwic o lobbingu politycz-
nym o nieuzasadnionym wplywie. Przeciwnicy uwazali, ze byl to tylko przyklad negocjacji
politycznych, w ktorych przewazaja dyskusyjne interesy polityczne.

Reformy sg wprowadzane w zycie w ramach protokotu ustalen z lipca 2012 r. z Komi-
sja Europejska, Europejskim Bankiem Centralnym i MFW (znanym jako trojka lub troika)
w sprawie uwarunkowan polityki sektora finansowego, ktore okreslajg srodki stuzace wzmoc-
nieniu stabilnosci finansowej Hiszpanii. Ozywienie gospodarcze nie byto jednak wystar-
czajace, aby sektor bankowy moégl powrdci¢ do poziomoéw rentownosci sprzed 2008 r. przez
kilka najblizszych lat.

8. Podsumowanie

Stopniowo hiszpanski sektor biznesu zrozumiat znaczenie lobby jako narzedzia politycz-
nego, ktérego celem jest uczestnictwo w podejmowaniu decyzji legislacyjnych i administra-
cyjnych, promowanie zdolnosci ram regulacyjnych, w ktérych firmy dzialajg i konkuruja
z innymi na réwnych warunkach. Wraz ze wzrostem normalizacji lobbingu (czgsciowo
z powodu wplywow z zewnatrz, a czeSciowo z powodu inicjatywy politycznej na rzecz jego
regulacji) coraz wigcej firm i organizacji zauwaza potrzebe lobbowania instytucji.

Dziatalnos¢ lobby zgodnie z jego motywacja mozna zdefiniowa¢ w trzech kategoriach:
o ekonomicznej: dzialalno$¢ prowadzona przez przedstawicieli grup inwestycyjnych w celu

promowania intereséw biznesowych,

« pracy zawodowej: praca zwigzkdow zawodowych i stowarzyszen biznesowych,
« winteresie publicznym: dziatania, ktére prowadza organizacje pozarzadowe bardzo réz-
nych typow.

W przypadku Hiszpanii dominuje motywacja ekonomiczna.

Lobby jest wspolczesnie bardzo rozpowszechnione w Hiszpanii, cho¢ wystepuje raczej
nieformalnie lub w cieniu innych instytucji, gléwnie w sektorach takich, jak: energia, zdro-
wie i zywnos$¢, finanse oraz telekomunikacja. Lobby ma mozliwosci wplywu na wszyst-
kich poziomach, chociaz jego wplyw zalezy od strategicznego celu, kontaktow i mozliwosci
wywierania nacisku. W przypadku ustawodawstwa, ktdre opracowuje okreslone minister-
stwo, presj¢ mozna skierowa¢ na ministra, sekretarza stanu, dyrektora generalnego, zastepce
dyrektora, a nawet na czlonkéw administracji.

W przypadku banku Bankia lobby finansowe rozwineto wiele nieuzasadnionych wpty-
wow, ktdre przyczynily sie do ogélnokrajowej katastrofy. Wspdlnoty Autonomiczne wptywaly
na rynek finansowy Hiszpanii przez ingerencj¢ w polityke kadrowa — proces powotywania
dyrektordw, a takze w procedure legislacyjng i dzialalno$¢ wykonawczg. Mialy one rzeczy-
wista kontrole nad polityka kredytows. Nawet niewielkie operacje musialy zosta¢ formalnie
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zatwierdzone przez Wspolnoty Autonomiczne, szczegdlnie gdy podejmowano decyzje o finan-
sowaniu budowy lotniska lub duzych centréw koncesyjnych.

Wplyw Unii Europejskiej nie ogranicza si¢ do ustawodawstwa. Normy prawne dyrek-
tyw unijnych oczywiscie podlegaja transpozycji do prawa wewnetrznego, aczkolwiek UE ma
jeszcze wigkszy wplyw na kwestie finansowe. Europejski Mechanizm Stabilno$ci, udzielajac
pomocy gospodarce w kryzysie, uzyskuje mozliwo$¢ monitorowania sytuacji wewnetrznej
danego kraju i wywierania wplywu na podejmowane w nim decyzje.

Po kryzysie z 2008 r. hiszpanski rynek bankowy ewoluowat od modelu banku uniwersal-
nego poprzez rozdrobnienie i powstanie regionalnych kas oszczgdnosciowych, az do powrotu
do modelu z dominacjg podmiotéw scentralizowanych i znacjonalizowanych. W konsekwen-
cji nadzor zaréwno rzadu centralnego, jak i UE jest znaczacy.
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Banking market analysis in Spain after 2008 on the
example of savings banks and ‘Bankia’ bank

Summary

The paper focuses on the banking market in Spain in the context of lobbying campaign carried out in-
itially by the savings banks and then by the Spanish bank Bankia. The examination covers the period
between 2009 and 2014. Activities that took place at that time were aimed to give the biggest politi-
cal impact possible on the financial market of Spain to representatives of Autonomous Communities,
especially in the context of operations pursued by savings banks and the Bankia bank. The principal
goal of the authorities, irrespective of the political party that they represented, was to be able to im-
pact the banking market. The lobbying campaign led to the financial crisis in Spain as royal decrees
that were adopted as laws failed to remedy the situation. It was not until the interference of the Euro-
pean Union that some improvement was observed even though it was seen as an attempt to expand
the sphere of influence in Spain.
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