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Streszczenie: Celem artykułu jest przegląd praktyk w zakresie funduszy restrukturyzacyj-
nych w krajach członkowskich Unii Europejskiej w świetle koncepcji harmonizacji zasad ich 
funkcjonowania zaproponowanych przez Komisję Europejską. Metodą badawczą wykorzy-
staną do realizacji celu był opis zjawisk gospodarczych, ze szczególnym uwzględnieniem 
prezentacji narodowych rozwiązań w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych. Porównania te 
poprzedzone zostały teoretycznymi rozważaniami dotyczącymi roli funduszy restrukturyza-
cyjnych w instytucjonalnej sieci bezpieczeństwa finansowego.
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1. Wstęp 

Ostatni kryzys finansowy ujawnił, że wobec braku w krajach Unii Europejskiej 
(UE), zarówno na poziomie wspólnotowym, jak i krajowym, skutecznych narzędzi 
radzenia sobie z zagrożonymi lub upadającymi instytucjami finansowymi, dla unik-
nięcia negatywnych zjawisk konieczne było zaangażowanie pokaźnych środków fi-
nansowych z budżetów państw członkowskich1. 

Z tych i innych powodów ratowanie banków (dokapitalizowanie i gwarancje 
publiczne) stało się opcją nieakceptowalną, której użycie wykluczyć ma między in-
nymi proces restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji. Jego oczekiwanym rezul-
tatem jest zniesienie lub ograniczenie domyślnych gwarancji państwa dla dużych i 
systemowo ważnych banków. Podstawowym celem wprowadzenia specjalnych re-
gulacji odnośnie do restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji instytucji finanso-
wych jest ograniczanie kosztów fiskalnych i ryzyka systemowego potencjalnej upad- 
łości [Franklin i in. 2012, s. 119]. 

1 Od 1 października 2008 r. do 1 października 2012 r. KE zatwierdziła pomoc dla sektora finanso-
wego w łącznej wysokości 5058,9 mld EUR (40,5% PKB UE) [Facts… 2012, s. 9].
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W maju 2010 r. Komisja Europejska (KE) zaproponowała, aby jednym z ele-
mentów tworzonych ram zarządzania kryzysowego były fundusze restrukturyzacyj-
ne finansowane z opłat nałożonych na banki [Komunikat Komisji... 2010]. Na forum 
UE trwa debata mająca na celu harmonizację zasad funkcjonowania tych funduszy 
oraz utworzenia ponadnarodowego europejskiego jednolitego mechanizmu restruk-
turyzacji i uporządkowanej likwidacji banków (Single Resolution Mechanism – 
SRM) [Proposal… 2013].

2. Metodyka badań i przebieg procesu badawczego

Celem artykułu jest przegląd praktyk w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych  
w krajach członkowskich UE w świetle koncepcji harmonizacji zasad ich funkcjono-
wania zaproponowanych przez KE. Metodą badawczą wykorzystaną do realizacji 
celu był opis zjawisk gospodarczych, ze szczególnym uwzględnieniem prezentacji 
narodowych rozwiązań w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych oraz analiza po-
równawcza zasad funkcjonowania tych funduszy w kontekście propozycji wynika-
jących z projektów nowych regulacji unijnych. Porównania te poprzedzone zostały 
teoretycznymi rozważaniami dotyczącymi istoty, typologii oraz roli funduszy re-
strukturyzacyjnych w instytucjonalnej sieci bezpieczeństwa finansowego. 

Badania przeprowadzono w oparciu o informacje zawarte na oficjalnych stro-
nach internetowych instytucji gwarancyjnych oraz analizę narodowych aktów praw-
nych w omawianym zakresie.

3. Rola funduszy resolution w spieraniu stabilności finansowej 

Silny i kompletny system stabilności finansowej nie byłby możliwy bez funduszu 
restrukturyzacyjnego, który stanowi wyodrębniony zasób środków majątkowych 
przeznaczonych na przeprowadzenie postępowań sanacyjnych i procedur uporząd-
kowanej likwidacji w instytucjach finansowych. Najczęściej przytaczanym argu-
mentem za tworzeniem takich funduszy są wysokie koszty upadłości instytucji fi-
nansowych, zarówno społeczne, jak i ekonomiczne [Čihák, Erlend 2009]. Fundusze 
restrukturyzacyjne mają istotne znaczenie w spieraniu stabilności finansowej, gdyż 
pozwalają kumulować środki na ewentualne działania naprawcze w okresach stabil-
nego rozwoju2 [Wierzba 2012; Zingales 2009] oraz zapobiegać zjawiskom efektu 
zarażania [Masiukiewicz 2013].

Celem funduszy restrukturyzacji powinno być nadzorowanie upadłości instytucji 
finansowych, ochrona stabilności finansowej oraz ograniczanie efektu domina. Nie 
powinny one jednak zapewniać ochrony instytucjom finansowym przed upadłością, 
lecz raczej gwarantować, że postępowanie upadłościowe będzie przebiegać w sposób 
uporządkowany, nie stwarzając tym samym zagrożenia dla systemu [Koleśnik 2013].

2 Pod warunkiem że gromadzą środki na zasadzie ex ante.
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4. Koncepcja funduszy restrukturyzacji w Unii Europejskiej

KE zaproponowała stworzenie zharmonizowanej sieci krajowych funduszy restruk-
turyzacyjnych. Dyrektywa w sprawie restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji 
banków, której projekt ma być zatwierdzony do końca 2014 r. ma obligować pań-
stwa członkowskie do zapewnienia finansowania narodowych procesów restruktu-
ryzacji i uporządkowanej likwidacji ze specjalnych funduszy [Proposals… 2012; 
szerzej zob. Janusz 2013]. Środki gromadzone przez te fundusze powinny być odse-
parowane od budżetów narodowych. 

Zgodnie z projektem sposób finansowania tych funduszy powinien uwzględniać 
gromadzenie środków zarówno na zasadach ex ante3, jak i ex post4 oraz, w razie 
konieczności, dodatkowe wsparcie w postaci pożyczek zaciąganych w instytucjach 
finansowych lub w banku centralnym. W celu zagwarantowania, że część środków 
finansowych jest dostępna przez cały czas, oraz ze względu na procykliczność zwią-
zaną z finansowaniem ex post, proponuje się minimalny docelowy poziom środków 
dostępnych w ramach mechanizmu finansowania, który ma zostać osiągnięty dzięki 
składkom ex ante w okresie 10 lat. Na podstawie obliczeń modelowych ustalono, że 
poziom ten powinien wynosić 1% gwarantowanych depozytów. Projekt przewiduje 
również, że do celów finansowania działań restrukturyzacyjnych mogą być wyko-
rzystywane narodowe systemy gwarancji depozytów. 

Dla państw strefy SSM5 stworzony ma zostać także jednolity fundusz restruktu-
ryzacji i uporządkowanej likwidacji banków, który będzie finansowany przez banki 
krajów strefy SSM [Proposals… 2013]. W ciągu 10 lat od utworzenia fundusz ten, 
podobnie jak fundusze narodowe, powinien dysponować co najmniej równowarto-
ścią 1% wartości depozytów, objętych systemami gwarantowania depozytów. Wyso-
kość składek płaconych przez banki na rzecz funduszu ma być uzależniona od pozio-
mu ogólnych zobowiązań banków i ich profilu ryzyka

5. Narodowe rozwiązania  
    w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych 

W sytuacji kryzysowej, przy braku funduszy restrukturyzacyjnych, najczęstszym 
rozwiązaniem jest bezpośrednie wykorzystanie środków budżetowych, a następnie 
odzyskanie ich z podatków i opłat nałożonych na instytucje finansowe. Takie roz-
wiązanie w ostatnich latach było dość powszechnie stosowane w krajach europej-
skich, takich jak Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Francja, Holandia, Islandia, Sło-
wenia, Słowacja, Portugalia, Węgry, Wielka Brytania [KPMG 2012]. Środki 
gromadzone w ten sposób trafiają do budżetu, a więc nie stanowią wyodrębnionej 

3 Kumulowanie środków z wyprzedzeniem.
4 Gromadzenie środków po wystąpieniu problemów instytucji finansowych.
5 Państwa objęte Jednolitym Mechanizmem Nadzorczym (Single Supervisory Mechanism) SSM.
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masy środków o z góry określonym przeznaczeniu, nie można ich zatem zaliczyć  
do funduszy restrukturyzacyjnych. Zdaniem autorki takie rozwiązania nie zapewnią 
w przyszłości środków na finansowanie działań restrukturyzacyjnych.

Tabela 1. Fundusze restrukturyzacyjne utworzone w wybranych krajach UE

Kraj/rozpoczęcie 
działalności Nazwa funduszu Podmioty objęte

Odrębny publiczny fundusz
Cypr (2011) specjalny fundusz dla stabilności sektora 

bankowego (przy budżecie)
banki z siedzibą na Cyprze

Belgia (2008) Fundusz Specjalnya) towarzystwa ubezpieczeń na życie
Hiszpania (2012) Fundusz Uporządkowanej 

Restrukturyzacji Banków FOBR
Niemcy (2011) fundusz restrukturyzacji banki mające centralę  

w Niemczechb)

Szwecja (2009) Fundusz Stabilności administrowany przez 
Szwedzkie Biuro Zarządzania długiem

instytucje kredytowe

Fundusz w ramach systemu gwarancyjnego
Hiszpania (2012) Fundusz Gwarantowania Depozytów 

Instytucji Kredytowychc) FGDEC
instytucje kredytowe

Irlandia (2013) fundusz restrukturyzacji banki, spółdzielcze kasy 
oszczędnościowo-pożyczkowe,
towarzystwa budowlane

Polska (2013) Fundusz stabilizacyjny będący funduszem 
własnym Bankowego Funduszu 
Gwarancyjnego (BFG)

podmioty, w których depozyty 
gwarantuje BFG

Rumunia (1996) Bankowy Fundusz Gwarantowania 
Depozytów (FGDB)d)

instytucje kredytowe

Włochy (1987) Fundusz Interwencyjny w ramach 
Międzybankowego Funduszu 
Zabezpieczenia Depozytów (FITD)

banki 

Wielka Brytania
(2001)

System Gwarantowania Usług 
Finansowych (FSCS)e)

instytucje finansowe

a) Administratorem funduszu jest jednostka podlegająca belgijskiemu Ministerstwu Skarbu i nie-
mająca osobowości prawnej, o nazwie Deposit and Consignment Office; b) Nie są nim objęte oddziały 
banków zagranicznych; c) Instytucja powołana do życia w październiku 2011 r. wskutek zintegrowania 
dotychczasowej struktury gwarancyjnej, składającej się z trzech oddzielnych podmiotów: Funduszu 
Gwarancji Depozytów w Instytucjach Bankowych (FGDEB), Funduszu Gwarancji Depozytów w Ka-
sach Oszczędnościowych (FGDCA), Funduszu Gwarancji Depozytów w Spółdzielczych Bankach Kre-
dytowych (FGDCC); d) Trwają prace nad stworzeniem funduszu restrukturyzacyjnego, którym admini-
strowałby FGDB; e) Na mocy ustawy Prawo bankowe z lutego 2009 r. FSCS wspiera realizowany pod 
kierunkiem Banku Anglii specjalny program naprawczy i likwidację instytucji kredytowych (Special 
Resolution Regime).

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji zawartych na oficjalnych stronach internetowych 
instytucji gwarancyjnych, analiza narodowych aktów prawnych w omawianym zakresie. 
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Znacznie lepszym rozwiązaniem jest tworzenie odrębnych funduszy restruktury-
zacyjnych, które w ostatnich latach powstały w wielu państwach członkowskich UE 
(tab. 1). 

Przyczyną ich tworzenia był kryzys i związane z nim problemy instytucji finan-
sowych (np. w Szwecji, Wielkiej Brytanii) albo zapowiedź wprowadzenia wymogu 
ich istnienia przez KE (np. w Polsce). 

Część z nich powstała jako fundusz wyodrębniony w ramach systemów gwaran-
cyjnych zarządzanych przez instytucje publiczne lub publiczno-prywatne. Systemy 
gwarantowania roszczeń klientom instytucji finansowych, oprócz typowych dla nich 
zadań polegających na wypłacie odszkodowań6, mają możliwość podejmowania 
działań interwencyjnych, zapobiegających ewentualnym upadłościom i stabilizują-
cych sektor finansowy7. Nie jest to jednak powszechna praktyka w krajach europej-
skich. Rozwiązanie takie przyjęto np.: w Irlandii, Polsce, we Włoszech i w Wielkiej 
Brytanii. 

Innym przyjętym rozwiązaniem są odrębne fundusze publiczne, utworzone  
w takich krajach, jak Cypr, Belgia, Niemcy i Szwecja. 

W Hiszpanii procesy restrukturyzacyjne są wspierane zarówno przez Fundusz 
Uporządkowanej Restrukturyzacji Banków (FOBR)8, będący funduszem publicz-
nym administrowanym przez niezależny Komitet Zarządzający, jak i Fundusz Gwa-
rantowania Depozytów Instytucji Kredytowych odpowiedzialny za gwarantowanie 
depozytów, ale również działania pomocowe na rzecz banków objętych systemem 
gwarancji. 

Zdecydowana większość krajów unijnych, w których utworzono fundusz re-
strukturyzacyjny, objęła jego działalnością tylko instytucje kredytowe. Wyjątkiem 
jest Belgia i Wielka Brytania. Szerszy zakres podmiotowy wynika z faktu, że fundu-
sze te zostały utworzone w instytucjach gwarancyjnych, których zakres działalności 
obejmuje różne grupy pośredników finansowych. 

Sposoby wyliczania i wnoszenia opłat na rzecz funduszy restrukturyzacyjnych 
w UE są zróżnicowane (tab. 2). Chociaż dają się zauważyć pewne tendencje. 

Z zasady fundusze mogą być finansowane ex ante, czyli gromadzenie środków 
niezbędnych do prowadzenia działalności następuje zanim pojawią się problemy  
w instytucjach finansowych, lub ex post. System ex post stosowany jest tylko we 
Włoszech i w Wielkiej Brytanii, choć brytyjski FSCS, poprzez stosowanie opłat 
rocznych9 i dodatkowych10, zawiera elementy obu metod. Zdecydowana większość 

6 Systemy wyłącznie z taką funkcją nazywane są pay-box.
7 Systemy takie określane są jako risk minimizer, istnieją w takich państwach europejskich, jak: 

Belgia, Francja, Hiszpania, Polska, Włochy.
8 Początkowo Fundusz był odpowiedzialny za konsolidację sektora bankowego, poprawę wypła-

calności instytucji kredytowych, a w roku 2012 poszerzono jego mandat o przeprowadzanie procesu 
uporządkowanej likwidacji.

9 Zależą one od przewidywanych bieżących kosztów administracyjnych i operacyjnych FSCS.
10 W przypadku większej nieoczekiwanej upadłości banku lub innej instytucji FSCS upoważniony 

jest do obciążenia uczestników dodatkową opłatą.
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Tabela 2. Zasady finansowania funduszy restrukturyzacyjnych w wybranych krajach UE

Kraj Podstawa naliczenia opłaty Stawka Przewidywane 
zasoby 

Fundusze gromadzące środki na zasadach ex ante
Cypr wszystkie depozyty z wyjątkiem lokat 

międzybankowych
0,11%a) 500 mln EUR  

do końca 2025 r.
Belgia suma wartości polis ubezpieczeniowych 0,15%b) 1,43 mld EUR  

(w ciągu 3 lat)suma depozytów objętych gwarancjami
Hiszpania
FOBR

zasilony przez:
 – FGDEB FGDCA FGDCC kapitał inicjujący:  

w wysokości 2,25 mld EUR
 – budżet państwa w wysokości 6,75 mld euro

brak składek b.d.

Hiszpania
FGDEC

wartość depozytów gwarantowanych max 0,3% 1% podstawy 
naliczania 
opłat rocznych

Irlandia zgromadzone depozyty 0,2%c) b.d.
Niemcy pasywa pomniejszone o fundusze własne  

i zobowiązania wobec klientów oraz wartość 
nominalną derywatów

progresywna od 0,02% 
do 0,06% w zależności 
od wielkości banku

około 1mld EUR 
rocznie

derywaty 0,0003%
Polska 12,5-krotność sumy wymogów 

kapitałowych z tytułu poszczególnych rodzajów 
ryzyka oraz wymogów kapitałowych z tytułu 
przekroczenia limitów

max 0,3%d) brak

Rumunia zobowiązania 0,1%e) b.d.f)

Szwecja łączna wartość zobowiązań i rezerw 0,036% 2,5% PKB  
w ciągu 15 lat

Fundusze gromadzące środki na zasadach ex post
Wielka 
Brytania

suma środków objętych gwarantowaniem max 0,3%g) b.d.

Włochy miernik syntetyczny będący wyrazem kondycji 
bankuh)

stawka nieliniowa b.d.

a) Do roku 2013 stawka wynosiła 0,095%. Wysokość opłaty nie może przekraczać 20% rocznego 
zysku do opodatkowania; b) Dodatkowo wszystkie banki zostały zobowiązane do dokonania jednorazo-
wej wpłaty początkowej na fundusz specjalny (tzw. entry fee) w wysokości 0,1% sumy zgromadzonych 
depozytów objętych gwarancjami według stanu na 30 września 2010 r.; c) W przypadku zmniejszenia 
się funduszy systemu poniżej przyjętego poziomu minimalnego bank centralny może nałożyć dodatko-
we opłaty. Banki, których kondycja finansowa mogłaby na skutek tych opłat ulec znacznemu pogorsze-
niu, mogą być od nich zwolnione; d) Stawka opłaty ostrożnościowej w 2013 r. wynosiła 0,009%, a w 
2014 r. – 0,037%; e) Podstawowym źródłem finansowania Funduszu są opłaty początkowe oraz składki 
roczne. Opłata początkowa wnoszona jest przez każdą instytucję kredytową przystępującą do systemu 
gwarantowania depozytów. Wynosi ona 1% wartości kapitału początkowego; f) Według stanu na  
31 grudnia 2011 r. wartość zgromadzonych środków w funduszu wyniosła ponad 1,6 mld lei (równowar-
tość ok. 0,4 mld EUR), co stanowiło 1,5% sumy depozytów objętych limitem gwarancyjnym; g) Wno-
szone są opłaty roczne i dodatkowe; h) System oceny standingu finansowego banków, dokonywany 
przez FITD, oparty jest na dość skomplikowanym algorytmie, który uwzględnia cztery wskaźniki: ry-
zyko, wypłacalność, transformację terminów i efektywność ekonomiczną.

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji zawartych na oficjalnych stronach internetowych 
instytucji gwarancyjnych oraz analizę narodowych aktów prawnych w omawianym zakresie. 
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państw UE wybrała metodę finansowania ex ante. Polega ona na wnoszeniu przez 
zobowiązane podmioty obowiązkowych opłat – najczęściej raz do roku. 

Wielkość wnoszonej opłaty można w sposób liniowy powiązać z przyjętą pod-
stawą lub też uzależnić ją od stopnia ryzyka działalności danego banku. Ten drugi 
sposób stosowany jest przez fundusz włoski, polega on na tym, że banki obarczone 
większym ryzykiem ponoszą większe koszty funkcjonowania systemu. W Polsce 
ryzyko działalności banków jest uwzględnione w podstawie odnoszącej się do wy-
mogów kapitałowych, jednak stawka jest liniowa. W Niemczech zastosowano jesz-
cze inne rozwiązanie, wprowadzono stawkę progresywną zależną od wielkości ban-
ku. W pozostałych państwach przyjęto stawkę liniową, która najczęściej odnosi się 
do gwarantowanych depozytów. W niektórych państwach określono docelowy po-
ziom środków gromadzonych przez fundusz. W aktach prawnych regulujących dzia-
łalność większości unijnych funduszy restrukturyzacyjnych znalazły się zapisy  
o możliwości dodatkowego finansowania w sytuacjach szczególnych.

6. Podsumowanie 

Kryzys finansowy uświadomił potrzebę tworzenia funduszy restrukturyzacyjnych, 
ich brak w sieci bezpieczeństwa finansowego oznacza, że instytucje finansowe, 
szczególnie te uznawane za istotne dla systemu, są de facto chronione przed upadło-
ścią – w dodatku za pieniądze publiczne i podatników. W sytuacji braku systemo-
wych rozwiązań w razie wystąpienia kryzysu decydenci nie zawsze są w stanie zna-
leźć środki na ratowanie systemu finansowego w sposób odpowiedzialny (czego 
przykładem są działania prowadzone przez władze Cypru). 

W UE do czasu kryzysu funkcjonowanie takich funduszy nie było powszechne, 
z wyjątkiem kilku państw, które przewidywały taką pomoc w ramach istniejących 
systemów gwarancyjnych. Negatywne konsekwencje kryzysu przyspieszyły proces 
ich powstawania. 

Fundusze restrukturyzacyjne tworzone są zarówno z publicznych, jak i prywat-
nych źródeł finansowania. Pozytywnie należy ocenić to, że zdecydowana większość 
państw powzięła decyzję o kumulowaniu środków z wyprzedzeniem, gdyż ten spo-
sób finansowania jest lepszy z perspektywy stabilności finansowej, umożliwia on 
przeciwcykliczne zbieranie składek i wykorzystanie ich w warunkach dekoniunktury. 
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THE REVIEW OF EXISTING AND ANTICIPATED SOLUTIONS 
FOR THE FINANCIAL SECTOR RESTRUCTURING FUNDS  
IN THE EUROPEAN UNION

Summary: The objective of the paper is to review the existing practices with regard to 
restructuring funds in the European Union Member States, in the perspective of the concept 
aimed at their functioning principles harmonization suggested by the European Union. The 
research method applied in order to carry out the research objective focused on the description 
of economic phenomena, with particular emphasis on discussing domestic solutions related to 
the restructuring funds. Prior to these comparisons the theoretical analysis of the role of 
restructuring funds within the framework of an institutional financial safety net was presented.

Keywords: resolution funds, financial crisis, financial markets regulations.
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