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PRZEGLAD ISTNIEJACYCH

I PROJEKTOWANYCH ROZWIAZAN W ZAKRESIE
FUNDUSZY RESTRUKTURYZACYJNYCH
SEKTORA FINANSOWEGO W UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie: Celem artykutu jest przeglad praktyk w zakresie funduszy restrukturyzacyj-
nych w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej w §wietle koncepcji harmonizacji zasad ich
funkcjonowania zaproponowanych przez Komisje Europejska. Metoda badawcza wykorzy-
stang do realizacji celu byt opis zjawisk gospodarczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem
prezentacji narodowych rozwigzan w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych. Poréwnania te
poprzedzone zostaty teoretycznymi rozwazaniami dotyczacymi roli funduszy restrukturyza-
cyjnych w instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa finansowego.

Stowa kluczowe: fundusze restrukturyzacyjne, kryzys finansowy, regulacje rynku finansowego.
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1. Wstep

Ostatni kryzys finansowy ujawnit, ze wobec braku w krajach Unii Europejskiej
(UE), zardwno na poziomie wspolnotowym, jak i krajowym, skutecznych narzedzi
radzenia sobie z zagrozonymi lub upadajacymi instytucjami finansowymi, dla unik-
ni¢cia negatywnych zjawisk konieczne bylo zaangazowanie pokaznych srodkow fi-
nansowych z budzetéw panstw czlonkowskich'.

Z tych i innych powodow ratowanie bankéw (dokapitalizowanie i gwarancje
publiczne) stato sie opcja nieakceptowalna, ktorej uzycie wykluczy¢é ma miedzy in-
nymi proces restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji. Jego oczekiwanym rezul-
tatem jest zniesienie lub ograniczenie domys$Inych gwarancji panstwa dla duzych i
systemowo waznych bankéw. Podstawowym celem wprowadzenia specjalnych re-
gulacji odnosnie do restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji finanso-
wych jest ograniczanie kosztow fiskalnych i ryzyka systemowego potencjalnej upad-
osci [Franklin i in. 2012, s. 119].

' Od 1 pazdziernika 2008 r. do 1 pazdziernika 2012 r. KE zatwierdzita pomoc dla sektora finanso-
wego w tacznej wysokosci 5058,9 mld EUR (40,5% PKB UE) [Facts... 2012, s. 9].
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W maju 2010 r. Komisja Europejska (KE) zaproponowata, aby jednym z ele-
mentéw tworzonych ram zarzadzania kryzysowego byty fundusze restrukturyzacyj-
ne finansowane z optat nalozonych na banki [Komunikat Komisji... 2010]. Na forum
UE trwa debata majgca na celu harmonizacje zasad funkcjonowania tych funduszy
oraz utworzenia ponadnarodowego europejskiego jednolitego mechanizmu restruk-
turyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow (Single Resolution Mechanism —
SRM) [Proposal... 2013].

2. Metodyka badan i przebieg procesu badawczego

Celem artykulu jest przeglad praktyk w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych
w krajach cztonkowskich UE w §wietle koncepcji harmonizacji zasad ich funkcjono-
wania zaproponowanych przez KE. Metoda badawcza wykorzystang do realizacji
celu byl opis zjawisk gospodarczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem prezentacji
narodowych rozwigzan w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych oraz analiza po-
rownawcza zasad funkcjonowania tych funduszy w kontekscie propozycji wynika-
jacych z projektow nowych regulacji unijnych. Poréwnania te poprzedzone zostaty
teoretycznymi rozwazaniami dotyczacymi istoty, typologii oraz roli funduszy re-
strukturyzacyjnych w instytucjonalnej sieci bezpieczenstwa finansowego.

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

3. Rola funduszy resolution w spieraniu stabilnosci finansowej

Silny i kompletny system stabilnosci finansowej nie bytby mozliwy bez funduszu
restrukturyzacyjnego, ktory stanowi wyodrebniony zasob srodkow majatkowych
przeznaczonych na przeprowadzenie postepowan sanacyjnych i procedur uporzad-
kowanej likwidacji w instytucjach finansowych. Najczgsciej przytaczanym argu-
mentem za tworzeniem takich funduszy sa wysokie koszty upadtosci instytucji fi-
nansowych, zardwno spoteczne, jak i ekonomiczne [Cihak, Erlend 2009]. Fundusze
restrukturyzacyjne maja istotne znaczenie w spieraniu stabilno$ci finansowej, gdyz
pozwalaja kumulowac $rodki na ewentualne dziatania naprawcze w okresach stabil-
nego rozwoju® [Wierzba 2012; Zingales 2009] oraz zapobiegaé zjawiskom efektu
zarazania [Masiukiewicz 2013].

Celem funduszy restrukturyzacji powinno by¢ nadzorowanie upadto$ci instytucji
finansowych, ochrona stabilnosci finansowej oraz ograniczanie efektu domina. Nie
powinny one jednak zapewnia¢ ochrony instytucjom finansowym przed upadtoscia,
lecz raczej gwarantowac, ze postepowanie upadtosciowe bedzie przebiega¢ w sposob
uporzadkowany, nie stwarzajac tym samym zagrozenia dla systemu [Kolesnik 2013].

2 Pod warunkiem ze gromadza $rodki na zasadzie ex ante.
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4. Koncepcja funduszy restrukturyzacji w Unii Europejskiej

KE zaproponowata stworzenie zharmonizowane;j sieci krajowych funduszy restruk-
turyzacyjnych. Dyrektywa w sprawie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
bankow, ktorej projekt ma by¢ zatwierdzony do konca 2014 r. ma obligowa¢ pan-
stwa cztonkowskie do zapewnienia finansowania narodowych procesow restruktu-
ryzacji i uporzadkowanej likwidacji ze specjalnych funduszy [Proposals... 2012;
szerzej zob. Janusz 2013]. Srodki gromadzone przez te fundusze powinny by¢ odse-
parowane od budzetéw narodowych.

Zgodnie z projektem sposob finansowania tych funduszy powinien uwzgledniaé¢
gromadzenie $rodkdéw zaré6wno na zasadach ex ante?, jak i ex post* oraz, w razie
konieczno$ci, dodatkowe wsparcie w postaci pozyczek zacigganych w instytucjach
finansowych lub w banku centralnym. W celu zagwarantowania, ze czg$¢ srodkdéw
finansowych jest dostepna przez caty czas, oraz ze wzgledu na procyklicznos$¢ zwia-
zang z finansowaniem ex post, proponuje si¢ minimalny docelowy poziom srodkéw
dostepnych w ramach mechanizmu finansowania, ktory ma zosta¢ osiggnigty dzieki
sktadkom ex ante w okresie 10 lat. Na podstawie obliczen modelowych ustalono, ze
poziom ten powinien wynosi¢ 1% gwarantowanych depozytéw. Projekt przewiduje
rowniez, ze do celow finansowania dzialan restrukturyzacyjnych moga by¢ wyko-
rzystywane narodowe systemy gwarancji depozytow.

Dla panstw strefy SSM? stworzony ma zosta¢ takze jednolity fundusz restruktu-
ryzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw, ktory bedzie finansowany przez banki
krajow strefy SSM [Proposals... 2013]. W ciggu 10 lat od utworzenia fundusz ten,
podobnie jak fundusze narodowe, powinien dysponowaé co najmniej rownowarto-
$cia 1% warto$ci depozytow, objetych systemami gwarantowania depozytow. Wyso-
kos¢ sktadek ptaconych przez banki na rzecz funduszu ma by¢ uzalezniona od pozio-
mu ogdlnych zobowigzan bankoéw i ich profilu ryzyka

5. Narodowe rozwiazania
w zakresie funduszy restrukturyzacyjnych

W sytuacji kryzysowej, przy braku funduszy restrukturyzacyjnych, najczestszym
rozwigzaniem jest bezposrednie wykorzystanie srodkow budzetowych, a nastgpnie
odzyskanie ich z podatkow i optat natozonych na instytucje finansowe. Takie roz-
wigzanie w ostatnich latach bylo do§¢ powszechnie stosowane w krajach europej-
skich, takich jak Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Francja, Holandia, Islandia, Sto-
wenia, Stowacja, Portugalia, Wegry, Wielka Brytania [KPMG 2012]. Srodki
gromadzone w ten sposob trafiaja do budzetu, a wiec nie stanowia wyodrebnionej

3 Kumulowanie $rodkow z wyprzedzeniem.
* Gromadzenie $rodkdéw po wystapieniu problemow instytucji finansowych.
* Panstwa objete Jednolitym Mechanizmem Nadzorczym (Single Supervisory Mechanism) SSM.
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masy srodkéw o z gory okreslonym przeznaczeniu, nie mozna ich zatem zaliczy¢
do funduszy restrukturyzacyjnych. Zdaniem autorki takie rozwigzania nie zapewnia
w przysztosci srodkdéw na finansowanie dziatan restrukturyzacyjnych.

Tabela 1. Fundusze restrukturyzacyjne utworzone w wybranych krajach UE

Kraj /.rozpoc'ze;‘me Nazwa funduszu Podmioty objete
dziatalnosci
Odrebny publiczny fundusz
Cypr (2011) specjalny fundusz dla stabilno$ci sektora | banki z siedzibg na Cyprze
bankowego (przy budzecie)
Belgia (2008) Fundusz Specjalny? towarzystwa ubezpieczen na zycie

Hiszpania (2012) | Fundusz Uporzadkowane;j
Restrukturyzacji Bankow FOBR
Niemcy (2011) fundusz restrukturyzacji banki majace centralg
w Niemczech”
Szwecja (2009) Fundusz Stabilno$ci administrowany przez | instytucje kredytowe
Szwedzkie Biuro Zarzadzania dlugiem
Fundusz w ramach systemu gwarancyjnego

Hiszpania (2012) | Fundusz Gwarantowania Depozytow instytucje kredytowe
Instytucji Kredytowych® FGDEC
Irlandia (2013) fundusz restrukturyzacji banki, spotdzielcze kasy

oszczgdnosciowo-pozyczkowe,
towarzystwa budowlane

Polska (2013) Fundusz stabilizacyjny bedacy funduszem | podmioty, w ktorych depozyty

wlasnym Bankowego Funduszu gwarantuje BFG
Gwarancyjnego (BFG)

Rumunia (1996) | Bankowy Fundusz Gwarantowania instytucje kredytowe
Depozytow (FGDB)?

Wiochy (1987) Fundusz Interwencyjny w ramach banki

Migdzybankowego Funduszu

Zabezpieczenia Depozytow (FITD)
Wielka Brytania | System Gwarantowania Ustug instytucje finansowe
(2001) Finansowych (FSCS)

3 Administratorem funduszu jest jednostka podlegajaca belgijskiemu Ministerstwu Skarbu i nie-
majaca osobowosci prawnej, o nazwie Deposit and Consignment Office; ® Nie sa nim objete oddziaty
bankow zagranicznych; @ Instytucja powotana do zycia w pazdzierniku 2011 r. wskutek zintegrowania
dotychczasowej struktury gwarancyjnej, sktadajacej si¢ z trzech oddzielnych podmiotow: Funduszu
Gwarancji Depozytow w Instytucjach Bankowych (FGDEB), Funduszu Gwarancji Depozytow w Ka-
sach Oszczednosciowych (FGDCA), Funduszu Gwarancji Depozytow w Spotdzielczych Bankach Kre-
dytowych (FGDCC); 9 Trwaja prace nad stworzeniem funduszu restrukturyzacyjnego, ktorym admini-
strowatby FGDB; ©Na mocy ustawy Prawo bankowe z lutego 2009 r. FSCS wspiera realizowany pod
kierunkiem Banku Anglii specjalny program naprawczy i likwidacje¢ instytucji kredytowych (Special
Resolution Regime).

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji zawartych na oficjalnych stronach internetowych
instytucji gwarancyjnych, analiza narodowych aktow prawnych w omawianym zakresie.
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Znacznie lepszym rozwigzaniem jest tworzenie odrgbnych funduszy restruktury-
zacyjnych, ktore w ostatnich latach powstaty w wielu panstwach czlonkowskich UE
(tab. 1).

Przyczyna ich tworzenia byt kryzys i zwigzane z nim problemy instytucji finan-
sowych (np. w Szwecji, Wielkiej Brytanii) albo zapowiedz wprowadzenia wymogu
ich istnienia przez KE (np. w Polsce).

Czgs$¢ z nich powstata jako fundusz wyodrebniony w ramach systemow gwaran-
cyjnych zarzadzanych przez instytucje publiczne lub publiczno-prywatne. Systemy
gwarantowania roszczen klientom instytucji finansowych, oprocz typowych dla nich
zadan polegajacych na wyptacie odszkodowan®, maja mozliwos¢ podejmowania
dzialan interwencyjnych, zapobiegajacych ewentualnym upadtosciom i stabilizuja-
cych sektor finansowy’. Nie jest to jednak powszechna praktyka w krajach europej-
skich. Rozwigzanie takie przyjeto np.: w Irlandii, Polsce, we Wtoszech i w Wielkiej
Brytanii.

Innym przyjetym rozwigzaniem sa odrebne fundusze publiczne, utworzone
w takich krajach, jak Cypr, Belgia, Niemcy i Szwecja.

W Hiszpanii procesy restrukturyzacyjne sg wspierane zardéwno przez Fundusz
Uporzadkowanej Restrukturyzacji Bankéw (FOBR)?3, bedacy funduszem publicz-
nym administrowanym przez niezalezny Komitet Zarzadzajacy, jak i Fundusz Gwa-
rantowania Depozytow Instytucji Kredytowych odpowiedzialny za gwarantowanie
depozytow, ale rowniez dziatania pomocowe na rzecz bankoéw objetych systemem
gwarancji.

Zdecydowana wiekszos¢ krajow unijnych, w ktérych utworzono fundusz re-
strukturyzacyjny, objeta jego dzialalnoscig tylko instytucje kredytowe. Wyjatkiem
jest Belgia i Wielka Brytania. Szerszy zakres podmiotowy wynika z faktu, ze fundu-
sze te zostaty utworzone w instytucjach gwarancyjnych, ktérych zakres dziatalnosci
obejmuje rozne grupy posrednikoéw finansowych.

Sposoby wyliczania i wnoszenia optat na rzecz funduszy restrukturyzacyjnych
w UE sg zr6znicowane (tab. 2). Chociaz daja si¢ zauwazy¢ pewne tendencje.

Z zasady fundusze mogg by¢ finansowane ex ante, czyli gromadzenie srodkow
niezbednych do prowadzenia dziatalnos$ci nastgpuje zanim pojawia si¢ problemy
w instytucjach finansowych, lub ex post. System ex post stosowany jest tylko we
Wiloszech i w Wielkiej Brytanii, cho¢ brytyjski FSCS, poprzez stosowanie optat
rocznych’ i dodatkowych'®, zawiera elementy obu metod. Zdecydowana wigkszos¢

¢ Systemy wytacznie z takg funkcja nazywane sa pay-box.

7 Systemy takie okre$lane sg jako risk minimizer, istniejg w takich panstwach europejskich, jak:
Belgia, Francja, Hiszpania, Polska, Wtochy.

$ Poczatkowo Fundusz byt odpowiedzialny za konsolidacj¢ sektora bankowego, poprawe wypta-
calnosci instytucji kredytowych, a w roku 2012 poszerzono jego mandat o przeprowadzanie procesu
uporzadkowanej likwidacji.

° Zaleza one od przewidywanych biezacych kosztow administracyjnych i operacyjnych FSCS.

10 W przypadku wigkszej niecoczekiwanej upadto$ci banku lub innej instytucji FSCS upowazniony
jest do obciazenia uczestnikow dodatkowa optata.
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Tabela 2. Zasady finansowania funduszy restrukturyzacyjnych w wybranych krajach UE

Kraj Podstawa naliczenia optaty Stawka Przewidywane
zasoby
Fundusze gromadzace Srodki na zasadach ex ante

Cypr wszystkie depozyty z wyjatkiem lokat 0,11%" 500 min EUR
migdzybankowych do konca 2025 .

Belgia suma wartos$ci polis ubezpieczeniowych 0,15%" 1,43 mld EUR
suma depozytow objetych gwarancjami (w ciagu 3 lat)

Hiszpania | zasilony przez: brak sktadek b.d.

FOBR — FGDEB FGDCA FGDCC kapitat inicjujacy:

w wysokosci 2,25 mld EUR
— budzet panstwa w wysokosci 6,75 mld euro

Hiszpania | wartos¢ depozytow gwarantowanych max 0,3% 1% podstawy

FGDEC naliczania

optat rocznych

Irlandia | zgromadzone depozyty 0,2%" b.d.

Niemcy pasywa pomniejszone o fundusze wilasne progresywna od 0,02% | okoto 1mld EUR
i zobowigzania wobec klientow oraz warto$¢ do 0,06% w zalezno$ci | rocznie
nominalng derywatow od wielkosci banku
derywaty 0,0003%

Polska 12,5-krotno$¢ sumy wymogow max 0,3%% brak
kapitatowych z tytulu poszczegolnych rodzajow
ryzyka oraz wymogow kapitalowych z tytulu
przekroczenia limitow

Rumunia | zobowiazania 0,1%9 b.d.

Szwecja | taczna warto§¢ zobowigzan i rezerw 0,036% 2,5% PKB

w ciggu 15 lat
Fundusze gromadzace $rodki na zasadach ex post

Wielka suma $rodkow objetych gwarantowaniem max 0,3%® b.d.

Brytania

Wiochy | miernik syntetyczny bedacy wyrazem kondycji | stawka nieliniowa b.d.
banku”

Do roku 2013 stawka wynosita 0,095%. Wysoko$¢ optaty nie moze przekracza¢ 20% rocznego
zysku do opodatkowania; ® Dodatkowo wszystkie banki zostaty zobowigzane do dokonania jednorazo-
wej wplaty poczatkowej na fundusz specjalny (tzw. entry fee) w wysokosci 0,1% sumy zgromadzonych
depozytow objetych gwarancjami wedlug stanu na 30 wrzesnia 2010 r.; © W przypadku zmniejszenia
si¢ funduszy systemu ponizej przyjetego poziomu minimalnego bank centralny moze natozy¢ dodatko-
we oplaty. Banki, ktorych kondycja finansowa mogtaby na skutek tych optat ulec znacznemu pogorsze-
niu, moga by¢ od nich zwolnione; ¢ Stawka opfaty ostroznosciowej w 2013 r. wynosita 0,009%, a w
2014 r. — 0,037%; @ Podstawowym zrodtem finansowania Funduszu sa optaty poczatkowe oraz sktadki
roczne. Oplata poczatkowa wnoszona jest przez kazda instytucje kredytowa przystepujaca do systemu
gwarantowania depozytow. Wynosi ona 1% wartosci kapitatu poczatkowego; ? Wedlug stanu na
31 grudnia 2011 r. warto$¢ zgromadzonych srodkéw w funduszu wyniosta ponad 1,6 mld lei (rownowar-
to$¢ ok. 0,4 mld EUR), co stanowito 1,5% sumy depozytow objetych limitem gwarancyjnym; & Wno-
szone sg optaty roczne i dodatkowe; ™ System oceny standingu finansowego bankdw, dokonywany
przez FITD, oparty jest na dos¢ skomplikowanym algorytmie, ktory uwzglednia cztery wskazniki: ry-
zyko, wyptacalnos$¢, transformacje termindéw i efektywnos$¢ ekonomiczng.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji zawartych na oficjalnych stronach internetowych
instytucji gwarancyjnych oraz analiz¢ narodowych aktéw prawnych w omawianym zakresie.
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panstw UE wybrata metode¢ finansowania ex ante. Polega ona na wnoszeniu przez
zobowigzane podmioty obowigzkowych optat — najczesciej raz do roku.

Wielko$¢ wnoszonej optaty mozna w sposob liniowy powigzaé z przyjeta pod-
stawa lub tez uzalezni¢ ja od stopnia ryzyka dziatalnosci danego banku. Ten drugi
sposob stosowany jest przez fundusz wiloski, polega on na tym, ze banki obarczone
wiekszym ryzykiem ponosza wigksze koszty funkcjonowania systemu. W Polsce
ryzyko dzialalno$ci bankow jest uwzglednione w podstawie odnoszacej si¢ do wy-
mogow kapitatowych, jednak stawka jest liniowa. W Niemczech zastosowano jesz-
cze inne rozwigzanie, wprowadzono stawke progresywng zalezng od wielkosci ban-
ku. W pozostatych panstwach przyjeto stawke liniowa, ktdra najczesciej odnosi si¢
do gwarantowanych depozytow. W niektorych panstwach okreslono docelowy po-
ziom $rodkow gromadzonych przez fundusz. W aktach prawnych regulujacych dzia-
falno$¢ wigkszosci unijnych funduszy restrukturyzacyjnych znalazly si¢ zapisy
o mozliwosci dodatkowego finansowania w sytuacjach szczeg6lnych.

6. Podsumowanie

Kryzys finansowy us§wiadomit potrzebe tworzenia funduszy restrukturyzacyjnych,
ich brak w sieci bezpieczenstwa finansowego oznacza, ze instytucje finansowe,
szczegolnie te uznawane za istotne dla systemu, sg de facto chronione przed upadto-
$cig — w dodatku za pienigdze publiczne i podatnikow. W sytuacji braku systemo-
wych rozwigzan w razie wystapienia kryzysu decydenci nie zawsze sa w stanie zna-
lez¢ $rodki na ratowanie systemu finansowego w sposob odpowiedzialny (czego
przykladem sa dzialania prowadzone przez wladze Cypru).

W UE do czasu kryzysu funkcjonowanie takich funduszy nie byto powszechne,
z wyjatkiem kilku panstw, ktore przewidywaly taka pomoc w ramach istniejacych
systemow gwarancyjnych. Negatywne konsekwencje kryzysu przyspieszyly proces
ich powstawania.

Fundusze restrukturyzacyjne tworzone sa zarowno z publicznych, jak i prywat-
nych zrédet finansowania. Pozytywnie nalezy ocenic to, ze zdecydowana wigkszos¢
panstw powzieta decyzje o kumulowaniu §rodkéw z wyprzedzeniem, gdyz ten spo-
sob finansowania jest lepszy z perspektywy stabilnosci finansowej, umozliwia on
przeciwcykliczne zbieranie sktadek 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.





