SERIA PrrRAWO, NR 5 2022 (7)

OPINIE 1 ANALI

INSTYTUTU DE REPUBLICA

Mapa wyzwan dla suwerennosci panstwa

1 realizacji demokratycznego mandatu

w kontekscie uzaleznienia 4
od miedzynarodowych instytucji finansowych

oraz globalizacji dlugu publicznego.

Czy panstwa moga, porzuci¢ wlasne

konstytucyjne zobowiazania w 1mie realizacji

zadan wierzycieli? Przypadki Grecji 1 Islandi

— lekcje dla Polski

DR MICHAL JABtONSKI ‘

UQ INSTYTUT
De Republica







SERIA WYDAWNICZA ,OPINIE | ANALIZY IDR” NR 7

OPINIE 1 ANALIZY

INSTYTUTU DE REPUBLICA

Mapa wyzwan dla suwerennosci panstwa

1 realizacji demokratycznego mandatu

w kontekscie uzaleznienia

od miedzynarodowych instytucji finansowych
oraz globalizacji diugu publicznego.

Czy panstwa moga, porzuci¢ wlasne
konstytucyjne zobowiazania w 1mie realizacji
zadan wierzycieli? Przypadki Grecji 1 Islandii
— lekcje dla Polski

DR MICHAt JABtONSKI

-lj INSTYTUT
De RGpUinca SERIA rrAWO, NR 5 2022 (7)




Redakcja serii

dr hab. Bogumit Szmulik, prof. ucz.
dr Magdalena Maksymiuk

mgr tukasz Gotgb

© Copyright by Instytut De Republica 2022

ISBN 978-83-67253-00-0 (online)

Wydawca

Instytut De Republica

ul. Belwederska 23 lok.1
00-761 Warszawa

+48 22 295 07 29

e-mail: instytut@iderepublica.pl
www.iderepublica.pl



Spis tresci

Gtéwne wnioski pracy 7

Wstep 9
I. Kazus Islandii 11
Il. Kazus Grecji 17
lll. Konstytucyjne dylematy parstw w obliczu kryzysu gospodarczego 21

Zakonczenie 27

Literatura 29




Ekonomiczna analiza prawa w procesie stanowienia
i stosowania prawa: doswiadczenia polskie i zagraniczne
dr Michat Jabtorski

Streszczenie

Jednymi z odslon swiatowego kryzysu gospodarczego, zapoczatkowanego w 2008 r. przez
upadek banku inwestycyjnego Lehman Brothers, byly kryzysy finansowe w Islandii i w Gre-
cji, grozace niewyplacalnoscia tych krajéow. Ukazaly one konflikty pomiedzy zadaniami
wierzycieli i miedzynarodowych instytucji (w tym MFW i UE) oraz konstytucyjnymi zobo-
wigzaniami tych panstw. W obydwu przypadkach starano sie je rozwigzac poprzez odwo-
tanie do woli narodu wyrazonej w referendum, cho¢ ostatecznie z réznym skutkiem. O ile
w przypadku Islandii wyniki obydwu referendéw doprowadzity do skutecznego odrzucenia
presji zagranicznych wierzycieli, gdyz racje Islandii potwierdzit Trybunal EFTA, o tyle rzad
grecki zignorowal w koncu werdykt spoteczenstwa i przyjat warunki pomocy finansowe;j.
Artykul podsumowuje podstawowe dylematy polityczne i konstytucyjne z tym zwigzane
oraz wskazuje mozliwe wyzwania, z jakimi w przyszlosci musi liczy¢ sie réwniez Polska

w przypadku ewentualnego kryzysu finanséw publicznych.

Stowa kluczowe
kryzys finansowy, dtug publiczny, Islandia, Grecja, konstytucja, konstytucyjna koniecznosé¢,

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy



Gtowne whnioski pracy

1. W przypadku trudnego do przezwyciezenia kryzysu finansowego i grozby niewypta-
calnosci panstwa, jego nieuniknione - biorac pod uwage globalizacje dtugu publicz-
nego — uzaleznienie od zagranicznych wierzycieli oraz pozyczek miedzynarodowych
instytucji takich jak MFW, moze doprowadzi¢ do narzucenia warunkéw niemozliwych
do pogodzenia z konstytucyjnymi zobowigzaniami tego panstwa.

2. Akceptacja tych warunkéw, jesli nie da sie tego unikna¢, moze by¢ uzasadniona dok-
tryna konstytucyjnej koniecznosci, jednak jej prawne umocowanie jest niejasne.

3. Winnych przypadkach nalezy z kolei rozwazy¢ odwolanie do woli suwerena - w drodze
referendum lub wyboréw powszechnych, cho¢ trzeba pamietaé, ze nie musi to pro-
wadzi¢ do najlepszej mozliwej decyzji i rodzi ryzyko przerzucenia odpowiedzialnosci

z rzadzacych na spoteczenstwo.







Wstep

Kryzys ekonomiczny, zapoczatkowany w 2008 r., ktérego symbolem byt upadek banku
inwestycyjnego Lehman Brothers, odcisnal niewatpliwe pietno na historii pierwszych dwéch
dekad XXI wieku, poréwnywalne z takimi wydarzeniami jak zamach na World Trade Cen-
ter w 2001 r. czy obecnie dos§wiadczana pandemia Covid-19. Reperkusje kryzysu byly i sa
znaczace, nie tylko zreszta w sferze gospodarczej: ze skutkami kryzysu 2008 roku taczy sie
réwniez istotne przemiany polityczne i spoteczne w drugim dziesiecioleciu naszego wieku.
Chociaz nie byt to ani jedyny, ani z pewno$cia ostatni wstrzas ekonomiczny za naszego poko-
lenia, jego dtugofalowe skutki sg rzeczywiscie wyjatkowe. Wigzany jest z nimi gwaltowny
spadek zaufania do tradycyjnych, tzw. mainstreamowych sit politycznych, ktére zaowoco-
walo sukcesami ugrupowan populistycznych, w tym skrajnie prawicowych i lewicowych.
Oczywiste okazaly sie dotychczas niedostrzegane problemy integracji europejskiej, takie jak
stabo$¢ instytucji unijnych, hegemonia kluczowych panstw cztonkowskich w UE (Niemcy,
Francja), niedostosowanie konstrukgji strefy euro do realiéw ekonomicznych i politycznych.
Kluczowym ich objawem okazalo sie zerwanie Wielkiej Brytanii z Unig Europejska, wskutek
referendum z 2015 r., a nastepnie , karnawal” negocjacji brexitowych.

Wedtug wielu komentatoréw kryzys 2008 r. obnazyt falsz zatozen dziedzictwa' tzw. sys-
temu Bretton Woods (ktére obejmuje réwniez takie instytucje jak Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy — MEW). Podstawowe dogmaty $wiatowego fadu monetarnego po I Wojnie Swiato-
wej, takie jak zakaz finansowania dtugu publicznego przez banki centralne (tzw. monetyzacji

dlugu), zaczely chwia¢ sie w posadach, a co najmniej zaczely by¢ obchodzone przez takie

! Chociaz MFW jest czedcia systemu stworzonego w 1944 1., jego rola diametralnie zmienita sie wlatach

70-tych XX wieku, stad przyjmuje sie, ze system Bretton Woods ulegl znacznej ewolucji od czasu jego powsta-
nia. Por. m.in. J. Masters, A. Chatzky, A. Siripurapu, The IMF: The World’s Controversial Financial Firefighter,
Council on Foreign Relations, https://www.cfr.org/backgrounder/imf-worlds-controversial-financial-firefi-
ghter#chapter-title-o-1, dostep 24.12.2021 1.




10

Wstep

operacje jak np. ,luzowanie ilosciowe” (quantitative easing)®. Niezaleznie od oceny koniecz-
nosci czy skutecznosci tych praktyk (a ta bywa zréznicowana), nie ulega watpliwosci, ze ich
implementacja zaczeta rodzi¢ w wielu panstwach swiata dylematy konstytucyjne. Zakaz mone-
tyzacji dlugu w ostatnich dziesiecioleciach, pod wplywem neoliberalnej i monetarystycznej
doktryny ekonomicznej, zostal zakotwiczony w licznych krajowych konstytucjach. Ubocznym
skutkiem ,luzowania ilosciowego” jest w tym kontekscie kolejny, niekiedy niedostrzegany,
problem ustrojowy — rosnaca przestrzen deficytu finanséw publicznych pozostajgca poza
kontrola krajowych parlamentéw. Scheda po 2008 r. to takze spadek zaufania do tradycyj-
nych form inwestowania, takich jak lokowanie kapitalu przez indywidualnych inwestoréw
w nieruchomogci. Okazato sie bowiem, ze co$, co do tej pory wiele oséb uwazalo za zjawisko
naturalne i pozadane (jak wzrost wartosci nieruchomosci), moze okazac sie poklosiem banki
spekulacyjne;j.

Konsekwencje kryzysu na amerykanskim rynku nieruchomosci odbity sie na wielu gospo-
darkach, wywotujac wieloletnia stagnacje. Niektoére paristwa znalazly sie w szczegdlnej sytuadji,
balansujac na krawedzi niewyptacalnosci (a nawet jg przekraczajac). Z uwagi na architekture
$wiatowego i europejskiego systemu monetarnego, w tym uzaleznienie wielu krajéw od
miedzynarodowych instytucji finansowych (MFW, Europejski Bank Centralny, etc.), skutku-
jace mniejszym lub wiekszym deficytem suwerennosci monetarnej (np. mozliwosci krajow
nalezacych do strefy euro, co do zastosowania typowych instrumentéw reakcji na kryzys
gospodarczy, takich jak dewaluacja krajowej waluty, byly i s3 mocno ograniczone), kryzys
ujawnil nowe napiecia na styku tadu konstytucyjnego poszczegdlnych panstw, legitymizacji
demokratycznej podejmowanych decyzji rzutujacych na zycie milionéw ludzi oraz realnej
suwerennosci panstwowej. Szczegdlnie widoczne bylo to w poprzedniej dekadzie na przy-
ktadzie probleméw Islandii i Gregji, ktdre to kazusy zostang ponizej oméwione. Celem tej
analizy jest uwypuklenie kluczowych konstytucyjnych i prawnoustrojowych dylematoéw,
z jakimi musi sie zmierzy¢ suwerenne panstwo w obliczu trudnego do przezwyciezenia kry-

zysu ekonomicznego.

?  Zob. M. Ferdinandusse, M. Freier, A. Ristiniemi, Quantitative easing and the price-liquidity trade-off,

Europejski Bank Centralny. Working paper nr 2399 / maj 2020, https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpwps/
ecb.wp2399~c3ba8s015f.en.pdf, dostep 24.12.2021 1.



1. Kazus Islandii

Kryzys islandzki byt oczywiscie odbiciem kryzysu ekonomicznego zapoczatkowanego ban-
kructwem banku Lehman Brothers w USA. Jego bezposrednim ,zapalnikiem” byta utrata
zdolno$¢ trzech najwiekszych bankéw komercyjnych Islandii (Kaupthing Bank, Landsbanki
i Glitnir) do refinansowania swoich zobowiazan, zwtaszcza krétkoterminowych. Stanowilo to
rezultat zmaterializowania sie ryzyka, na ktére krajowe banki eksponowaty sie od dtuzszego
czasu, po pierwsze sprzedajac obligacje na rynku europejskim (m.in. pozyczka w wysokosci
14 mld EUR®), a pézniej amerykaniskim, a po drugie, gromadzac znaczne depozyty zagranica.
Wedlug szacunkéw pod koniec 2007 r. islandzkie banki znajdowaly sie w posiadaniu akty-
wow o warto$ci ponad 9-krotnie wyzszej niz PKB Islandii. Szczegélne znaczenie mialy tutaj
depozyty gromadzone przez oddzialy islandzkich bankéw w Wielkiej Brytanii i Holandii.

Wzrost kapitalizacji islandzkich bankéw obrazuje ponizsza tabela®:

Table 1. Aggregated growth of the three banks

Year 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Total Assets at year end (bln ISK.) 1,451 2,046 5,419 8,475 11,354 14,437
Assets Bought (bln. ISK) 834 726 34 26 o
External Growth (%) 57.5 24.7 0.6 0.3 0.0
Changes in assets due to cur. fluctuations (bln. ISK) -51  -203 1,068 -231 3,302
Oragnic Growth (bln. ISK) 713 1,949 1.954 3.084 -219
Organic Growth (%) 49.2 66.1 36.1  36.4 -1.9
Organic Real Growth (%) 43.5 59.5 27.2 28.8  -10.0

! End of second quarter.

Zrédlo: Glitnir banki hf., Kaupping banki hf. og Landsbanki islands hf.

3

Sprawozdanie SIC, rozdziat 21, s. 4, https://www.rna.is/media/skjol/RNAvefurKafli21Enska.pdf, dostep
24.12.20211.
¢ Zrédlo: ibidem, s. 2.
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I. Kazus Islandii

Globalny spadek ptynnosci sektora finansowego na przetomie 2007 / 2008 . oraz pierwsze
wydarzenia $wiatowego kryzysu finansowego zrodzily watpliwosci co do stabilnosci gtéwnych
islandzkich bankéw, a zwtaszcza co do nalezytego zabezpieczenia zgromadzonych depozytéw.
W zwigzku z tym 3 pazdziernika 2008 r. Europejski Bank Centralny wezwat islandzki Lands-
banki do podniesienia depozytu zabezpieczajacego o 400 mln EUR, co spowodowato niepokoj
wsréd deponentéw i gwaltowne wycofywanie wklad6w, zwlaszcza w oddziatach zagranicznych
(m.in. w Wielkiej Brytanii) banku. Jak wskazywano w decyzji Wtadzy Nadzorczej EFTA z dnia
11 lipca 2012 r. w sprawie w sprawie pomocy na restrukturyzacje przyznanej na rzecz Lands-
bankinn (Islandia) (nr 290/12/COL):

W nastepstwie niewywigzania sie przez bank z obowigzku udostepnienia funduszy w kwocie
wymaganej przez Urzad Regulacji Rynkéw Finansowych Zjednoczonego Krélestwa wia-
dze brytyjskie zamknely oddzial. Nastepnego dnia holenderski Bank Centralny wystapit
o wyznaczenie likwidatora w odniesieniu do oddzialu Landsbanki w Amsterdamie. Tego
samego dnia FME (Islandzki Urzad Nadzoru Finansowego — M.J.) zawiesilo rade dyrektoréw
Landsbanki, przejeto uprawnienia przystugujace zgromadzeniom udzialowcéw i, korzystajac
z uprawnien przyznanych mu na mocy ustawy kryzysowej, powotato w ich miejsce komitet

ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji® (motyw 13 decyzji).

W sprawie przyczyn kryzysu zostalo przeprowadzone obszerne dochodzenie przez specjalng
komisje parlamentu islandzkiego (SIC)®. Oprdcz wskazanych wyzej okolicznosdi, jako jedna
z przyczyn doprowadzenia islandzkiego sektora bankowego do niestabilno$ci, wymieniano
budzace watpliwosci finansowanie udziatlowcéw bankéw przez same banki. W szczegdlnosci
wskazywano tutaj najbogatszych islandzkich przedsiebiorcéw: Bjérgdlfura Gudmundssona
ijego syna Bjorgélfuar Thora Bjérgélfssona’.

Patologiczna sytuacja na islandzkim rynku finansowym doprowadzita do istotnych kon-

sekwengji gospodarczych. Jak wskazano w decyzji 29o/12/COL:

Trudnosciom islandzkiego systemu finansowego towarzyszyt brak zaufania do islandzkiej

waluty. W pierwszym kwartale 2008 r. i ponownie jesienia tego samego roku, tj. przed

Tego samego dnia w stan przejecia zarzadu zostal postawiony réwniez Glitnir Bank, natomiast przejecie

zarzadu nad Kaupthing Bank nastapito dwa dni p6zniej, tj. 9.10.2008.

¢ Jak czytamy w decyzji 290/12/COL, w sktad SIC wchodzili Pall Hreinsson, sedzia Sadu Najwyzszego;
Tryggvi Gunarsson, parlamentarny rzecznik praw obywatelskich Islandii oraz dr Sigridur Benediktsdéttir,
wyktadowczyniiprofesor nadzwyczajna Yale University, USA. Pelna tre$¢ sprawozdania jest dostepna w jezyku
islandzkim pod adresem: http://rna.althingi.is/, a jego fragmenty przettumaczone na jezyk angielski (w tym
streszczenie i rozdzial poswiecony przyczynom upadku bankéw) mozna znalez¢ na stronie internetowej:
http://sic.althingi.is/. Zob. tez https://www.rna.is/eldri-nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-ban-
kanna-2008/skyrsla-nefndarinnar/english/, dostep 24.12.2021 .

" Sprawozdanie SIC, rozdzial 21, s. 8-10, https://www.rna.is/media/skjol/RNAvefurKafli21Enska.pdf,
dostep 24.12.2021 1.



|. Kazus Islandii

bankructwem trzech bankéw komercyjnych i po nim, warto$¢ korony islandzkiej gwalto-
wanie spadla. Pomimo wprowadzenia kontroli kapitatu jesienia 2008 r. przez caly 2009 r.
utrzymywala sie zmiennos¢ kursu waluty. Opisane problemy doprowadzity do powaznej
recesji gospodarki Islandii, ktéra przejawiata sie zmniejszeniem produktu krajowego brutto
(PKB) 0 6,8 % w 2009 i 0 4 % w 2010 r. Wéréd konsekwencji kryzysu gospodarczego nalezy
wymieni¢ gwaltowny wzrost stopy bezrobocia z poziomu 1,6 % w 2008 r. do 8 % w 2009 1.,
wzrost inflacjii spadek poziomu placy realnej. Ponadto odnotowano nagly wzrost zadtuze-
nia przedsiebiorstw i zobowigzan zaciaggnietych w sprawach wynikajacych z zaspokajania
zwyklych potrzeb rodziny oraz udziatu kredytéw zagrozonych w portfelach kredytowych
bankéw, a takze zwiekszenie liczby przypadkéw przejmowania przez nowe banki przed-
siebiorstw znajdujacych sie w trudnej sytuacji finansowej. Jednoczeénie wysokie koszty
restrukturyzacji systemu bankowego finansowane ze srodkéw publicznych doprowadzily

do gwattownego wzrostu deficytu fiskalnego i powaznego zwiekszenia dtugu publicznego®.

Interesujacy jest jednak proces przezwyciezania kryzysu, a zwtaszcza jego kontekst prawno-
-polityczny. Poza tym, ze dzialania rzadu islandzkiego skupialy sie na restrukturyzacji bankéw
(ich nacjonalizacji, zawigzania nowych bankéw, ktére wstapily w miejsce niewyplacalnych
poprzednikéw, dokapitalizowania bankéw, podniesienia ich rentownosci i ptynnosci, etc.’), to
warto tez przypomnie(, ze wskutek utraty przez banki plynnosci podstawowym problemem
bylto przezwyciezenie paniki deponentéw, ktéra jedynie doraznie byla ttumiona poprzez
kontrole kapitatu®. Aby uspokoi¢ sytuacje, rzad zapewnit deponentéw-mieszkanicéw Islandii,
ze depozyty sg bezpieczne i gwarantowane przez rzad, co skutkowalo jednak koniecznosciag
wyasygnowania ogromnych sum z pieniedzy podatnikéw'’. Co jednak istotne, donioste
znaczenie w sumie zobowiazan islandzkich bankéw miato zadluzenie wzgledem zagranicz-
nych deponentéw, przede wszystkim obywateli Holandii i Wielkiej Brytanii. Kwestia ta byta
przedmiotem intensywnych negocjacji rzadu Islandii z tymi krajami, a takze z MFW, ktéry
byt jednym z gtéwnych finansujacych programy restrukturyzacyjne w ramach islandzkiego
kryzysu. Problem dotyczyt zasadniczo dwdch kwestii. Po pierwsze, tego, iz rzady Holandii
i Wielkiej Brytanii zwrécily swoim obywatelom wiekszo$¢ depozytéw utraconych wskutek

niewyplacalnosci islandzkich bankéw i zdaniem tych rzadéw Islandia miata obowigzek sptaci¢

Zob. motyw 36-37 decyzji 290/12/COL.
Zob. motywy decyzji 290/12/COL.
Por. M. Wajda-Lichy, Lekcje z doswiadczen Islandii w przeciwdziataniu skutkom kryzysu finansowego,
Studia ekonomiczne. Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach nr 170/2013, s. 200.

,0d tego momentu dziatania podejmowane przez nas na wszystkich polach opieraly sie na jego tresci
(tj. tego oswiadczenia) i niestety nalezy przyznac, ze obecna sytuacja (tj. konieczno$¢ pokrycia platnosci na
rzecz SpKef) bedzie wymagala uiszczenia bezposrednio z kasy panistwa jednego z najwyzszych rachunkéw
w zwiazku z konieczno$cia pokrycia kosztéw zwigzanych z zabezpieczeniem depozytéw wszystkich miesz-
kancéw Sudurnes [...] oraz wszystkich klientéw SpKef zamieszkujacych region Fiordéw Zachodnich oraz
zachodnia i pétnocno-zachodnia cze$c¢ kraju [...]. Nie przypuszczam, by ktokolwiek sadzil, ze depozytariusze
zamieszkujacy te obszary mieliby by¢ traktowani w inny sposéb, niz pozostali mieszkancy Islandii, dlatego
tez organy panstwa nie mialy wiekszego wyboru w tej kwestii” (motyw 87 decyzji 290/12/COL).
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I. Kazus Islandii

tym rzadom koszty tych gwarancji przynajmniej do wysokosci ok. 20 ooo EUR w stosunku do

kazdego deponenta. Po drugie, zdaniem tych rzagdéw Islandia przeprowadzata restrukturyza-
cje bankéw w sposéb dyskryminacyjny, pomijajac w narzedziach pomocowych deponentéw

spoza Islandii, co miato by¢ niezgodne z zasadami EFTA, ktérej cztonkiem byta Islandia’.
Ewentualna jednostronna odmowa sptaty mogta pociggac za sobg utrate wiarygodnosci finan-
sowej Islandii, jak tez problemy w uzyskaniu kolejnych pozyczek z MFW (na ktéry naciski

z kolei wywierata Wielka Brytania i Holandia)*®.

Rzad islandzki nie uchylal sie od negocjacji w tym zakresie, chociaz mierzyt sie z ogromna
presja wewnetrzng — islandzcy podatnicy nie chcieli ptaci¢ za dlugi prywatnych bankéw
powstate pod okiem zagranicznych (brytyjskich i holenderskich) organéw nadzoru finanso-
wego. Ostatecznie islandzki parlament uchwalit 28 sierpnia 2009 r. tzw. ustawe Icesave 1**,
ktéra przewidywata zwrot 3,8 mld EUR rzadom Wielkiej Brytanii i Holandii przez rzad
islandzki. Oponenci ustawy argumentowali jednak, ze nie ma wyraznej podstawy prawnej
obligujacej Islandie do przyjecia takiego ustawodawstwa'®. Chociaz ustawa zostata podpisana
przez prezydenta, ostatecznie nie zostata w pelni wykonana i doszto do jej zmiany, w zwigzku
z ktdra ograniczono poziom gwarantowanych przez rzad islandzki srodkéw. W rezultacie
rzady Wielkiej Brytanii i Holandii oséwiadczyly, ze nie zaakceptuja takich warunkéw i beda
blokowac kolejne transze pozyczki z MFW dla Islandii*®.

Aby zazegnad kryzys dyplomatyczny i wyjs¢ naprzeciw oczekiwaniom zagranicznych rza-
déwiinstytucji finansowych, islandzki parlament uchwalil nowa ustawe Icesave 2 (formalnie
nowelizacje Icesave 1)*", spetniajaca oczekiwania brytyjskich i holenderskich wierzycieli.
Ustawa przewidywata wyplate 4 mld EUR przez islandzki rzad. Ustawa spotkata sie z ogromng
krytyka i w jej efekcie prezydent Islandii odméwil podpisania ustawy, zarzadzajac tym samym
referendum w tej sprawie (co oznaczalo, ze los ustawy, splaty wierzycieli i relacji z nimi zostat
w zasadzie oddany w rece spoleczenistwa). Przekaz ze strony zagranicznych rzadéw byt
klarowny: zablokowanie ustawy przez islandzki naréd w referendum wyrzuci Islandie poza
margines $wiatowego systemu finansowego'®. Rzad islandzki z kolei zapewniat, ze bedzie
przekonywal w kampanii do akceptacji ustawy, cho¢by z uwagi na fakt, iz wyptata jest jednym

z warunkéw kolejnych transz pozyczki z MFW. MFW z kolei, cho(¢ oficjalnie zaprzeczato, aby

12

Zob. m.in. The 2008 Icelandic Bank Collapse: Foreign Factors. A Report for the Ministry of Finance
and Economic Affairs, Reykjavik 19.09.2018, s. 85.
**  Ibidem, s. 154.
Act 96/2009
The 2008 Icelandic..., s. 156.
0. Helgadéttir, J.G. Olafsson, Lessons from Icesave: How international pressure can produce a natio-
nalist backlash, London School of Economics 10.06.2021, https://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2021/06/10/
lessons-from-icesave-how-international-pressure-can-produce-a-nationalist-backlash/, dostep 24.12.2021 1.
" E.Bergmann, The Icesave Dispute: A Case Study into the Crisis of Diplomacy during the Credit Crunch,
Nordicum-Mediterraneum. Icelandic E-journal of Nordic and Mediterranean Studies, Vol 12 nr 1/2017, https://
nome.unak.is/wordpress/volume-12-no-1-2017/double-blind-peer-reviewed-article/icesave-dispute-case-stu-
dy-crisis-diplomacy-credit-crunch/, dostep 24.12.2021 1.
*® http://news.bbc.co.uk/2/hi/business/8441312.stm, dostep 24.12.2021 1.
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|. Kazus Islandii

zatwierdzenie Icesave 2 bylo warunkiem pozyczki, przyznawalo, ze nieusatysfakcjonowanie
wierzycieli moze odegraé role w dalszych rozmowach na ten temat™.

Finalnie obywatele Islandii odrzucili Icesave 2 w referendum 6 marca 2010 r. przygniatajaca
wiekszoscig 93 % glosow™’.

Negocjacje z wierzycielami i z MFW byly jednak kontynuowane i w grudniu 2010 r. rzady
Islandii, Wielkiej Brytanii i Holandii osiaggnely porozumienie, ktérego rezultatem byto nastep-
nie uchwalenie (16 lutego 2011 r.) przez islandzki parlament ustawy Icesave 3. Nowe warunki
splaty byly duzo korzystniejsze niz te okreslone w Icesave 2 (wydtuzono okres splaty, przewi-
dziano odroczenie splaty odsetek w pierwszych latach splaty, jak réwniez state oprocentowanie
dlugu za pierwsze 6 lat jego wymagalnosci, ponadto przewidziano limity rocznej sptaty uzalez-
nione od kondydji islandzkiej gospodarki). Mimo to prezydent ponownie odméwil podpisania
ustawy i przekazat ja obywatelom do decyzji w drodze referendum. Islandzkie spoleczeristwo
ponownie odrzucito (9 kwietnia 2011 r.) propozycje splaty, cho¢ tym razem mniej wyrazna

wiekszosdcig®'. Premier Islandii ttumaczyta wyniki referendum w nastepujacy sposéb:

Rzad Islandii zawsze powtarzal, ze bedzie wypelnial swoje miedzynarodowe zobowigzania,
jednak mamy do czynienia z duza niejasnoscia czego wymagaja owe ,,miedzynarodowe
zobowigzania” - opinia na temat interpretacji przedmiotowej dyrektywy europejskiej jest
wysoce sporna. W tym lezy problem. Wynik referendum oznacza, ze obywatele Islandii nie
zaakceptuja wymogu pokrycia kosztéw zabezpieczenia depozytéw, o ile podstawa prawna
takiego wymogu nie jestjasnaijednoznaczna. (...) Elektorat Islandii musiat w zeszlg sobote
wybraéjedno zlo z dwéch: przyjac na siebie odpowiedzialnosé, ktéra wg niego go nie dotyczy

albo zaryzykowa¢ rezultat, ktéry moze by¢ ciezki do udzwigniecia®.

Kwestia watpliwego charakteru istnienia po stronie Islandii prawnego zobowigzania do
zado$¢uczynienia zagdaniom Wielkiej Brytanii i Holandii byla zreszta podnoszona réwniez
przez ekspertéw, ktérzy wskazywali, ze kraje te — decydujac sie na wyplaty gwarancji depo-
zytéw wlasnym obywatelom (co prawda, w zwigzku z dzialalnoscia islandzkich bankéw, ale
jednak pod okiem wlasnych regulatoréw) — uczynily to na wlasny rachunek i nie maja zad-

nego roszczenia wzgledem rzadu Islandii**. Wskazywano m.in., ze ,poprzez porozumienie

¥ https://www.independent.co.uk/news/business/analysis-and-features/iceland-s-voters-set-to-rema-

in-out-in-the-cold-1862955.html, dostep 24.12.2021 1.

¢ J. Warnez, Should all debts be repaid? An investigation into the Icelandic financial crisis and Icesave
dispute, Kopenhaga 2015, s. 11.

* E.Bergmann, op.cit.
https://www.theguardian.com/commentisfree/2011/apr/13/icesave-referendum-uk-payments, dostep
24.12.2021T.

?*  The Icelandic Economic Situation. Status Report, Iceland Chamber of Commerce 2011, str. 43-44; zob.
tez opinie redakcyjna z dnia 13.12.2010 1., Financial Times: ,,The Netherlands and the UK will keep Iceland’s
taxpayers hostage until they recover their outlays in full. [...] This is a pity. It [the Icesave Agreements] enco-
urages the current fad for fumishing banks with unlimited sovereign guarantees. In this case the need for
guarantees can barely be argued on legal grounds, and not at all on the ground of faimess: the UK or Dutch
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Icesave przypisujace finansowa odpowiedzialno$¢ rzadowi Islandii, na panstwo czlonkowskie
naktadany jest obowiazek zaptaty za upadki w sektorze bankowym, ktéry to obowiazek nie
znajduje oparcia w prawie UE"*%,

Wobec ostatecznego fiaska negocjacji, a zwlaszcza w $wietle woli islandzkich obywateli
wyrazonej w obydwu referendach, Wtadza Nadzorcza EFTA (EFTA Surveillance Authority), po
przeprowadzeniu bezskutecznej procedury wstepnej (odmowa wypelnienia oczekiwan organu —
splaty rzad6éw Wielkiej Brytanii i Holandii - przez rzad islandzki), zlozyta formalna skarge do
Trybunalu EFTA, gdzie sprawa zostala rozpoznana pod sygn. E-16/11. W dniu 28 stycznia
2013 r. Trybunal EFTA wydal wyrok, w ktérym oddalil skarge Wtadzy Nadzorczej EFTA w calo-
§ci*®. Zarzuty wzgledem Islandii zostaly uznane za niezasadne, w szczegdlnosci wskazano,
ze poprzez odmowe splaty rzadéw Wielkiej Brytaniii Holandii Islandia nie naruszyta zadnego
ze swoich zobowigzan wynikajacych zaréwno z umowy EFTA, jak i dyrektywy 94/19/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 1994 r. w sprawie systemdéw gwarancji depozytéw.

Kazus Islandii pokazuje, ze w ekstremalnej sytuacji gospodarczego kryzysu, rzad, podej-
mujac trudne decyzje, gotowy byt ulec zadaniom zagranicznych instytucji oraz innych panstw
i przyjac na siebie zobowigzanie, ktére wedtug jego pierwotnego stanowiska znajdowalo
prawne uzasadnienie, chociaz, jak finalnie sie okazalo, roszczenia te nie mialy oparcia w pra-
wie. Islandii udato sie unikna¢ tego losu wlasciwie dzieki presji spotecznej i opinii publicznej
oraz decyzji narodu wyrazonej w referendum. To, co mogto poczatkowo by¢ uwazane za swo-
iste ,przerzucenie goragcego kartofla” na spoleczenistwo, okazatlo sie by¢ dalekowzrocznym
posunieciem. Trafno$¢ politycznej woli obywateli zostala bowiem nastepnie potwierdzona
przez Trybunat EFTA, tym razem na gruncie czysto prawnym. W tym kontekscie Islandia
stanowi pozytywny przyklad ustrojowej i konstytucyjnej asertywnosci, ktéra pozwolita -
mimo ogromnej presji ze strony zagranicznych instytucji i ryzyka praktycznego wykluczenia
z miedzynarodowego systemu finansowego — osiagna¢ sukces i odeprzeé watpliwe prawnie
zadania. Jasnym jest jednak, ze to wyrok Trybunatu EFTA mial dla pozycji Islandii kluczowe
znaczenie, bowiem dzieki potwierdzeniu racji islandzkiego rzadu (zwigzanego wynikami
referendum), odmowa splaty rzadéw brytyjskiego i holenderskiego nie zachwiala trwale

wiarygodnoscia Islandii, cho¢ poczatkowo nie mozna byto tego wykluczy¢.

govemments would never honour foreign depositors claims to a third of yearly national output should one of
their big banks fail” (cyt. za The Icelandic Economic Situation. Status Report, Iceland Chamber of Commerce
2012, s. 50), ttum. wtasne: “Holandia i Wielka Brytania beda trzymaty islandzkich podatnikéw jako zaktad-
nikéw az uzyskaja zwrot poniesionych przez siebie wydatkéw w calosci [...] Szkoda. Porozumienie Icesave
zacheca do aktualnej mody na wyposazenie bankéw w nieograniczone gwarancje suwerena. W tej sprawie
potrzebe gwarancji trudno uzasadni¢ prawnie, a wcale na gruncie regut sprawiedliwosci: rzady Wielkiej Bry-
tanii i Holandii nigdy nie uznalyby roszczen zagranicznych deponentéw siegajacych wartosci trzeciej czesci
narodowej rocznej produkcji, gdyby ktorys z ich wielkich bankéw upad?”.

% P. Orebech, Icesave Agreements: Views on Legal Misconceptions with a Special Emphasis on the EFTA
Surveillance Authority (ESA) — an opinion submitted to the Finance Committee of the Althingi, 6.01.2011 1.,

S. 4.
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https://eftacourt.int/download/16-11-judgment/?wpdmdl=1260, dostep 24.12.2021 1.



Il. Kazus Grecji

Kryzys grecki, podobnie jak islandzki, byt réwniez nastepstwem $wiatowego kryzysu gospo-
darczego 2008 r., jednak jego konsekwencje w skali europejskiej byly o wiele bardziej donioste.
Mialo to zwigzek z dwiema okolicznosciami. Po pierwsze, europejskie instytucje finansowe
(przede wszystkim banki francuskie i niemieckie) byly istotnie zaangazowane w emisje
greckiego dlugu publicznego przed kryzysem®®. Po drugie, Grecja jest czlonkiem strefy
euro, co za tym idzie ma bardzo ograniczone mozliwosci reakcji monetarnej na zawirowania
gospodarcze (przyktadowo, nie moze swobodnie przeprowadzi¢ dewaluacji). Z drugiej strony,
strefa euro ma relatywnie niewielkie mozliwosci wptywania na prowadzonga przez swoich
cztonkéw polityke fiskalna. Napiecia zwigzane z tym dualizmem (niekoherencja kompetencji
politycznych i gospodarczych w strefie euro) odbijaly sie na catym greckim kryzysie gospo-
darczym, zwlaszcza w obszarze relacji Grecji z miedzynarodowymi i unijnymi instytucjami
(MFW, Europejski Bank Centralny, Komisja Europejska, tzw. Eurogrupa).

Problemy greckie byly spowodowane nie tylko wybuchem swiatowego kryzysu, lecz mialy
o wiele gtebsze przyczyny, zwigzane z latami zaniedban, niekontrolowanym rozrostem dlugu
publicznego, przekazywaniem blednych (nieodpowiadajacych rzeczywistosci) danych do
Eurostatu, strukturg greckiej gospodarki (w tym znacznym udzialem sektora pafistwowego).
Grecka gospodarka i greckie finanse publiczne nie byly przygotowane na kryzys, a do tego
jego pojawienie sie obnazylo ich nienajlepszy stan, co nie pomoglo Grecji. Problemy finan-
sowe zostaly bowiem dodatkowo pogtebione przez utrate zaufania rynkéw finansowych,
co bardzo ograniczyto mozliwosci finansowania deficytu finanséw publicznych przez grecki
rzad. Grecja stanela w obliczu realnego zagrozenia utraty mozliwosci refinansowania dugu,

co grozilo niewyplacalnoscia kraju.
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Por. The Greek Debt Crisis. No Easy Way Out. Case study, Peterson Institute for International Econo-
mics, https://www.piie.com/sites/default/files/documents/greek-debt-crisis.pdf, dostep 24.12.2021 r.; zob. tez
https://www.dw.com/en/most-of-greek-bailout-money-went-to-banks-study/a-19234391, dostep 24.12.2021 1.
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Il. Kazus Grecji

Przez caty kryzys rozpatrywany byl scenariusz, w ktérym Grecja wychodzi ze strefy euro,
wracajac do wlasnej waluty — drachmy. Otwieraloby to pewne mozliwosci, takie jak dewaluacja
waluty, czy wdrozenie innych instrumentéw polityki monetarnej w celu ztagodzenia skutkéw
kryzysu. Niemniej jednak konsekwencje opuszczenia strefy euro przez jeden z krajéw bylo
potencjalnie ogromne i trudne do oszacowania, a ponadto taki ruch wydawat sie niemozliwy
ze wzgledéw traktatowych (gdyz wymuszalby réwniez opuszczenie Unii). W praktyce zatem
to rozwigzanie bylo przez obydwie strony negocjacyjnego stotu (UE z istotna rolg Niemiec
i Francji oraz rzad grecki) traktowane raczej jako rodzaj , straszaka”, jednak w rzeczywistosci
nierealnego i odrzucanego.

Z kolei bankructwo Gregji, cho¢ teoretycznie mozliwe, w praktyce jawilo sie jako scenariusz,
na ktéry pozostate kraje UE nie chcialy pozwoli¢, a zwlaszcza te kraje, ktérych banki posiadaly
znaczne pakiety obligacji greckich. Niewyptacalnos¢ Grecji skutkowataby pozbawieniem tych
obligacji jakiejkolwiek wartosci, a co za tym idzie bardzo prawdopodobnym bankructwem
wielkich niemieckich i francuskich bankéw. To natomiast prowadzitoby do ryzyka efektu
domina w sektorze bankowym i zwielokrotnieniem kryzysu (i jego rozlaniem na inne kraje),
a co najmniej gigantycznym kosztem dla niemieckich i francuskich podatnikéw.

Od poczatku zatem zaczeto wdrazad scenariusze pomocowe, opierajace sie na pakietach
stabilizacyjnych Unii Europejskiej dla Grecji, ktére w istocie byly wielkimi programami
pozyczkowymi stuzacymi rolowaniu greckiego dlugu (byto to przedmiotem krytyki, gdyz
wierzytelnosci bedace w rekach prywatnych bankéw zostaly w rezultacie upublicznione za
pieniadze europejskich podatnikéw, a ryzyko zwigzane z niewyplacalnoscig Gregji zostato
przeniesione na tych ostatnich®’). Taki sam charakter miaty podobne inicjatywy MFW. Mie-
dzy 2010 a 2015 r. Grecja otrzymala trzy pakiety pomocowe (od UE i MFW), ich wartos¢

obrazuje ponizsza tabela:

Table 2: Gross Disbursements to Greece from the euro-area and the IMF (€ billion)

Date ESES IMF Total Cumulative total
First Economic Adjustment Programme
1 May 2010 14.5 5.5 20.0 20.0
2 September 2010 6.5 2.5 9.0 29.0
3 December 2010 / January 2011 6.5 2.5 9.0 38.0
4  March 2011 10.9 4.1 15.0 53.0
5 July 2011 8.7 3.3 12.0 65.0
6  December 2011 5.8 22 8.0 73.0
Total first programme 52.9 20.1 73.0

*” A.Tzanakopoulos, The Greek Sovereign Debt Crisis, the Right to be Free from Economic Coercion, and

the Greek Election, EJIL:Talk! Blog of the European Journal of International Law, https://www.ejiltalk.org/
the-greek-sovereign-debt-crisis-the-right-to-be-free-from-economic-coercion-and-the-greek-election/, dostep
24.12.2021T.
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Date ESFS IMF Total Cumulative total
Second Economic Adjustment Programme
1 March / June 2012 74.0 1.6 75.6 148.6
2 December 2012 / May 2013 49.1 3.2 52.3 200.9
3 May / June 2013 7.5 1.8 9.3 210.1
4 July / December 2013 2.9 1.8 4.7 214.9
5 April / August 2014 83 3.6 11.9 226.8
February 2015" -10.9 -10.9 215.9
Total second programme  130.9 12.0 142.9
Total of the two first programmes 183.8 32.1° 215.9
Third Economic Adjustment Programme
1 August / December 2015 21.4 21.4 237.3
Overall total at end of December 2015 205.2 32.1° 237.3

! ESFS bonds transferred to the HFSH in March 2012 and returned in February 2015.

? Greece started reimbursing the IMF in 2013. At the end of 2015, the balance still owed to the IMF
was equal to SDR 13.7 billion (approximately €7.4 billion).

Zrédlo: F. Colasanti, Financial assistance to Greece: Three programmes, European Policy Centre, luty 2016,
str. 10.

Kazdy z pakietéw pomocowych powigzany byl z ustalonymi przez wierzycieli i rzad Gre-
¢ji warunkami, od ktérych zalezala restrukturyzacja dtugu Grecji. Warunki te dotyczyly
reform fiskalnych, w tym znacznego ograniczenia, a nawet eliminacji deficytu, co taczylo sie
z koniecznoscig gwattownego ciecia wydatkéw publicznych i wywolywalo ogromne spoteczne
niepokoje. Nazywano to polityka oszczednosci (austerity), a byly minister finanséw Grecji

”2%, Wygasniecie pakietu pomocowego

Yannis Warufakis okreslat ja3 mianem ,,podduszania
w 2015 r. oraz brak splaty kolejnej transzy pozyczki w lipcu 2015 r. uczynily Grecje niewy-
placalna. Warunki kolejnego pakietu pomocowego, uznane przez grecka opinie publiczna za
drakonskie, byty przedmiotem referendum? przeprowadzonego 5 lipca 2015 r., w ktérym
obywatele Gregji je odrzucili. Stan braku porozumienia, ktéry nastapit po referendum, sto-
sunkowo szybko ulegl zmianie i juz 8-9 lipca 2015 r. rzad grecki zgodzil sie na wdrozenie
reform wymaganych przez Unie Europejska. W kolejnych dniach porozumienie to zaakcep-

towat grecki parlament, jednak spowodowalo to kryzys wewnatrzkoalicyjny, poniewaz czesé

% Zob.m.in. Y. Warufakis, Czego nie moze Europejski Bank Centralny, Krytyka polityczna 18.12.2019 .,
https://krytykapolityczna.pl/swiat/ue/czego-nie-moze-ebc-warufakis/, dostep 24.12.2021 1.

*®  Sposéb przeprowadzenia referendum oraz przedstawione w nim pytanie spotkat sie jednak z krytyka
ekspertéw: wskazywano m.in., ze glosujacy tak naprawde nie wiedzieli za czym glosuja (pytanie zostato
sformulowane wnastepujacy sposéb: ,,Czy plan porozumienia przedstawiony przez Komisje Europejskq, Europejski
Bank Centralny i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy na spotkaniu Eurogrupy 25 czerwca 2015 roku, sktadajgcy sie
zdwdch czesciistanowigcy ich jednolitg propozycje powinien zostaé zaakceptowany?”). Zob. X. Contiades, A. Fotiadou,
The Greek Referendum: Unconstitutional and Undemocratic, Constitutional Change 7.07.2015, https://www.
constitutional-change.com/the-greek-referendum-unconstitutional-and-undemocratic/, dostep 24.12.2021 .
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cztonkow rzadzacej lewicowej Syrizy opowiedzialo sie przeciw akceptacji porozumienia®. Prze-
ciwnicy porozumienia wskazywali miedzy innymi, Ze stanowi ono zaprzeczenie woli narodu
wyrazonej w referendum zaledwie kilkanascie dni wczesniej. Grecja uzyskata kolejng pomoc,
odzyskata plynnos¢, jednak stalo sie to w kontrze do nastrojéw spolecznych, a w zasadzie
nastapilo pod presja wierzycieli. Zwracal na to uwage m.in. M. Monti (byly premier Wtoch

i komisarz europejski):

Wielu z nas chwalito Alexisa Tsiprasa [bylego premiera Grecji w czasie referendum — M.J.] za
bezposrednie zwrécenie sie do spoleczenstwa z referendum. Mial duzg wiekszo$¢ na rzecz
odpowiedzi ,nie” i wtedy zdecydowal, w moim przekonaniu bardzo roztropnie z punktu
widzenia interesu Grekéw, jednak bardzo niedemokratycznie, aby odrzuci¢ wyniki refe-

rendum i zaakceptowa¢ ciezsze warunki [porozumienia - M.J.] dla Grekéw®".

% Referendum on EU matters. Study, str. 137, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2017/571402/IPOL_STU(2017)571402_EN.pdf, dostep 24.12.2021 1.

¥ Many of us praised Alexis Tsipras for going directly to the public with a referendum. He had a huge
majority for the no, and then he decided, I believe very wisely for the interest of the Greek people, but very
undemocratically, to throw away the result of the referendum and to accept for Greeks heavier conditions”, zob.
D. Vincenti, S. Michalopoulos, Monti: Ignoring the Greek referendum was a violation of democracy, Euractiv
23.10.2015, https://www.euractiv.com/section/euro-finance/news/monti-ignoring-the-greek-referendum-
-was-a-violation-of-democracy/, dostep 24.12.2021 1.




lll. Konstytucyjne dylematy panstw
w obliczu kryzysu gospodarczego

Obydwa kazusy, kazdy nieco inaczej, pokazuja jak trudno jest zachowaé konstytucyjna
integralno$¢ w realiach grozby niewyptacalnosci kraju, zwtaszcza jesli wisi nad nim powiek-
szajaca sie presja miedzynarodowych instytucji, takich jak MFW czy instytucje unijne.
Islandia byta o wlos od akceptacji niekorzystnych z punktu widzenia narodowego interesu
warunkéw porozumienia, prawdopodobnie sprzecznego z krajowym porzadkiem prawnym
i odrzucanego przez spoleczenstwo, aby uczyni¢ zado$¢ pozbawionym prawnych podstaw
(jak sie pozniej okazalo) zadaniom wierzycieli, lewarowanym przez zapowiedz zablokowa-
nia niezbednych dla walki z kryzysem pozyczek z MFW. Ostatecznie wdrozony konstytu-
cyjny mechanizm referendum pozwolil oddali¢ te grozbe i dat rzadowi islandzkiemu silny
mandat do przeciwstawienia sie zagranicznej presji. Przy okazji rzad podporzadkowat sie
woli obywateli, wskutek czego postawa Islandii po referendum w sprawie Icesave 3 moze
by¢ podawana jako przyklad realnej sprawczosci spoleczenstwa w warunkach demokracji
bezposredniej. Trzeba pamieta(, ze nie musialo sie to tak skonczy¢: scenariusz, w ktérym
wyniki referendum i decyzje rzadu je odzwierciedlajace dewastuja wiarygodnosé finansowa
Islandii, kraj staje sie niewyptacalny i odciety od mozliwosci refinansowania zadluzenia
(tak na rynku, jak i od MFW), stacza sie w przepa$¢, nie byl o wiele mniej prawdopodobny.
Do tego po referendum nie bylto wcale oczywiste, ze Islandia ma racje réwniez na plaszczyz-
nie prawnej — w kontekscie umowy EFTA i dyrektywy 94/19/WE (niezaleznie od zagadniert
zwigzanych z wlasnym prawem wewnetrznym), kwestia ta wyjasnita sie dopiero pdzniej
wraz z wyrokiem Trybunalu EFTA w sprawie E-16/11. Czy oznacza to, ze gdyby rzadzacy
doszli do (by¢ moze trafnego) wniosku, iz ryzyko takiego scenariusza jest realne, powinni
zignorowac konstytucyjne uwarunkowania i zaakceptowac porozumienie?

W przypadku Gredji rzeczywisto$é byla jeszcze bardziej skomplikowana, poniewaz w prak-
tyce urzedujacy premier podjal w lipcu 2015 r. (zaledwie kilka dni po referendum) taka
wlasnie decyzje — ignorujac wole obywateli wyrazona w glosowaniu. W konsekwencji przyjat

zagraniczng pomoc za cene bolesnych dla narodu obcigzen, narzuconych przez wierzycieli
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(ktérych wynik referendum nie sklonit do ustepstw). To, czy taka byla racja stanu, pozosta-
nie dyskusyjne (wszak w okresie kilku lat po przyjeciu pomocy w 2015 r. sytuacja Gredji sie
poprawila, a mozliwe skutki odrzucenia pomocy i niewyptacalnosci s nieznane), jednak
ostatecznie przyjety kierunek jest daleki od konstytucyjnego i demokratycznego ideatu.

W sprawie Terminiello przeciwko miastu Chicago w 1949 r. sedzia Sadu Najwyzszego USA,
Robert Jackson, w zdaniu odrebnym stwierdzil, ze: ,[w]ybér nie jest pomiedzy porzadkiem
i wolnoscia. Jest pomiedzy wolnosciag w ramach porzadku i anarchia bez jednego i drugiego.
Zachodzi niebezpieczenistwo, ze, jesli sad nie powsciagnie swojej doktrynalnej logiki odrobing
praktycznej wiedzy, zmieni Karte Praw w pakt samobéjcé6w”*. Ta fraza jest powtarzana na
dowdd tego, ze tam gdzie liczy sie przetrwanie (panistwa, spoleczenistwa, etc.) scisle rozu-
miane prawo nie moze by¢ jedynym kryterium decyzji podejmowanych przez rzadzacych,
nawet jesli w realiach panistwa prawnego oczekujemy od wladzy podporzadkowania sie prawu
w calej jego rozcigglosci. Rodzi sie pytanie, czy szczegdlne okolicznosci (takie jak omawiane
kryzysy finansowe) moga kreowac co$ na ksztatt stanu wyzszej koniecznosci konstytucyjnej?
Dyskusja na ten temat toczy sie od dawna wéréd konstytucjonalistow®®.

Pewne zalozenia takiej koncepcji zostaly sformulowane w wyroku Sadu Najwyzszego Cypru
10 listopada 1964 r. w sprawie Mustafa Ibrahim: ,Doktryna koniecznosci w prawie publicznym
jest w rzeczywistosci akceptacja koniecznosci jako zZrédta kompetencji do dziatania w sposéb
nieuregulowany przez prawo, ale niezbedny w przewazajacych okolicznosciach, z uwagi na
nadrzedny interes publiczny, dla uratowania pafistwa i jego obywateli”**. W orzeczeniu tym
wskazano ponadto cztery przestanki uzasadniajace zastosowanie doktryny konieczno$ci:

1. musi zaistnie¢ stan przymusowej i nieuniknionej koniecznosci lub wyjatkowych oko-

liczno$ci;

2. zaden inny $rodek nie ma zastosowania;

3. stosowane rozwigzanie musi pozostawaé w proporcji do istniejacej koniecznosci;

4. stosowany $rodek musi by¢ tymczasowy, dostosowany w czasie do istniejgcej koniecz-

nosci®®.

Poréwnanie powyzszych wskazéwek z uregulowaniami polskiej Konstytucji nasuwa pewna
analogie z unormowaniem art. 31 ust. 3 Konstytucji (dopuszczalnosé ograniczenia konsty-
tucyjnych wolnosci i praw), czy z przepisami rozdziatu XI Konstytucji (stany nadzwyczajne).

Problem jednak w tym, Ze sposréd trzech wskazanych w Konstytucji stanéw nadzwyczajnych,

2 The choice is not between order and liberty. It is between liberty with order and anarchy without

either. There is danger that, if the court does not temper its doctrinaire logic with a little practical wisdom, it
will convert the constitutional Bill of Rights into a suicide pact”, ttum. wlasne.

#  Ostatnio np. M. Matecki, M. Pach, Stan wyzszej koniecznosci konstytucyjnej, PiP 2018/7/38-57;
P. Radziewicz, O niedostatkach teorii stanu wyzszej koniecznosci konstytucyjnej, PiP 2018/11/114-126;
P. Mikuli, Doktryna konieczno$cijako uzasadnienie dla rozproszonej kontroli konstytucyjnosci ustaw w Polsce,
Gdanskie Studia Prawnicze, tom XL, 2018, s. 635 — 648. Por. tez postanowienie SN z dnia 9.10.2020 1., sygn.
III CZP 95/19.

% Ttum. wiasne, http://www.uniset.ca/other/cs2/1964CLR195.html, dostep 24.12.2021 1.

%% Ibidem.
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zaden nie odpowiada realiom kryzysu gospodarczego i grozby niewyplacalnosci panistwa.
Mato tego, polska Konstytucja moca art. 216 ust. 5 wprowadza dodatkowe ograniczenie
zdolnosci panstwa do finansowania jego wydatkéw (deficytu finanséw publicznych), poprzez
ustanowienie limitu zadluzenia.

Brak dedykowanych rozwigzan konstytucyjnych na wypadek powaznego kryzysu gospodar-
czego i widma bankructwa panstwa rodzi pytanie o przestrzen prawna, w ktérej poruszalby sie
rzad w takiej sytuacji, a zwlaszcza w przypadku negocjowania zagranicznej pomocy finansowej
(np. pozyczki od MFW) czy tez restrukturyzacji dlugu publicznego. Nalezy bowiem pamietac,
ze konsekwencje takich proceséw moga krétko- lub diugoterminowo uderza¢ w konstytu-
cyjne zobowigzania panstwa wzgledem wlasnych obywateli, np. zapewnienie bezplatne;j
opieki zdrowotnej, zabezpieczenia emerytalnego, szkolnictwa, zabezpieczenia socjalnego na
wypadek utraty pracy, etc. Jak pokazywal opisywany powyzej przyktad Grecji, oczekiwania
pozyczkodawcéw i wierzycieli paristwa moga by¢ drakonskie (polityka austerity), wymuszaé
na rzadzie nie tylko zwykte okreslenie harmonogramu splaty dlugu oraz jego wysokos¢ po
restrukturyzacji, ale takze wprowadza¢ dodatkowe warunki, zwigzane z cieciami wydatkéw
publicznych czy podniesieniem podatkéw. Realizacja takich wymogéw moze ograniczy¢ lub
czasowo wyeliminowa¢ w praktyce gwarancje konstytucyjne dla obywateli, zwlaszcza w sferze
socjalnej. W tych okolicznosciach wyobrazi¢ mozna sobie dwa scenariusze.

Po pierwsze, mozliwym jest, ze z réznych wzgledéw zaakceptowanie takich bolesnych
warunkéw jest niezbedne i uzasadnione racja stanu, a w konsekwencji miesci sie w doktry-
nie koniecznosci konstytucyjnej. Nalezy w zwigzku z tym wskaza¢, ze judykatura polskiego
Trybunatu Konstytucyjnego odnosita sie do kwestii konsekwencji kryzysu gospodarczego
dla wypelniania przez panstwo jego konstytucyjnych zobowigzan (tj. do koncepcji tzw. stanu
wyzszej koniecznos$ci gospodarczej), na tle kryzysu gospodarczego przetomu lat 8o i go-tych

XX wieku. W orzeczeniu TK z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91 Trybunat stwierdzit:

Zaréwno przedstawiciel Sejmu jak i Prokurator Generalny wyrazili na rozprawie poglad,
ze ustawa uchwalona byla faktycznie w sytuacji stanu wyzszej koniecznosci gospodarczej,
ktéry powinien by¢ brany pod uwage przy ocenie jej zgodnosci z Konstytucja. RPO oraz
biegli (C. Jackowiak, T. Zielinski) uwazali, ze ekonomiczno-finansowe uwarunkowanie
ustawy nie moze zasadniczo decydowac¢ o jej zgodnosci z Konstytucja. (...) Trybunat Kon-
stytucyjny stanal ponadto na stanowisku, ze stan wyzszej konieczno$ci gospodarczej nie
moze by¢ podstawg rozstrzygniecia zagadnienia konstytucyjnosci ustawy z nastepujacych
powodéw: a) gdyby przyjaé, ze istnial stan wyzszej koniecznosci gospodarczej, to Trybunat
Konstytucyjny z faktu tego nie mégltby wyciagnac konsekwencji prawnych z braku do tego
podstaw prawnych w Konstytucji. W konstytucyjnym panstwie prawnym stan wyzszej
koniecznosci gospodarczej (nadzwyczajny stan gospodarczy) powinien mie¢ okreslone

w ustawie zasadniczej paristwa materialne przestankii tryb jego wprowadzenia. Wymagalo
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by to w konsekwencji zwalczania go przy pomocy nadzwyczajnych, konstytucyjnych $rod-
kéw prawnych, a nie w drodze zwyklej ustawy parlamentu; b) w paristwie prawnym prawo
jest zjawiskiem w duzym stopniu autonomicznym wzgledem panstwa jako organizacji
urzeczywistniajacej okreslone zadania polityczne i nie powinno ono stuzy¢ urzeczywist-
nianiu celéw politycznych czy gospodarczych w sposéb, ktéry moze zdeprecjonowac role
prawa ijego spoteczng akceptacje. Postugiwanie sie prawem jako instrumentem realizacji
celéw gospodarczych, w tym w sytuacjach trudnosci gospodarczych, wymaga przestrzega-
nia obowiazujacych, konstytucyjnych zasad tworzenia prawa; c) w trakcie postepowania
w niniejszej sprawie nie zostalo udowodnione do konca - co Trybunal Konstytucyjny
podnosi poza wlasciwym tokiem rozwazan - ze kwestionowane rozwigzania przyjete
w przedmiotowej ustawie byly jedynie mozliwe i optymalne z punktu widzenia celéw ustawy,
a nawet z powodu koniecznosci uwzglednienia gospodarczych i finansowych warunkéw

funkcjonowania ubezpieczen spotecznych.

Przedstawione orzeczenie pokazato sceptycyzm TK co do prawnego umocowania idei
konstytucyjnej koniecznosci uwarunkowanej kryzysem gospodarczym.

Z drugiej jednak strony w orzeczeniu TK z dnia 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91 w odnie-
sieniu do zasady ochrony praw nabytych i zakazu retroakcji Trybunatl rozwazal odstepstwo

od tych zasad w warunkach kryzysu ekonomicznego:

W ocenie Prokuratora Generalnego, niektére z praw nabytych przez obywateli sa nie do
utrzymania nie ze wzgledu na sprzeczno$¢ z zasadami nowego ustroju, ale dlatego ze
panstwo po prostu nie ma pieniedzy na ich realizacje. Ostry kryzys finanséw publicznych
panstwa, przejawiajacy sie w drastycznym powiekszeniu deficytu budzetowego, spowodowal
ograniczenie nawet niezbednych wydatkéw na takie dziaty, jak o$wiata, stuzba zdrowia,
czy kultura. W tej dramatycznej sytuacji finansowej pafistwa utrzymanie w catej petni
zasad waloryzacji w sferze budzetowej rodzitoby sita rzeczy koniecznos¢ dalszych ,cie¢”
w innych wydatkach z budzetu panistwa. (...) Powstaje wiec w zwigzku z tym pytanie, czy
w rozwazanym przypadku zachodza wlasnie takie wyjatkowe okolicznosci usprawiedliwia-
jace wsteczne dzialanie ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. Sadze, iz — przy uwzglednieniu
ze wydanie ustawy nastapilo w warunkach recesji gospodarczej i bardzo ostrego kryzysu
budzetowego - sa podstawy do udzielenia odpowiedzi pozytywnej. (...) Méwiac o szczeg6l-
nych okolicznos$ciach Trybunat Konstytucyjny ma na mysli sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe,
gdy ze wzgled6éw obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci
chronionej badz znajdujacej swoje oparcie w przepisach Konstytucji RP, np. przed zasada
ochrony praw nabytych, czy tez zasada niedziatania prawa wstecz. Wyjatkowos$¢ sytuacji
nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacji, jako ze trudno

jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguly. Tak np. w szczegélnosci przy
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rozpatrywaniu niniejszej sprawy, poza innymi okolicznosciami, trzeba mie¢ na uwadze, na
co juz wskazywano wczes$niej, iz indeksacja wynagrodzen dotyczy oséb, dla ktérych wyna-
grodzenie za prace stanowi jedyne zr6dto utrzymania siebie i rodziny. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego nie mozna wykluczy¢, iz drastyczne zatamanie sie réwnowagi budzetowej
moze stanowi¢ podstawe ograniczenia, a nawet przej$ciowego zniesienia indeksacji wyna-
grodzen pracownikéw sfery budzetowej. Jednakze moze to nastapic z zachowaniem okre-
$lonych warunkéw. Przede wszystkim ze wzgledu na przedmiotowy charakter stosunkéw,
w sprawie niniejszej nie powinny wchodzié¢ w gre ograniczenia badz przejsciowe zniesienia
indeksacji wynagrodzen bez odpowiedniego vacatio legis, a tym bardziej z moca wsteczna.
Po wtére — ograniczenia badz przej$ciowe zniesienie indeksacji nie powinno prowadzi¢ do
niesprawiedliwego roztozenia na poszczegdlne grupy zawodowe dolegliwosci z tytutu recesji
gospodarczej i zalamania sie réwnowagi budzetowej. Po trzecie wreszcie, ograniczenie badz
przejsciowe zniesienie indeksacji mogloby dojs$¢ do skutku po jednoznacznym upewnieniu
sie ustawodawcy co do prawidlowosci rozdziatu srodkéw budzetowych na poszczegélne
kierunki rozchodéw (wydatkéw) oraz co do wyczerpania wszystkich mozliwosci zwiekszenia
dochodéw budzetowych. Ocena prawidtowosci rozdziatu srodkéw budzetowych oraz moz-
liwosci zwiekszenia dochodéw budzetowych nalezy do parlamentu. Ocena w tym zakresie

wykracza bowiem poza granice wlasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego.

Kontynuujac te linie orzecznicza, w orzeczeniu z dnia 30 listopada 1993 r., sygn. K 18/92

Trybunal potwierdzil, ze:

nie mozna wykluczy¢, iz np. drastyczne zalamanie sie réwnowagi budzetowej moze sta-
nowié¢ podstawe ograniczenia, a nawet przejéciowego zniesienia indeksacji wynagrodzen
pracownikéw sfery budzetowej. (...) Na marginesie rozpatrywanej sprawy Trybunat Konsty-
tucyjny przyjal do wiadomosci, ze skutki finansowe, jakie wywotataby ewentualna wyplata
wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej dokonana wedtug zasad przewidzianych
w cytowanej ustawie ze stycznia 1989 r., moglaby doprowadzi¢ do niemal katastrofalnego
zatamania budzetu. Wedlug analiz znajdujacych sie w aktach sprawy ostroznie szacowane
skutki dodatkowej podwyzki wynagrodzen w sferze budzetowej, uwzgledniajace efekty
cenowe dodatkowego wyplywu pieniadza, wyniostyby okoto 35 do 40 bln. Nie jest zadaniem
Trybunatu Konstytucyjnego ocenianie sytuacji finansowej Panistwa, jednak interes wszyst-

kich obywateliiich bezpieczenstwo ptacowe nie pozwala w pelni od tej sytuacji sie odrywac.

Przywolane wyzej orzecznictwo TK wskazuje na obecnos¢ w doktrynie konstytucyjnej
chwiejnego (i dyskusyjnego) pogladu o warunkowej dopuszczalnosci odstapienia od niekté-
rych gwarancji konstytucyjnych w warunkach koniecznosci uzasadnionej nadzwyczajnym

kryzysem ekonomicznym panstwa, a zwlaszcza grozbg zatamania sie finanséw publicznych.
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Wskazywano jednoczesnie na brak formalnej podstawy konstytucyjnej dla takiego mechani-
zmu (nie ma go zreszta réwniez dzisiaj), co kaze poszukiwac uzasadnienia dla niego w sferze
meta-konstytucyjnej, a zwlaszcza we wzmiankowanej powyzej doktrynie koniecznosci konsty-
tucyjnej (Konstytugcja to nie ,,pakt samobédjcéw”). Mozna oczywiscie podwazaé legitymizacje
takiego ,,stanu wyzszej koniecznoéci gospodarczej”, ale przyklady krajow mierzacych sie
w przeszlosci z gltebokimi kryzysami gospodarczymi (w tym ich realnymi skutkami: bezro-
bociem, bieda, zapascia ustug publicznych, etc.), jak np. Gregji, pokazuja, ze te watpliwosci
prawdopodobnie szybko rozwialaby biezaca potrzeba polityczna. Konkluzja ta nie uchyla
jednak niebezpieczeristwa zwigzanego z tym, ze taka potrzeba moze nie by¢ umotywowana
wzgledami niezbednosci w $wietle interesu panstwa. Stad tak wazna i odpowiedzialna rola
sadownictwa konstytucyjnego, ktére — z uwzglednieniem realiéw oraz ram konstytucyjnych —
musi czuwad, aby szeroka swoboda decyzyjna prawodawcy w warunkach nadzwyczajnego
kryzysu gospodarczego nie zostata naduzyta.

Po drugie, mozliwe jest réwniez, ze akceptacja warunkéw pomocy finansowej lub restruk-
turyzacji publicznego zadluzenia budzi zastrzezenia nie tylko z punktu widzenia krajowego
stanu prawnego czy uzasadnienia dla tych warunkéw w prawie miedzynarodowym, ale nawet
w $wietle mozliwego zastosowania doktryny konieczno$ci konstytucyjnej, jednak nadal ryzyko
potencjalnych konsekwencji odrzucenia porozumienia jest duze. Z takimi dylematami mie-
rzyly sie w opisanych kazusach Islandia i Grecja. W tych krajach politycznym rozwigzaniem
okazalo sie by¢ referendum (cho¢ w Grecji ostatecznie zignorowane), a zatem odwolanie sie
do osadu catego narodu. Mozna mie¢ jednak watpliwosci, czy w polskich realiach ustrojo-
wych metoda ta zdalaby egzamin, przede wszystkim z uwagi na bardzo niewielka praktyke
konstytucyjng zwigzang z instytucja referendum, jak i szczatkowymi uregulowaniami kon-
stytucyjnymi w tym zakresie. Alternatywa pozostaje procedura rozwigzania Sejmu i poddanie
sie rzadzacych pod osad wyborczy, co moze by¢ réwnoznaczne z mandatem do przyjecia

warunkow porozumienia lub jego odrzucenia.



Zakonczenie

Podsumowujac, cho( de lege ferenda mozna by rozwazy¢ zmiany Konstytucji w tym zakresie
poprzez wprowadzenie referendalnego obowiazku, w tych przypadkach, gdy decyzja rzadza-
cych uzasadniona koniecznosciag w warunkach zatamania gospodarczego mialaby prowadzi¢
do zawieszenia konstytucyjnych gwarancji socjalnych, to jednak ten kierunek niesie za soba
réwniez powazne ryzyka. Nie ma bowiem gwarancji, ze takie przerzucenie ciezaru decyzji
rzadzacych na barki spoteczenistwa nie bedzie jedynie préba rozmycia odpowiedzialnosci,
arozstrzygniecie referendalne nie musi oznaczac najlepszej mozliwej decyzji. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze ryzyko kryzysu finansowego panistwa nie zniknie i nalezy sie z nim liczy¢
w przyszlosci; przygotowanie architektury prawnej na wypadek takich zjawisk wydaje sie

by¢ racjonalnym oczekiwaniem wzgledem panstwa funkcjonujacego w okresie stabilizacji.
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The map of challenges for state’s sovereignty

and implementation of democratic mandate in context
of dependence on international financial institutions
and globalization of public debt. Can states sacrifice
their own constitutional obligations for satisfy demands
of creditors? Cases of Greece and Iceland

- lessons for Poland

dr Michat Jabtoriski

Summary

One of the episodes of the global economic crisis, initiated in 2008 by the collapse of the
Lehman Brothers investment bank, were the financial crises in Iceland and Greece threat-
ening with insolvency of these countries. Two stories showed the conflicts between the
demands of creditors and international institutions (including the IMF and the EU) on one
side and the constitutional obligations on the other side. In both cases, attempts were made
to resolve them by appealing to the will of the nation expressed in the referendum, although
in the end with varying results. While in the case of Iceland, the results of both referenda
led to an effective rejection of pressure from foreign creditors, as Iceland’s arguments were
confirmed by the EFTA Court, the Greek government eventually ignored the public’s ver-
dict and accepted the terms of financial aid. The article summarizes the basic political and
constitutional dilemmas related to this, and indicates possible challenges that Poland must

take into account in the future in the event of a possible crisis in public finances

Key words
financial crisis, public debt, Iceland, Greece, constitution, constitutional necessity, Interna-

tional Monetary Fund
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