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1. Przedmiot publikacji

Globalny kryzys finansowy z przetomu 2007 i 2008 r. byt wstrzasem row-
niez dla UE, w tym szczegdlnie dla strefy euro. Byl pierwszym powaznym
zagrozeniem dla jej stabilnosci. Zarazem jednak dat impuls do glebokiej re-
formy strefy euro, ktdrej gtéwnym elementem bylto ustanowienie unii banko-
wej. Prace nad unia bankowa sa wyjatkowe z uwagi na trzy cechy szczegoélne:

1) szybkos¢ opracowania oraz wprowadzania zmian;
2) glebokos¢ oraz ich zakres;
3) uwzglednienie w tych zmianach mechanizmu uczestnictwa, ktéry po-
dzielit panstwa cztonkowskie UE na trzy grupy:
a) panstwa, dla ktérych udzial w unii bankowej jest obowiazkowy
(strefa euro),
b) panstwa, dla ktérych udzial w unii bankowej nie jest obowiazkowy,
ale panstwa te chca w niej uczestniczy¢, oraz
¢) panstwa, dla ktérych udzial w unii bankowej nie jest obowiazkowy
i ktére zachowuja wobec unii bankowej wstrzemiezliwos¢.

Na obecnym etapie mozna zaklada¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze
kazda przyszta reforma catej UE bedzie si¢ koncentrowaé wokot strefy euro.
Umozliwienie dobrowolnego udzialu w unii bankowej panstwom, dla ktérych
nie jest to obowiazkowe, jest proba rozwiania obaw dotyczacych potencjal-
nej autonomizacji strefy euro wobec UE. Innymi stowy, chodzi o zachowanie
spojnosci ustrojowej UE. Inny scenariusz rodzilby zagrozenie wyksztalcenia
sie w Unii dwoch predkosci, dzielacej panstwa cztonkowskie na grupy. W oba-
wie m.in. przed takim scenariuszem wprowadzono do aktéw prawnych usta-
nawiajacych unie bankowsq ,klauzule otwartosci”. Pozwalaja one panstwom
spoza strefy euro uczestniczy¢ w roéznych jej elementach.

Celem niniejszej publikacji jest analiza efektywnosci ,klauzul otwartosci”
jako jednego ze sposobow gwarantujacych zachowanie spdjnosci UE podczas
reformy ustrojowej. Jest to zagadnienie szczegélnie istotne z uwagi na to, ze
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Polska, nie bedgc w strefie euro, jest bezposrednim adresatem wprowadzonych
»klauzul otwartoéci”.

Glowna teza niniejszej publikacji zostata nastepujaco sformutowana: Usta-
nowienie unii bankowej jest waznym elementem reformy strefy euro. ,,Klau-
zule otwarto$ci”, umozliwiajace udzial w réznych instrumentach unii ban-
kowej panstw cztonkowskich UE objetych derogacja, odgrywaja istotna role
w utrzymaniu spdjnosci UE.

2. Podstawy prawne unii bankowej

Kryzys w sektorze bankowym wykazal niedobdr instrumentdw regulacyj-
nych oraz nadzorczych, ktoére umozliwialyby skuteczne zapobieganie kryzy-
som i przeciwdziatanie im w sektorze finansowym. Dlatego glownym wehiku-
fem konsolidacji strefy euro po 2012 r. stata si¢ unia bankowa.

Jest to struktura innowacyjna z punktu widzenia instytucjonalnego i ma-
terialnoprawnego. Ma dwa wymiary: sensu largo (regulacje unijne obejmujace
wszystkie panstwa UE) oraz sensu stricto (regulacje unijne dotyczace panstw
strefy euro) tworzace trojfilarows strukture:

1) Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego;

2) Jednolitego Mechanizmu Restrukturyzacji i Uporzgdkowanej Likwida-
cji; oraz

3) Europejskiego Systemu Ubezpieczenia Depozytow.

Unijne regulacje prawne odnoszace sie do tych trzech filaréw unii banko-
wej wskazano w ponizszej tabeli (Tabela 1).

Tabela 1. Podstawy prawne unii bankowej sensu stricto i sensu largo

Unia bankowa sensu largo -

Unia bankowa sensu stricto i 5 o Sy
jednolity zbior przepisow

Zakres Panstwa strefy euro oraz partycypu- | Wszystkie panstwa czlonkowskie
obowiazywania jace w mechanizmie bliskiej wspot- | UE.

pracy.
Nadzor Jednolity Mechanizm Nadzorczy 1) rozp. UE 575/2013 w spra-

ostroznosciowy 1) rozp. UE 1024/2013 2 15.10.2013 r. | wie wymog6w ostrozno$ciowych
powierzajace EBC szczegdlne za- | dlainstytucji kredytowych (CRR).
dania w odniesieniu do polityki | W dniu 28.6.2021 r. weszlo
zwiazanej z nadzorem ostroznoécio- | W Zycie rozporzadzenie nowe-
lizujace CRR, czyli rozp. UE
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Unia bankowa sensu stricto

Unia bankowa sensu largo -
jednolity zbior przepisow

wym nad instytucjami kredytowymi
(SSM);

2) rozp. UE 468/2014 z 16.4.2014 r.
EBC ustanawiajace ramy wspotpracy
pomiedzy EBC a wlasciwymi orga-
nami krajowymi oraz wyznaczonymi
organami krajowymi w ramach Jed-
nolitego Mechanizmu Nadzorczego
(rozporzadzenie ramowe w spra-
wie Jednolitego Mechanizmu Nad-
z0rczego);

3) rozp. UE 1093/2010 w sprawie
ustanowienia Europejskiego Urzedu
Nadzoru.

2019/876 (CRRII). Kolejna no-
welizacja, CRRIII, implementu-
jaca porozumienie Bazylea III, po-
winna ostatecznie wejs¢ w zycie
z poczatkiem 2025 r.1;

2) dyrekt. 2013/36/UE w spra-
wie warunkéw dopuszczenia in-
stytucji kredytowych do dzia-
falnosci oraz nadzoru ostroz-
nosciowego nad instytucjami
kredytowymi (CRDIV). Z ko-
lei 27.6.2019 r. weszla w zycie
nowelizujaca CRDIV - dyrekt.
2019/878 (CRDV). Kolejna no-
welizacja, tj. CRDVI, implemen-
tujaca porozumienie Bazylea III,
weszla w zycie w 2024 r.2

Restrukturyzacja
i uporzadkowana
likwidacja

Jednolity Mechanizm Restruktury-
zacji i Uporzadkowanej Likwidacji
1) rozp. UE 806/2014 ustanawiajace
jednolite zasady i jednolita procedure
restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji instytucji  kredytowych
i niektérych firm inwestycyjnych
w ramach Jednolitego Mechanizmu
Restrukturyzacji i Uporzadkowanej
Likwidacji oraz Jednolitego Fundu-
szu Restrukturyzacji i Uporzadkowa-
nej Likwidacji (SRM). Nowelizacja
tego aktu weszla w zycie 27.6.2019 r.
jako rozp. UE 2019/877 (SRMII);

2) umowa o przekazywaniu i uwspol-
nianiu skladek na rzecz Jed-
nolitego Funduszu Restrukturyza-
¢ji i Uporzadkowanej Likwidacji
z 14.5.2014 r., Nr 8457/14 (Umowa
8457/14).

1) dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2014/59/UE usta-
nawiajaca ramy na potrzeby pro-
wadzenia dzialan naprawczych
oraz restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji w odniesieniu
do instytucji kredytowych i firm
inwestycyjnych (BRRD). Nowe-
lizacja BRRD nastapita dyrekt.
2017/2399, ktéra weszta w zy-
cie 28.12.2017 r., oraz dyrekt.
2019/879 (BRRDII), ktora weszla
w zycie 27.6.2019 1.

1 Mind the gap, close the gap - the ECB’s views on the banking package reforms: https://
www.bankingsupervision.europa.eu/press/blog/2022/html/ssm.blog220428~6fc9bc7bb0.en.
html (dostep: 9.6.2024 r.).

2 [bidem.
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Unia bankowa sensu largo -

Unia bankowa sensu stricto i 5 o Sy
jednolity zbior przepisow

Gwarantowanie Europejski System Ubezpieczenia | 1) dyrekt. 2014/49/UE w sprawie
depozytow Depozytow systemow gwarancji depozytow.
1) rozp. Parlamentu Europejskiego
i Rady zmieniajace rozporzadzenie
(UE) Nr 806/2014 w celu ustanowie-
nia europejskiego systemu gwaran-
towania depozytow z 24.11.2015 r.,
COM(2015) 586 final 2015/0270
(COD).

Zrédto: Opracowanie wlasne.

3. Panstwa czlonkowskie UE pozostajace
poza strefa euro a unia bankowa

Unia bankowa obowigzkowo obejmuje wszystkie panistwa strefy euro. Daje
ona jednak mozliwo$¢ udziatu w niektorych jej elementach panstwom, ktore sg
cztonkami UE, lecz pozostajq obecnie poza obszarem wspolnej waluty. W stre-
fie euro znajduje si¢ obecnie 20 panstw czlonkowskich UE (Austria, Belgia,
Cypr, Estonia, Finlandia, Francja, Niemcy, Grecja, Irlandia, Wlochy, Litwa,
Lotwa, Luxemburg, Malta, Holandia, Portugalia, Stowacja, Stowenia, Hiszpa-
nia i Chorwacja). Poza strefa euro, objete derogacja czasowa, pozostajg: Pol-
ska, Czechy, Szwecja, Rumunia i Wegry. Sposrdd tych panstw Bulgaria ztozyta
wniosek o przystapienie do strefy euro®. Dania, po wystapieniu z UE Zjedno-
czonego Krolestwa, pozostala jedynym panstwem cztonkowskim UE objetym
derogacja trwala.

3 C. Alcidi, F. Corti, A. Georgosouli, D. Gros, T. Kiss-Gdlfalvi, Euro area accession: assessment
of the convergence path and COVID-19 implications, s. 43.
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3. Panistwa cztonkowskie UE pozostajgce poza...

Tabela 2. Strategie panstw czlonkowskich spoza strefy euro wobec przysta-
pienia do strefy euro, unii bankowej, EMS, Paktu Fiskalnego

Pafistwo Europejski
q Strefa euro Pakt Fiskalny Mechanizm Unia bankowa
czlonkowskie They i
Stabilnosci
Bulgaria Whniosek zlo- Niezwigzana po- Nie Przystapienie
zono w 2018 r. stanowieniami 1.10.2020 r. -
Planowane ekonomicznymi mechanizm bli-
przystapienie skiej wspolpracy
w 2026 1.
Czechy Nie Niezwiazane po- Nie Wait-and-see
stanowieniami
fiskalnymi lub
ekonomicznymi
Dania Trwatla deroga- Tak Nie Mozliwe przysta-
cja, ale uczestni- pienie
czy w ERMII
Wegry Nie Niezwiazane po- Nie Wait-and-see
stanowieniami
fiskalnymi lub
ekonomicznymi
Polska Nie Niezwigzana po- Nie Wait-and-see
stanowieniami
fiskalnymi lub
ekonomicznymi
Rumunia Nie Tak Nie Deklarowane
mozliwe przysta-
pienie
Szwecja Nie Niezwiazana po- Nie Wstrzemiezli-
stanowieniami wos¢
fiskalnymi lub
ekonomicznymi

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Siedem panstw niebedacych cztonkami strefy euro mozna podzieli¢ na trzy
grupy pod wzgledem ich stosunku wobec strefy euro.
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Pierwsza stanowia panstwa, ktdre do strefy euro sq nastawione negatywnie
i nie podaja konkretnych deklaracji w zakresie przystapienia do niej. Zalicza
sie do nich obecnie: Czechy, Polske, Szwecje oraz Wegry.

Druga stanowig panstwa w derogacji czasowej, ktore sg do strefy euro na-
stawione pozytywnie. T¢ grupe mozna podzieli¢ dalej na panstwa, ktore:

1) juz zlozyly wniosek o przyjecie do ERMII (Bulgaria); oraz
2) nie spelniaja kryteriéw konwergencji, ale deklarujg che¢ przyjecia wspol-
nej waluty w zadeklarowanym terminie (Rumunia - po 2024 r.).

Trzecia grupe stanowia panstwa, ktore sa w derogacji trwalej — zalicza si¢
do nich obecnie jedynie Danie (przed brexitem grupa ta obejmowata rowniez
Wielkg Brytanie).

Te sama grupe siedmiu panstw, niebedacych czlonkami strefy euro, mozna
podzieli¢ na dwie podgrupy z uwagi na stosunek do unii bankowe;j.

Pierwsza podgrupa obejmuje panstwa o jednoznacznie pozytywnym na-
stawieniu politycznym do unii bankowej. Mozna do nich zaliczy¢ Bulgarie*
oraz Rumunig®. Dla tych panstw kluczowa zaleta unii bankowej jest mozliwos¢
oddelegowania nadzoru nad krajowymi instytucjami kredytowymi do organu
unijnego, co rozwigzuje obecne w nich wyzwania nieefektywnego nadzoru kra-
jowego.

Pozostalte panstwa reprezentuja rézne stanowiska, zmienne w czasie i rze-
czywistosci politycznej, niedajace si¢ klarownie sklasyfikowa¢. Tak np. Polska®
i Wegry’ prezentuja obecnie jasno krytyczne nastawienie do unii bankowej,
w tym do udzialu w mechanizmie bliskiej wspolpracy. Pozostale panstwa nie
deklaruja wprawdzie checi uczestnictwa w unii bankowej sensu stricto, jednak
w oficjalnych analizach (ministerstw finansow czy bankéw centralnych) do-
strzegaja korzysci wynikajace z uczestnictwa w unii bankowej, rOwniez w ra-
mach mechanizmu bliskiej wspolpracy. Zalicza sie do takich panstw Czechy®

4 K. Méré, D. Piroska, Banking Union and banking nationalism, s. 216.

5 Ibidem.

6 Program Konwergencji. Aktualizacja 2023, s. 6; Informacja dla Sejmu i Senatu RP o udziale
Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskiej w okresie styczen-czerwiec 2020 r. (prze-
wodnictwo Chorwacji w Radzie Unii Europejskiej) z 3.8.2020 r., Druk Nr 565, passim.

7K. Kisgergely, A. Szombati, Banking union through Hungarian eyes, passim; Aczkolwiek w ob-
liczu wewnetrznych wyzwan walutowych, prezes Narodowego Banku Wegier, G. Matolcsy, zaczat
rozwaza¢ przyjecie wspolnej waluty w 2030 r.: www.reuters.com/markets/europe/hungary-cbank-
chief-sees-chance-euro-adoption-only-after-2030-2023-06-02/ (dostep: 9.6.2024 r.).

8 Selected European topics and euro adoption in the Czech Republic, s. 7: www.cnb.cz/export/
sites/cnb/en/financial-markets/.galleries/euro_survey/eurosurvey_2023.pdf (dostep: 9.6.2024 r.).
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oraz Szwecj¢’. Wspomniane panstwa zwracaja uwage na szereg instytucjonal-
nych watpliwosci, ktére musza by¢ rozwigzane, zanim zadeklaruja one chec
nawiazania bliskiej wspolpracy'®. Dania, mimo trwalej derogacji, dopuszcza
potencjalng mozliwos¢ przyjecia euro!!.

4. , Klauzule otwartosci”

Problem utrzymania spojnosci ustrojowej UE: wigkszo$¢ podejmowa-
nych w odpowiedzi na kryzys finansowy $rodkow wsparcia finansowego
miala poczatkowo charakter miedzyrzadowy i byla ograniczona do panstw
strefy euro. Przyjmowanie $rodkéw miedzyrzadowych poza ramami insty-
tucjonalno-prawnymi UE zapewnialo wymagana elastycznos¢ regulacji oraz
szybko$¢ reakeji na kryzys. Gwarantowato rdwniez przyspieszenie procesu de-
cyzyjnego, co byloby utrudnione w przypadku korzystania z procedur przewi-
dzianych w traktatach stanowiacych podstawe UE.

Jednak taki kierunek reform kreowat zagrozenie dla spojnosci UE'? wyni-
kajace z postepujacej ,autonomizacji” strefy euro. Sama bowiem reforma UE
jako calosci zaczeta koncentrowac sie wlasnie wokot strefy euro. Odpowiedzig
na to wyzwanie stafa sie ogélnounijna strategia ,,wspolnej sciezki”'*. Zaktada
ona, ze stopniowo wszystkie panstwa cztonkowskie wejda do strefy euro, a -
tym samym - niebezpieczenstwo fragmentacji ustrojowej Unii zostanie zaze-
gnane.

Pojecie ,,klauzul otwartosci”: oznacza postanowienia zawarte w aktach
prawnych stanowiacych podstawe unii bankowej, ktore umozliwiaja pan-
stwom czlonkowskim UE, nienalezacym do strefy euro, udzial w pewnych ele-
mentach unii bankowej. Bez watpienia tak rozumiane ,klauzule otwartosci”
odgrywaja niezmiernie istotng role w realizacji strategii ,,wspolnej $ciezki”.

Postanowienia otwierajgce dany srodek lub mechanizm na pozostate pan-
stwa czlonkowskie UE, czy to w pelnym czy w czastkowym zakresie, okre-

9 Sverige och bankunionen, s. 17.

10 S.E. Hougaard Jensen, D. Schoenmaker, Should Denmark and Sweden Join the Banking
Union?, J. Fin. Reg. 2020, s. 324.

11 Danish Ministry of Industry, Business and Financial Affairs, Report from the Working
Group on possible Danish Participation in the Banking Union, s. 18 (dot. streszczenia dokumentu
w jezyku angielskim).

12]. Barcz, Od lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej, s. 523 i n.

13 Ibidem, s. 598 i n.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_45xx_ebook

Wstep

slane beda w niniejszej publikacji wtasnie jako ,klauzule otwartosci”. Przyje-
cie terminu ,klauzula otwartosci” jest szczegdlnie uzasadnione w kontekscie
srodkow miedzyrzadowych (umoéw migdzynarodowych) skierowanych tylko
do panstw strefy euro.

Z jednej strony moga one bowiem stanowi¢ wazny ,,wehikul” na drodze do
wejscia panstwa do strefy euro. Z drugiej natomiast strony moga zapewnia¢
panstwom pozostajacym poza strefa euro, ktore przyjely strategie wait-and-see,
mozliwo$¢ partycypacji w najwazniejszym procesie decyzyjnym, dotyczacym
reformy procesu integracji europejskiej.

Oczywiscie nalezy sobie zdawa¢ sprawe z tego (jak zobaczymy), ze wyko-
rzystanie mozliwosci zwiazanych z ,klauzulami otwartosci” jest dobrowolne.
Nie ma mechanizméw, ktore zmuszalyby panstwo cztonkowskie UE spoza
strefy euro do siegniecia po ,.klauzule otwartosci”. W tym kontekscie zasadni-
cze znaczenie ma polityczne nastawienie danego panstwa do wejscia do strefy
oraz do wlaczenia si¢ do wybranych elementéw regulacyjnych unii bankowe;.

Podstawowe formy ,klauzul otwartosci” w unii bankowej i ich zakres
przedmiotowy: ,klauzule otwartosci” nie sa pojeciem jednorodnym i mozna
je réznie sklasyfikowac.

Pierwszym kryterium klasyfikacji jest sposob ich przyjmowania. ,, Klauzule
otwartosci” moga by¢ ustanawiane albo w ramach unijnego procesu decyzyj-
nego, albo poza ramami prawno-instytucjonalnymi UE (w ramach umoéw
miedzyrzadowych, jak Umowa o przekazywaniu skladek w ramach Jednolitego
Mechanizmu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji).

Drugim kryterium klasyfikacji ,klauzul otwartosci” jest stopien ich inklu-
zyjnosci. Klauzule moga przewidywac, ze panstwa nieuczestniczace w danym
srodku moga do niego przystapi¢ w dogodnym dla siebie momencie i uzyskaé
pelni¢ praw i obowiazkow pierwotnych sygnatariuszy (w Europejskim Syste-
mie Ubezpieczenia Depozytéw panstwa korzystajace z mechanizmu bliskiej
wspolpracy mialyby rowne prawa co panstwa strefy euro). ,,Klauzule otwar-
tosci” moga rowniez zapewnia¢ niepelne prawa cztonkowskie (jak w ramach
mechanizmu bliskiej wspdtpracy w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzor-
czego, w ktdrym brak jest przedstawiciela w Radzie Prezeséw EBC).

Trzecim wreszcie kryterium klasyfikacji jest charakter ,,klauzul otwarto$ci”
moga one mie¢ badz charakter trwaly, badz ad hoc. Przykltadem pierwszego
rodzaju jest mechanizm bliskiej wspotpracy w ramach unii bankowej sensu
largo. Wykorzystanie tego mechanizmu nadaje panstwu status panstwa bli-
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sko wspotpracujacego'*. Przykladem drugiego rodzaju ,,klauzul otwartosci” sa
postanowienia TEMS umozliwiajace panstwom spoza strefy euro uczestnicze-
nie w wybranych operacjach wsparcia finansowego Europejskiego Mechani-
zmu Stabilnosci na zasadzie doraznej. Jesli chodzi o uni¢ bankowa sensu stricto,
przyktadem takich ,klauzul” ad hoc jest mozliwo$¢ podpisywania protokolow
uzgodnien (odpowiednio z EBC oraz z Jednolita Rada), okreslajacych zasady
wspolpracy oraz wymiany informacji migdzy organami unijnymi a krajowymi.
W ramach trzeciego filaru unii bankowej — Europejskiego Systemu Ubezpie-
czenia Depozytdw — postulowane jest wprowadzenie mozliwosci wzajemnego
udzielania pozyczek systemom panstw spoza strefy euro.

Nalezy jeszcze podkresli¢, ze podstawows ,klauzula otwartosci” w unii
bankowej sensu stricto jest mechanizm bliskiej wspdtpracy. W ramach tego
mechanizmu udzial panstw spoza strefy euro jest jednak istotnie ograniczony,
jedynie bowiem dla panstw strefy euro zastrzezone jest:

1) uczestnictwo w Radzie Prezeséw EBC (pierwszy filar);

2) dostep do wsparcia ptynnosciowego z EBC (drugi filar); oraz

3) dostep do wspdlnego mechanizmu ochronnego z Europejskiego Mecha-
nizmu Stabilnosci (drugi filar).

W efekcie niniejsza publikacja poswigcona jest analizie ,klauzul otwarto-
$ci” w ramach ponizej przyjetej struktury.

W pierwszym rozdziale zostala przeprowadzona analiza $rodkow i me-
chanizmdéw pomocowych nakierowanych na zwalczanie skutkéw kryzysu fi-
nansowego strefy euro za pomoca dziatan ad hoc. Mechanizmy sa omowione
chronologicznie, zgodnie z ich przyjmowaniem w okresie sanacji strefy euro.
Poniewaz mechanizmy te prowadzily do autonomizacji strefy euro, kluczowe
bylo omoéwienie stopnia ich otwartoéci na panstwa spoza niej. Pozwolilo to
na sprecyzowanie mechanizmow, ktore daly poczatek ,,klauzulom otwartosci”.
Istotnym przedmiotem analizy bylo to, na ile panstwa strefy euro uwzgledniaty
podczas prac mozliwosci udzialu w nich panstw spoza strefy euro, a tym sa-
mym zachowania spéjnosci UE. Trzeba bowiem pamigta¢ o dwczesnym wiel-
kim nacisku sytuacji kryzysowej, zagrazajacej stabilnosci tej strefy jako catosci.

Rozdzial drugi zostal poswigcony syntetycznej analizie aktéw prawnych
stanowiacych podstawe unii bankowej. Tym samym stanowi on niezbedna
baze dla dalszej analizy ,,klauzul otwartosci” w trzech filarach unii bankowej,
co stanowi przedmiot kolejnych trzech rozdzialow. W rozdziale tym jest po-

14 Co nie oznacza, Ze nie moga one zakonczy¢ bliskiej wspotpracy. Panstwa spoza strefy euro
moga w dowolnym momencie z niej wystapi¢ lub wspélpraca moze by¢ zakonczona przez EBC.
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nadto omdwiona podstawowa forma partycypacji panstw spoza strefy euro
w unii bankowej: procedura bliskiej wspdtpracy. Umozliwia ona panstwu, kto-
rego walutg nie jest euro, przystapienie do niektdrych (nie wszystkich) instru-
mentdw unii bankowej sensu stricto. Rowniez w tym przypadku stanowi to
punkt odniesienia do analizy stopnia wykorzystania procedury bliskiej wspot-
pracy przez panstwa spoza strefy euro.

W rozdziatach trzecim, czwartym i piatym poddano analizie regulacje
prawne trzech filaréw unii bankowej. Uwzgledniono zwlaszcza stopnien, w ja-
kim przewidujg one zastosowanie ,,klauzul otwartosci” wobec panstw objetych
derogacja. Rozdzial trzeci dotyczacy pierwszego filaru unii bankowej i roz-
dzial czwarty dotyczacy drugiego filaru unii bankowej maja podobna struk-
ture. Rozwazania koncentruja sie na panstwach spoza strefy euro, ktore korzy-
staja z procedury bliskiej wspotpracy, i na panstwach spoza strefy euro, ktére
zachowuja dystans wobec unii bankowej. Stanowiska prezentowane przez te
grupy panstw zostaly poddane analizie w zakresie ich nastawienia do cztonko-
stwa w strefie euro.

Rozdzial piaty zachowuje specyfike wynikajaca z tego, zZe budowa trze-
ciego filaru unii bankowej wciaz nie jest zakonczona. Panstwa strefy euro za-
chowuja rowniez daleko idaca rezerwe wobec zbyt szybkiego ustanowienia
»klauzul otwartosci”. Obawiajg sie¢ bowiem, ze brak zharmonizowanej polityki
w ramach pierwszych dwoéch filaréw doprowadzi do koniecznosci pokrywania
przez nie strat wynikajacych z btedéw nadzoru panstw spoza tej strefy.

Przyjeta w niniejszej publikacji cezurg czasowa jest styczen 2024 r.
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Rozdzial I. ,,Klauzule
otwartosci” w srodkach
miedzyrzadowych podejmowanych
na rzecz sanacji strefy euro

§ 1. Uwagi wstepne

W ostatnim dziesigcioleciu glownym stymulatorem zmian prawno-insty-
tucjonalnych oraz przyspieszenia tempa integracji europejskiej (szczegélnie
w odniesieniu do przyjmowania unijnych regulacji antykryzysowych oraz
ostroznosciowych) byl kryzys finansowy i zadtuzenie publiczne. Zachwial on
stabilnoscia gospodarcza zarowno calej UE, jak i strefy euro!. Jak dotad bylo
to najwieksze wyzwanie w procesie integracji europejskiej od poczatku powo-
fania WE i okresu tzw. eurosklerozy lat 70. XX w.2

Dzialania podejmowane w odpowiedzi na kryzys finansowy byly wielo-
wymiarowe. Przede wszystkim podejmowano srodki dorazne majace na celu
zahamowanie kryzysu i minimalizacje jego konsekwencji. Nastepnie analizo-
wano mozliwosci reform uodparniajacych UE na przyszle tego rodzaju zjawi-
ska. Z jednej strony niezb¢dnym bylo wdrozenie zmienionych polityk gospo-
darczych i finansowych (w tym zwlaszcza zapewnienie refinansowania pogra-
zonym w kryzysie zadluzenia publicznego panstwom strefy euro). Z drugiej -
wypracowanie odpowiednich konstrukgeji instytucjonalnych uodparniajacych
sektor finansowy UE, w szczegdlnosci strefy euro. Reforma wymagata dosto-
sowania otoczenia prawnego UE i strefy euro poprzez nowelizacje¢ instrumen-
tow unijnych, jak i przyjecie nowych srodkéw migdzyrzadowych wypracowy-

1 Komunikat Komisji Przezwyciezenie kryzysu finansowego i wyjscie na prosta: europejskie
ramy dziatania z 29.10.2008 r., KOM(2008) 706, s. 2: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0706 (dostep: 21.10.2024 r.).

2 P. Craig, The Financial Crisis, the EU Institutional Order and Constitutional Responsibility,
s. 244.
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wanych poza ramami instytucjonalno-prawnymi UE®. Poniewaz gtéwna grupa
panstw UE inicjujacq dzialania sanacyjne nakierowane na stabilizacj¢ finan-
sowa byly panstwa strefy euro*.

W procesie reformowania podstaw prawnych UGiW mozna wyrdznié kilka
szczegdlnych wymiardw czasowych oraz prawno-instytucjonalnych podejmo-
wanych dziatan antykryzysowych. Podstawy prawne UGiW rozumiemy tu —
za ugruntowanym juz w literaturze pogladem A. Nowaka-Fara - jako podsys-
tem prawa unijnego®. Z uwagi na periodyzacje oraz przyjety przez A. Hinare-
jos® podzial merytoryczny srodkéw sanacji i konsolidacji panstw strefy euro
(przy oméwionym nizej zaangazowaniu panstw spoza strefy euro) nalezy wy-
rézni¢ trzy nastepujace etapy:

1) 2010-2012 - okres stabilizacji i sanacji sytuacji finansowej strefy euro
przy pomocy srodkow ad hoc, do ktérych mozna zaliczy¢: poczatkowe
wsparcie tymczasowe w postaci ,mechanizmu greckiego”, Europej-
skiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej (EISF) oraz Europejskiego
Mechanizmu Stabilizacji Finansowej (EMSF). Na podstawie dwodch
ostatnich powotano nastepnie stalty Europejski Mechanizm Stabilnosci
(EMS). We wspomnianym okresie przyjeto rowniez Pakt euro plus oraz
Szesciopak i Dwupak;

2) 2013-2014 - wypracowanie i wdrozenie srodkéw konsolidacji budzeto-
wej w postaci Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzagdzaniu w UGIW
(TSKZ);

3) po2014r.- opracowanie i wdrazanie aktow prawnych objetych zbiorcza
nazwa unii bankowej’.

Jednoczesnie nalezy przypomnied, ze sanacja strefy euro to zbidr dziatan
politycznych oraz prawno-instytucjonalnych na poziomie unijnym podejmo-
wanych dla zachowania stabilnosci finansowej poszczegdlnych panstw strefy
euro, jak rowniez obszaru wspolnej waluty jako calosci. Celem dzialan sanacyj-
nych bylo przetrwanie strefy euro jako jednolitego obszaru walutowego, lecz
nie tylko. Bylo nim réwniez zapewnienie spdjnosci politycznej oraz gospodar-

3]. Barcz, Konsolidacja eurogrupy: umocnienie efektywnosci Unii, czy grozba jej fragmentacj,
s. 20.

4 T. Beukers, M. van der Sluis, Differentiated Integration from the Perspective of Non-Euro
Area Member States, s. 144.

5 A. Nowak-Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, s. 407-418.

6 A. Hinarejos, Economic and Monetary Union, s. 580—581.

7 Ibidem, s. 15—47; w zakresie uzasadnionym tematyka rozdzialu pierwszego pominieto dzia-
fania EBC w przywotanych okresach wyszczegélnione przez A. Hinarejos.
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czej pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE po wybuchu kryzysu finanso-
wego w 2008 r. Sanacja strefy euro stanowi w konsekwencji zespot reform tego
obszaru prowadzonych zaréwno w oparciu o instytucje, jak i procedury oraz
legislacje UE. Rownoczesnie obejmuje odrebne od unijnego acquis srodki mie-
dzyrzadowe, programy nakierowane na przywrocenie stabilnosci finansowej
panstwom strefy euro, ale i strefie euro jako calosci. Nalezy w tym kontekscie
rozwazac ,klauzule otwartosci”, ktore stanowia prawno-instytucjonalny me-
chanizm wspolpracy panstw spoza strefy euro.

Rozwazania niniejszego rozdzialu obejma $rodki antykryzysowe typu
ad hoc - to jest mechanizm grecki, Europejski Instrument Stabilnosci Fi-
nansowej (EISF), Europejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej (EMSF) oraz
Pakt euro plus. Nastepnie przedmiotem analizy beda srodki miedzyrzadowe
W postaci przyjetej poza traktatami unijnymi Traktatem ustanawiajacym Eu-
ropejski Mechanizm Stabilnosci (TEMS) oraz Traktatem o stabilnosci, koor-
dynacji i zarzadzaniu w UGIW (TSKZ). Analiza zostanie prowadzona przy
uwzglednieniu podzialu danego fragmentu na procedure i prawno-instytu-
cjonalny ksztalt ustanowienia danego instrumentu, jego przedmiot, strony
danego srodka oraz stopien ,otwartosci” na panstwa spoza strefy euro. Tak
przeprowadzona analiza stanie si¢ nastepnie podstawa badania wystepowania
»klauzul otwartosci” w podejmowanych w trakcie kryzysu finansowego $rod-
kach na rzecz sanacji strefy euro®.

Rozwdj instytucjonalny srodkow antykryzysowych mial ewolucyjny cha-
rakter. Wprowadzanie ,klauzul otwartosci” nastepowato stopniowo, w spo-
sob odzwierciedlajacy poczatkowy charakter srodkéw ad hoc. Rozwazania roz-
dzialu pierwszego obejmuja analiz¢ Srodkow sanacji strefy euro majacych
zapewni¢: stabilizacje finanséw publicznych, sfinansowanie potrzeb pozycz-
kowych, ptynnos¢ i wzmocnienie budzetéw krajowych. Ujecie takie jest uza-
sadnione tym, Ze to wlasnie na tle tych srodkow (w tym miedzyrzadowych
przyjmowanych poza acquis unijnym) mozna najprecyzyjniej typizowac i zo-
brazowac istote ,klauzul otwartosci” — przed bardziej szczegdtows ich ana-
liza w kontekscie unii bankowej. Kryzys zadluzenia publicznego ujawnil ne-
gatywne sprzezenie zwrotne miedzy sytuacja finansowa bankdw oraz rzadow,
zwlaszcza w odniesieniu do pewnej grupy panstw strefy euro (Grecja, Irlandia,
Portugalia, Hiszpania, Cypr). Unia bankowa byla posrednim nastepstwem re-
form stabilizujacych finanse publiczne panstw cztonkowskich. Poniewaz na-
stapity one bezposrednio po kryzysie, dla pelnego i wiarygodnego jej prze-

8]. Barcz, W sprawie modelu przyszlej Unii Europejskiej, passim.
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analizowania w optyce zagadnien poruszanych w niniejszej publikacji nalezy
uprzednio przebada¢ pokryzysowe $rodki sanacyjne strefy euro oraz UE.

§ 2. Mechanizm grecki oraz tymczasowe
mechanizmy wsparcia finansowego

I. Mechanizm grecki

1. Ustanowienie mechanizmu greckiego

Grecja byla czlonkiem strefy euro, ktdry jako pierwszy doswiadczyt skut-
kéw, nastgpujacego po globalnym kryzysie finansowym, kryzysu zadluzenia
publicznego. Zjawisko ,zarazania kryzysem finansowym” (ang. contagion ef-
fect) jest Scisle zwiazane z globalizacjg rynkéw finansowych. Oprocz szeregu
pozytywnych efektéw, umozliwito ono przenoszenie si¢ kryzysu z sektora fi-
nansowego jednego panstwa do drugiego®. Na tle zintegrowanych rynkow fi-
nansowych powstal szereg posrednich oraz bezposrednich zagrozen dla stabil-
nosci finansowej danej jurysdykeji czy nawet grupy panstw (w tym przypadku
calej UGIW).

Nalezy zauwazy¢, iz przywodcy panstw strefy euro relatywnie szybko zdali
sobie sprawe z tego, ze w obliczu skali kryzysu $rodki podejmowane na po-
ziomie krajowym przestaly by¢ skuteczne. W odpowiedzi zaczeli szuka¢ roz-
wiazan, ktére umozliwilyby dorazne dofinansowanie panstw czlonkowskich,
a w dlugim okresie postuzy¢ zbudowaniu paneuropejskiej sieci bezpieczen-
stwa finansowego. Owczesne unijne, prawno-traktatowe podstawy uniemozli-
wialy jednak udzielanie wsparcia finansowego panstwom cztonkowskim na za-
sadzie ad hoc. GIéwna przeszkoda byly postanowienia art. 125 TFUE zawie-
rajace zakaz przejmowania przez UE lub panstwa cztonkowskie zobowigzan
innego panstwa cztonkowskiego lub UE (zasada no bail-out zwana takze za-
kazem przejmowania dtugdw)!®. Wskutek tego konieczne byto wprowadzenie
de novo podstaw prawnych pozwalajacych na udzielanie pomocy finansowej!!.

9 Najlepszym przykladem jest jednak wybuchty w 2007 r. kryzys kredytow subprime w USA,
ktory (poprzez skomplikowane kanaly zaleznosci finansowych miedzy krajami) wywotat nie tylko
kryzys zadluzenia publicznego licznej grupy panstw strefy euro, ale takze przyczynit sie do naj-
wiekszej od Wielkiego Kryzysu (ang. Great Depression) recesji gospodarczej.

10 Ograniczenie art. 125 ust. 1 TFUE in fine: ,Unia nie odpowiada za zobowiazania rzadow
centralnych, wladz regionalnych, lokalnych lub innych wladz publicznych, innych instytucji lub
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Jedynym dostgpnym w okresie kryzysu zadluzenia publicznego srod-
kiem pomocowym byl mechanizm wsparcia bilansu ptatniczego na podstawie
art. 143 TFUE2 Srodek ten byt jednak przeznaczony wyltacznie dla panstw
spoza strefy euro. Brak bylo odpowiednika takiego rozwiazania dla panstw
strefy euro. Artykut 136 TFUE, w brzmieniu sprzed 2011 r., odwolywat si¢ wy-
tacznie do koordynacji i dyscypliny budzetowej oraz ustalania kierunkéw po-
lityki gospodarczej w UGiW 3. Przez to jedyna mozliwa do zastosowania pod-
stawa prawng byl art. 122 ust. 2 TFUE. Ustanawial on mozliwos¢ udzielenia
wszystkim panstwom czlonkowskim UE pomocy finansowej ad hoc w razie
wystgpienia trudnosci lub istotnego zagrozenia powaznymi trudnosciami z ra-
cji klesk zywiolowych lub nadzwyczajnych okolicznosci pozostajacych poza
jego kontrolg'.

Reasumujac, w chwili wybuchu kryzysu zadtuzeniowego nie istnialy na po-
ziomie traktatow unijnych rozwiazania prawne, ktore pozwolilyby explicite za-

przedsigbiorstw publicznych Panstwa Czlonkowskiego, ani ich nie przejmuje, z zastrzezeniem
wzajemnych gwarancji finansowych dla wspélnego wykonania okreslonego projektu. Panstwo
Cztonkowskie nie odpowiada za zobowiazania rzadow centralnych, wladz regionalnych, lokalnych
lub innych wiadz publicznych, innych instytucji lub przedsiebiorstw publicznych innego Panstwa
Cztonkowskiego, ani ich nie przejmuje, z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji finansowych dla
wspolnego wykonania okreslonego projektu”.

11 D. Sobczyriski, Ramy prawne tzw. mechanizmu greckiego oraz Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci, passim.

12 Art. 143 ust. 1 TFUE: ,,1. W przypadku trudnosci lub powaznego zagrozenia trudnosciami
w bilansie platniczym Panstwa Czlonkowskiego objetego derogacja wynikajacych badz z ogdlnego
zachwiania bilansu platniczego, badz z charakteru walut, jakimi dysponuje, zwlaszcza gdy trud-
nosci te moga narazi¢ na niebezpieczenstwo funkcjonowanie rynku wewnetrznego lub realizacje
wspolnej polityki handlowej, Komisja niezwlocznie bada sytuacje tego Panstwa, jak rowniez dzia-
lanie, jakie panstwo to podjeto lub moze podja¢ zgodnie z postanowieniami Traktatow, odwotujac
sie do wszelkich dostepnych $rodkéw. Komisja wskazuje $rodki, ktorych przyjecie zaleca danemu
panstwu”.

13 Konstytucja gospodarcza Unii Europejskiej (red. A. Nowak-Far), s. 54-56.

14 Art. 122 TFUE in fine: ,,1. Bez uszczerbku dla innych procedur przewidzianych w Trak-
tatach, Rada, na wniosek Komisji, moze postanowi¢, w duchu solidarnosci migdzy Panstwami
Cztonkowskimi, o srodkach stosownych do sytuacji gospodarczej, w szczegélnosci w przypadku
wystapienia powaznych trudnosci w zaopatrzeniu w niektore produkty, zwlaszcza w obszarze
energii.

2. W przypadku, gdy Panstwo Czlonkowskie ma trudnosci lub jest istotnie zagrozone po-
waznymi trudnosciami z racji klesk zywiolowych lub nadzwyczajnych okolicznosci pozostajacych
poza jego kontrola, Rada, na wniosek Komisji, moze przyzna¢ danemu Panstwu Czltonkowskiemu,
pod pewnymi warunkami, pomoc finansowa Unii. Przewodniczacy Rady informuje Parlament
Europejski o podjetej decyzji”.
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