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Streszczenie

W niniejszej analizie autor bada procedure Semestru Europejskiego, zaréwno jako instrumen-
tu wzmacniajacego zarzadzanie gospodarcze w Unii Europejskiej jak i mechanizmu,
ktéry powoduje rekonfiguracje wladzy pomiedzy szczeblem instytucji europejskich a panstw
narodowych. Wedlug autora, wiele wskazuje na to, ze Semestr moze nie przyczynié
si¢ do usprawnienia systemu zarzadzania gospodarczego Unii. Zwraca uwagg, ze instrument
ten naklada nowe zobowigzania na panstwa cztonkowskie oraz wyposaza instytucje europej-
skie w mechanizmy egzekwowania ich, co okresla mianem ,negatywnego federalizmu fiskal-
nego”. Zwraca réwniez uwagg, ze w kontekscie tendencji ustrojowych zachodzacych obecnie
w Unii, wprowadzenie Semestru, jest przejawem wzrostu wplywéw najwickszych panstw Unii,
ktére wykorzystuja instytucje technokratyczne do forsowania wtasnych priorytetéw, kontrolu-
jac ich dziatania poprzez instytucje miedzyrzadowe. Jak zauwaza autor, obecne trendy ustro-

jowe w Unii prowadza do powstania ,federalizmu asymetrycznego”.
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1. WPROWADZENIE

Wobec nasilania si¢ kryzysu w strefie euro, we wrzesniu 2010 roku przywédcy europejscy
podjeli decyzje o wzmocnieniu koordynacji polityk gospodarczych paristw czlonkowskich.
Nowa procedure nazwang Semestrem Europejskim zainicjowata prezentacja raportu Komisji
Europejskiej dotyczacego tempa wzrostu gospodarczego w poszczegdlnych panstwach Unii
(Annual Growth Survey, 2011") pod koniec 2010 roku. Na rok 2011 przypada wiec pierwszy
peten cykl oceny polityki budzetowej i gospodarczej prowadzonej przez paristwa cztonkow-
skie. Ocena ta jest dokonywana wspélnie przez Komisje i Radg, a zatem przez instytucje
technokratyczng pod $cistym nadzorem instytucji mig¢dzyrzadowej. Zwiericzeniem procesu
oceny jest sformutowanie konkretnych zalecen tych instytucji dla paristw cztonkowskich
w zakresie ich polityki fiskalnej i reform gospodarczych. W ten sposéb procedura Semestru
wzmacnia nie tylko zarzadzanie gospodarcze w Europie, ale takze wiadze instytucji europej-
skich nad polityka fiskalng paristw, ktéra dotad byta uznawana za ich suwerenny obszar

kompetencyjny.

W zwigzku z tym, nowa procedura wprowadzona w okresie kryzysu moze by¢ po-
strzegana przynajmniej w dwojaki sposéb: jako instrument, ktéry przyczyni si¢ do wzmocnie-
nia zarzadzania politykami gospodarczymi w Europie oraz jako mechanizm rekonfiguracji
wiadzy w UE migdzy szczeblem instytucji europejskich i panstw cztonkowskich w bardzo
waznym obszarze kompetencyjnym, tj. polityce budzetowej. Celem niniejszego artykutu jest

préba analizy Semestru Europejskiego z obu tych perspektyw.

Dla przeprowadzenia oceny nowego sposobu unijnego zarzadzania duze znaczenie
maja wezesniejsze inicjatywy na rzecz poprawy koordynacji polityk gospodarczych panstw
cztonkowskich. Siggaja one drugiej potowy lat dziewigédziesiatych ubieglego wieku, kiedy
pojawity si¢ wytyczne wspélnotowe w zakresie polityki zatrudnienia i wytyczne odnoszace si¢
do innych polityk gospodarczych®. Opieraly si¢ one na tzw. otwartej metodzie koordynacji,
ktéra ograniczala wladze¢ europejskich instytucji technokratycznych do formutowania
ogélnych ram programowych i polegata na dobrowolnej oraz oddolnej kooperacji miedzy
rzagdami narodowymi. Zwiericzeniem tej metody byla strategia lizboniska (2000) i jej kolejne
wersje powstajace w pézniejszym okresie. Otwarta metoda koordynacji, w szczegdlnosci

implementacja celéw strategii lizboriskiej, okazata si¢ nieefektywna, czego wyrazem byta niska

www.natolin.edu.pl



skutecznoéé realizacji celéw wyznaczonych na szczeblu unijnym’. Dlatego w sytuacji kryzysu
strefy euro pojawila si¢ pilna potrzeba wzmocnienia efektywnosci koordynacji europejskie;.
Semestr Europejski byt przy tym jedna z wielu préb poprawy realizacji zarzadzania gospodar-
czego, co ciekawe nie tylko w objetej kryzysem strefie euro, ale w catej Unii. Podstawowe py-
tanie, na ktére zamierzam odpowiedzie¢ w kontekscie oceny europejskich mechanizméw

brzmi: czy ta nowa procedura moze poprawié¢ efektywnos¢ koordynacji gospodarczej?

Zupelnie inng perspektywe przedstawia analiza zmian ustrojowych spowodowanych
przez wprowadzenie Semestru. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o dwéch tendencjach
widocznych przed kryzysem. Pierwsza z nich to stopniowe wzmacnianie roli politycznej insty-
tucji technokratycznych i sadowniczych w UE. Opieralo si¢ ono na tzw. metodzie wspélno-
towej i rozwoju ,systemu regulacyjnego”™, a wigc zwigkszajacej si¢ skali oddziatywania unijne-
go prawa oraz wplywu sadéw europejskich na jego interpretacj¢. Podstawowe znaczenie miata
tutaj zasada supremacji prawa unijnego nad prawem krajowym. Zdaniem specjalistéw’ byta
ona zaczerpnigta z konstytucyjnego porzadku panstw federalnych, ktére wprowadzaja hierar-
chie¢ prawng miedzy szczeblem federalnym i krajowym. Sady konstytucyjne pelnia we wspo-
mnianych panistwach funkeje straznika integralnosci oraz obroricy podstawowych praw w ra-
mach calej federalnej wspdlnoty politycznej. W przypadku Unii nie mamy jednak do czynienia
ani ze wspdlnota polityczna, ani z padstwem federalnym o wyksztatconych instytucjach
demokratycznych. Dlatego tez zasada supremacji, cho¢ wprowadzata ustréj federacyjny
na plaszczyznie regulacyjno-sadowniczej to jednak czynita to bez jednoczesnego przeniesienia
wiadzy politycznej na szczebel Unii i bez poszanowania podstawowych zasad demokratycz-
nych. Faktycznie przesuwala wiadze polityczna od demokratycznych wspélnot narodowych
i ich przedstawicieli wytonionych w wyborach powszechnych w kierunku europejskich insty-
tucji technokratycznych i sadowniczych, ktére nie maja odpowiedniej legitymacji demokra-
tycznej. Byla to wazna tendencja ustrojowa, ktéra czynita z Europy ,federacje

technokratycznag”.

Druga, przeciwstawna prawidlowoscia widoczna w okresie przedkryzysowym byta
niech¢é¢ panstw do delegowania dalszych uprawnieri do instytucji europejskich, zwlaszcza
Komisji. Chodzito tez o ostabianie wspomnianej juz metody wspélnotowej, ktéra opierata sie
na rozwoju prawa europejskiego oraz wzmacniata wladz¢ Komisji (majacej inicjatywe prawo-

dawczg) 1 Trybunatu Sprawiedliwosci UE (posiadajacego kompetencje w zakresie ostatecznej
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interpretacji prawa unijnego). Warto zauwazy¢, ze otwarta metoda koordynacji miata wtasnie
usprawni¢ zarzadzanie bez koniecznosci delegowania uprawnieri do instytucji europejskich,

a wigc zapobiec wzmacniania ich wladzy nad panstwami cztonkowskimi®.

Opisane wyzej tendencje sprzed 2010 roku nalezy powiaza¢ ze zmianami wprowa-
dzonymi w czasie kryzysu strefy euro. Wedlug ekspertéw’ stat si¢ on katalizatorem zmian
systemowych, ktére wzmocnily wladzg instytucji mi¢dzyrzadowych oraz role najwigkszych
panstw cztonkowskich. Jednoczesnie kryzys relatywnie ostabit znaczenie Komisji Europejskiej
oraz metody wspolnotowej®. Tymczasem Semestr Europejski deleguje wigksza wiadze
do instytucji europejskich, wlaczajac Komisje, w dodatku w bardzo istotnym obszarze kompe-

tencyjnym — polityce budzetowe;.

Sprawowanie real-

Czy to podwaza wczesniejsze ustalenia dotyczace zmian

nej wladzy w UE
/ y ustrojowych w okresie kryzysu? Niekoniecznie. Wprawdzie procedura

w okresie kI]/Z}/SU Semestru Europejskiego przesuwa czesé suwerennej wladzy panstw

czlonkowskich na szczebel unijny, a takze wzmacnia kompetencje

przejely rzady
. ) nadzorcze i dyscyplinujace Komisji Europejskiej w stosunku do insty-
wiodgcych parstw
tucji narodowych. Zakres autonomii politycznej Komisji jednak nie

czfonkowskich, rozszerzyt si¢. Przeciwnie, zostala on wrecz ograniczony, gdyz jedno-

a wzmocnienie czesnie zwickszyl si¢ nadzér nad pracg Komisji ze strony unijnych
instytucji migdzyrzadowych. Stawiam wigc tezg, Ze rosng kompeten-

dyscyplinujgcej

cje implementacyjne instytucji technokratycznych, ale nie polityczne,

procedury

ktére zostaly przeniesione do instytucji miedzyrzadowych UE,

Semestru co w rzeczywistosci oznacza, ze pozostaja one w gestii najwiekszych

Eufopcy'sk[ego panstw czlonkowskich. W ten sposéb sprawowanie realnej wiadzy

b)/fo srodkiem do w UE w okresie kryzysu przejety rzady narodowe wiodacych panstw
czlonkowskich, a wzmocnienie dyscyplinujacej procedury Semestru
OSIFEMIECIA le50 Europejskiego bylo srodkiem do osiagniecia tego celu .

celu.

Jak mozna nazwal opisang wyzej zmiang ustrojows? Jest
to krok w kierunku ustanowienia federacji europejskiej, o czym $wiadczy przesuniecie suwe-
rennych kompetencji fiskalnych z poziomu narodowego na europejski. Odbywa si¢ to jednak
bez odpowiedniego wzmocnienia instytucji politycznych w Unii, a tym samym ze szkoda dla

demokracji w Europie. Dlatego nalezaloby to raczej okresli¢ jako budowanie ,quasi-
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federacji™. Waznym elementem dalszych rozwazari przeprowadzonych w niniejszym artykule
bedzie kwestia rosnacego deficytu legitymacji towarzyszacego wprowadzeniu Semestru Euro-
pejskiego. Jednoczesnie trudno nazwaé opisywana tendencj¢ ustrojowa jako wzmacnianie
ofederacji technokratycznej”. Obserwujemy wprawdzie wzrost kompetencji egzekucyjnych
technokracji, ale pod silniejszym nadzorem miedzyrzadowym, a doktadniej — zgodnie z wola
najwigkszych panstw czlonkowskich. Stuzy to dyscyplinowaniu paristw stabszych lub boryka-
jacych sie¢ z klopotami budzetowymi przez paristwa najsilniejsze za posrednictwem instrumen-
téw europejskich. Czyni to ,quasi-federacj¢” narzedziem asymetrycznej wladzy panstw

centralnych nad tymi stabszymi politycznie lub o peryferyjnym potozeniu w Europie.

Z tego wzgledu proponuje okresli¢ opisywane zjawisko jako ,asymetryczng federacje”,
ktérej cecha jest nie tylko nieréwna dystrybucja wtadzy politycznej miedzy centrum i peryfe-
riami, ale réwniez asymetryczny poziom legitymacji politycznej — wyzszy w najwiekszych
panstwach czlonkowskich i obnizony w tych najstabszych lub o peryferyjnym usytuowaniu
geograficznym. Moze to prowadzi¢ do spelnienia przewidywarn Urlicha Becka, ktéry stwier-
dzit, ze jesli Unia nie zreformuje si¢ w czasie kryzysu w kierunku pelnej (tj. demokratycznej)

federacji to bedzie zmierzata w strong systemu neokolonialnego™.

2. COTO JEST SEMESTR EUROPE]JSKI?

Semestr Europejski jest cykliczng procedura oceny polityki budzetowej i gospodarczej panstw
cztonkowskich przeprowadzang wspélnie przez Komisje Europejska, Rad¢ Unii Europejskiej
i Rade Europejska. Tak jak wspomnialem, rozpoczyna si¢ ona na poczatku kazdego roku
od przedstawienia przez Komisje przegladu wzrostu gospodarczego w Europie. W oparciu
o ten dokument instytucje mig¢dzyrzadowe formutuja wytyczne w sprawie zatrudnienia
i polityki gospodarczej w UE. Nastepnie - wiosng panstwa czlonkowskie przedstawiajg
Krajowe Programy Reform oraz Programy Stabilnosci lub Konwergencji (w zaleznosci od
tego, czy sa one cztonkami strefy euro, czy nie). Jak wigc widzimy, od poczatku cata procedura
dotyczy nie tylko paristw nalezacych do Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW)), ale réwniez
krajéw objetych tzw. derogacja lub trwalym wyltaczeniem 2z systemu wspdlnej waluty.
Kolejnym etapem 53 rekomendacje Komisj, a nastepnie
zalecenia Rady przedstawiane latem. Sa to do$¢ szczegélowe wytyczne dla poszezegélnych

panstw w zakresie ich polityki budzetowej i reform strukturalnych. Ich implementacja jest
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monitorowana przez Komisje i oceniana oraz prezentowana w raporcie tej instytucji w kolej-

nym cyklu procedury.

Semestr Europejski stuzy koordynacji trzech typéw mechanizméw dotyczacych
polityk gospodarczych prowadzonych w Europie: tych realizowanych na bazie programéw
stabilnosci lub konwergencji (w zakresie dyscypliny fiskalnej), nastepnie krajowych progra-
moéw reform (dokumentéw dotyczacych reform fiskalnych i strukturalnych w gospodarce) oraz
oceny zakléceri réwnowagi makroekonomicznej. Mechanizmy te czgsciowo si¢ uzupelniaja,
a czeSciowo naktadaja si¢ na siebie. Semestr Europejski obejmuje reformy wprowadzone
w ramach ,sze$ciopaku” — pakietu szesciu regulacji europejskich uchwalonych w 2011 roku.
Dotyczy on wzmocnienia weze$niej obowigzujacych procedur, zwlaszcza w zakresie dyscypliny
fiskalnej i przestrzegania zasad Paktu Stabilnosci i Wzrostu, poszerzenia zakresu koordynacji
polityk gospodarczych w paristwach UE, jak réwniez wprowadzenia nowych mechanizméw,

przede wszystkim oceny réwnowagi makroekonomiczne;.

Specjalisci sg zgodni', ze cho¢ zakres monitorowania polityk gospodarczych zostat
poszerzony, to nadal jego podstaws jest dbatos¢ o dyscypling w finansach publicznych, zgod-
nie z tzw. kryteriami z Maastricht, a wigc 3-procentowym putapem deficytu budzetowego
w stosunku do PKB oraz 60-procentowg bariera dla dtugu publicznego. Celem jest tez silniej-
sza kontrola nad narodowymi budzetami, czego przejawem jest wzmocnienie sankcji dyscypli-
nujacych w zakresie kryteriéw fiskalnych oraz przyspieszenie calej procedury zanim w parla-
mentach narodowych rozpoczna si¢ prace nad kolejnym budzetem. W ten sposéb rosnie
wiadza instytucji unijnych nad krajowymi politykami fiskalnymi. Eksperci zwracajg tez uwa-
ge'?, ze wzrasta nie tylko rola Komisji w calej procedurze, ale takze nadzér prowadzony przez
Rade¢ UE, a wczesniejsze uprawnienia Rady Europejskiej rozszerzaja si¢. Na przykiad zalece-
nia dla poszczegdlnych paristw muszg by¢ zatwierdzone przez Rad¢ Europejska, zanim zosta-
na przyjete przez Rade UE. Nalezy dodaé, Ze procedura Semestru wywodzi si¢ m.in.
z koordynacji realizowanej na podstawie wytycznych ws. zatrudnienia i polityki gospodarczej,
ktére byly uznawane wezesniej za domeng zarzadzania mi¢dzyrzadowego®. Paristwa niechet-
nie bowiem dopuszczaty Komisje do ogrywania wickszej roli politycznej w tej dziedzinie,

a jesli juz — to pod scistym nadzorem ze strony rzadéw.

Jak wspomnialem, Semestr koncentruje si¢ na kwestiach fiskalnych. Na przyktad

w zaleceniach Rady dla Polski przedstawionych latem 2013 roku zajmuja one wyraznie pierw-
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sze miejsce. Komisja wskazuje na niepokojacy trend opézniania planowanej konsolidacji
fiskalnej oraz rosnace trudnosci budzetu paristwa. Zwraca tez uwage, ze program konwergen-
¢ji przedstawiony przez rzad zostal oparty na zbyt ,optymistycznym scenariuszu, a towarzy-
szgce mu srodki szczegolowe nie sg wystarczajace, aby w wiarygodny sposob zapewnic korekte
deficytu do 2014 roku™. Koncentracja na sprawach fiskalnych wynika nie tylko z tego,
ze Semestr Europejski zostal zaplanowany, jako wzmocnienie juz istniejacych procedur Paktu
Stabilnosci 1 Wzrostu. Wazne jest réwniez to, ze jego utworzenie byto forsowane m.in. przez
Niemcy i jest zgodne z ich szersza wizja polityki anty-kryzysowej w strefie euro. Bazuje ona
przede wszystkim na wprowadzaniu oszczgdnosci fiskalnych w panistwach cztonkowskich oraz
zwigkszeniu presji instytucji europejskich na rzady paristw najbardziej zadtuzonych,
aby konsolidowaty finanse publiczne. Przyktad ten pokazuje, ze od poczatku dla calej
omawianej procedury duze znaczenie mialy pomysty antykryzysowe najwigkszych panstw i

preferowane przez nie dzialania polityczne i instytucjonalne.

3. CZY SEMESTR EUROPEJSKI ZWIEKSZY EFEKTYWNOSC
ZARZADZANIA?

W Unii Europejskiej od lat istnialy dwa nurty zarzadzania gospodarczego. Pierwszy wywodzit
sie z ,migkkiej” wspdtpracy miedzyrzadowej opierajacej si¢ na otwartej metodzie koordynaciji.
Jak wspomniatem, polegata ona na oddolnych i dobrowolnych dziataniach rzadéw w zakresie
polityki zatrudnienia, a pézniej w celu realizacji strategii lizboriskiej. Drugi nurt wywodzit
si¢ z Paktu Stabilnosci i Wzrostu i mozna go okresli¢, jako ,twardy” lub ,wiazacy” sposéb
zarzadzania. Bazowal na odgérnie narzuconych kryteriach w polityce fiskalnej, baczniejszym
monitorowaniu dziatan paristw czlonkowskich przez instytucje europejskie i silniejszym dys-
cyplinowaniu rzadéw w razie niewypelniania przez nie wymogéw unijnych. Zdaniem specjali-
stéw" w okresie kryzysu nastepuje przejécie od metod ,migkkich” do ,twardych” w zakresie
zarzadzania europejskiego. Rosnie zwlaszcza skala sankcji europejskich za nieprzestrzeganie
kryteriéw fiskalnych, cho¢ mozliwos¢ nalozenia kar finansowych pojawita si¢ takze w innych
politykach gospodarczych, gléwnie w mechanizmie oceny zaktécen réwnowagi makroekono-
micznej. Podstawowe pytanie, jakie mozna w zwiazku z tym postawi¢ brzmi: czy wzmocnienie

hierarchicznosci zarzadzania w Unii poprawi efektywnosé¢ polityki gospodarcze;j?
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Silniejsza centralizacja przypomina nieco ,reczne sterowanie” z poziomu europejskie-
go. Wedtug wybitnego znawcy problematyki europejskiej Fritza Scharpfa'® choéby procedura
oceny makroekonomicznej opiera si¢ na uznaniowych kryteriach. Polega ona na formutowaniu
do$¢ szczegotowych rekomendacji, ktére zyskuja priorytetowe znaczenie w polityce europej-
skiej w danym momencie, ale s3 one formulowane bez uwzgled-
nienia szerszego kontekstu rozwojowego krajowej gospodarki. WA ocedura Seme-

Kolejnym problemem jest zjawisko, ktére okreslam mianem

stru Europejskie-

,kierowania z tylnego siedzenia”. Chodzi o dominujacy wplyw
go nakfada na
polityczny najwigkszych panstw czlonkowskich, ktére wykorzy-

stujg instytucje europejskic do forsowania wiasnych strategii [P arnistwa wigeej

dzialaii anty-kryzysowych. Powoduje to niekiedy sprzecznosé obowjgzko'w} nie
mig¢dzy réznymi celami w polityce gospodarczej, a tym samym dos tarczajzc
dysfunkcje lub rozbieznosci migdzy poszczegdlnymi zaleceniami

nowych unijnych

formutowanymi w trakcie Semestru Europejskiego.

. N s odkow pomo-
Do tego dochodza wczesniejsze ograniczenia polityki

panstw czlonkowskich wynikajace z integracji europejskiej. COWC]]' Dziala-
Scharpf wskazuje m.in. na likwidacj¢ instrumentarium polityki SGIZNEJD% pI‘Z_)/bfé‘—

monetarnej i kursowej w panstwach nalezacych do UGW, . )
rajgce postac
trudnosci w kontrolowaniu rynkéw finansowych przez krajowe

»negatywnego

wiadze nadzorcze, wreszcie restrykcje w zakresie polityki fiskalnej
oraz pomocy publicznej. W okresie kryzysu przeszkadza to rza- federalizmu

dom narodowym w odbudowywaniu koniunktury gospodarczej, [EsRySSyAoN 20 " mo, 27

w tym takze wyklucza mozliwo$¢ manipulowania kursem walu- e
okazac si¢ niesku-
towym lub utrudnia wprowadzanie duzych pakietéw inwestycyj-

teczne.

nych. Tymczasem procedura Semestru Europejskiego naktada na
panistwa wigcej obowiazkéw, nie dostarczajac nowych unijnych $rodkéw pomocowych.
Woazrasta dyscyplinujaca presja ze strony instytucji UE w obszarze polityki budzetowej,
co mozna okresli¢ mianem ,negatywnego federalizmu fiskalnego”. Brak natomiast odpowied-
nich funduszy europejskich, ktére wspartyby niezbedne reformy strukturalne lub poprawily

konkurencyjnos¢ stabszych gospodarek. W Europie nie ma wigc instrumentéw ,pozytywnego
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tederalizmu fiskalnego”. W tych okolicznosciach jednostronnosé¢ dziatart UE, przybierajacych

wylacznie postaé ,negatywnego federalizmu fiskalnego”, moze okaza¢ si¢ nieskuteczna®’.

Sprébujmy zweryfikowaé zarzuty stawiane przez naukowcéw wobec Semestru Euro-
pejskiego na konkretnym przyktadzie. W dokumencie roboczym dla Polski z 2013 roku
Komisja wskazuje na malejace tempo wzrostu gospodarczego kraju, najstabsze w ostatnich
dwudziestu latach'. Jednoczesnie podstawowym zaleceniem dla polskich wiadz jest przyspie-
szenie tempa konsolidacji fiskalnej, ktéra bedzie zapewne thumita wzrost i inwestycje. Trudno
nie dostrzec tutaj sprzecznosci, o czym $wiadczy nawet uwaga samej Komisji, kiedy zarzuca
polskiemu rzadowi nadmierne oszczedzanie na inwestycjach prorozwojowych. Wspomniane
sprzecznosci wynikaja z kierowania polityka Komisji ,z tylnego siedzenia”, a wigc dominuja-

cego znaczenia w polityce europejskiej niemieckiej metody walki z kryzysem.

W dokumentach europejskich brakuje zaleceri, opartych na rzetelnej analizie sytuacji
gospodarczej Polski, proponujacych kompleksowy plan rozwoju. Przyktadowo, instytucje
unijne nie dostrzegaja nadmiernie egzogenicznego modelu rozwoju polskiej gospodarki, uza-
leznionej od naptywu zewngtrznych inwestycji i koniunktury na rynkach zachodnioeuropej-
skich. Brakuje takze pogli¢bionej refleksji nad tym, ze taki model czyni z Polski przede
wszystkim rynek zbytu dla towaréw zagranicznych, o czym $wiadczy utrzymujaca si¢ od wielu
lat nadwyzka importu nad eksportem. Polska jest takze obszarem niskozaawansowanej pro-
dukcji. Potwierdza to raport Komisji, w ktérym wskazano na skoncentrowanie dziatalnosci
wytwérczej w kraju ,na wstepnych ogniwach tafcucha wartoéci™. Wspomniany model
rozwoju opiera si¢ na niskich kosztach produkeji, a nie na potencjale innowacyjnym krajowej
gospodarki, skutkiem czego ptaca minimalna i dochéd na glowe w gospodarstwach domo-
wych plasujg si¢ wéréd najnizszych w Europie?. Swiadezy o tym réwniez bardzo niski poziom

krajowych oszczednosci i inwestycji w innowacyjng gospodarke®.

Pomimo wspomnianych zastrzezen, zalecenia Rady wobec Polski czesciowo wydaja
si¢ by¢ trafne. Rada postuluje m.in. zwickszenie inwestycji badawczo-rozwojowych, a takze
kreowanie endogenicznej innowacji, zamiast polegania wylacznie na absorpcji zewngtrznych
technologii”. Jednak w przywotanym dokumencie brak sugestii dotyczacych scislejszego
powiazania realizowanej w Polsce polityki spdjnosci z wymienionymi celami. Problemem
pozostaje tez pierwszoplanowy postulat Rady dotyczacy oszczgdnosci budzetowych. Wida¢

réwniez pewna niekonsekwencje w zestawieniu z wczesniejsza polityka UE wobec Polski.
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Na przyktad polityka spdjnosci faworyzowata dotad absorpcje zewnetrznych innowacji i prosta
imitacj¢ zagranicznych wzorcé6w?. Instytucje europejskie popieraly takze liberalizacj¢ rynku
pracy w Polsce, co — jak przyznata pézniej Rada — negatywnie wplywa na jakos¢ kapitatu ludz-
kiego®, a tym samym ogranicza mozliwosci rozwoju innowacyjnej gospodarki. Ponadto
prowadzi do jednego z najwyzszych w Unii poziomu ubdstwa wéréd oséb pracujacych.
Przyktad ten dowodzi, ze rekomendacje europejskie nie zawsze sg oparte na pelnym rozezna-
niu krajowych uwarunkowar gospodarczych, a nawet bywaja sprzeczne z narodowymi intere-
sami rozwojowymi. Wydaja si¢ one by¢ bardziej korzystne dla zewngtrznych inwestoréw lub
zgodne z okresowymi modami panujacymi w polityce europejskiej. Przypomina to raczej
sreczne sterowanie” niektérymi segmentami polityki gospodarczej, niz kierowanie si¢
calosciows wizja rozwoju kraju. Wszystko to moze $wiadczy¢ o stosunkowo niskiej skuteczno-

$ci zreformowanego zarzadzania gospodarczego w Unii.

Mozna tez dodaé, ze Komisja ubolewa, iz wczesniejsze zalecenia dla Polski sformuto-
wane w 2012 roku nie zostaly odpowiednio implementowane®. Podobna ocena odnosi si¢
do wigkszosci panstw cztonkowskich. Kryzys sprawil bowiem, ze borykaja si¢ one z jeszcze
wigkszymi problemami z wdrazaniem celéw europejskich, niz to byto wczesniej. Ani Rada,
ani Komisja nie uruchamiaja péki co wzmocnionych narze¢dzi dyscyplinujacych rzady narodo-
we. Wszystko to $wiadczy o do$¢ niskiej efektywnosci Semestru Europejskiego, ktéra wynika
z niewlasciwej konstrukcji tego mechanizmu oraz blednej polityki antykryzysowe;j.
Jednostronnosé¢ dziatan europejskich w ramach ,negatywnego federalizmu fiskalnego” jest zbyt
silna. Duzy nacisk potozono na konsolidacje fiskalng, zamiast wspiera¢ pobudzenie wzrostu

gospodarczego.

4. CZY SEMESTR EUROPEJSKI ZWIEKSZY ,ASYMETRYCZNY
FEDERALIZM”?

Zmiana ustrojowa dokonujaca si¢ w trakcie kryzysu bazuje na trzech zjawiskach. Po pierwsze,
na znaczacym transferze wladzy z instytucji narodowych do europejskich m.in. w zakresie
polityki fiskalnej, ktéra byla dotad traktowana jako wazny obszar suwerennej wiadzy
panstwowej. Po drugie, na wzmacnianiu instytucji technokratycznych, ktére jest scisle kontro-
lowane i politycznie ukierunkowywane przez instytucje mi¢dzyrzadowe UE i UGW. Po trze-

cie, zar6wno w instytucjach miedzyrzadowych, jak i w nieformalnej polityce europejskiej
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wzrasta znaczenie najwigkszych panstw cztonkowskich, a tym samym roénie asymetria wladzy
migdzy stabszymi i silniejszymi cztonkami Unii. Dopelnieniem tego trendu jest asymetria le-
gitymacji demokratycznej migdzy obiema grupami paristw. W efekcie nasila si¢ tendencja

systemowa, ktéra okreslam jako ,asymetryczny federalizm”.

Wspomniane zjawiska sa widoczne w Semestrze Europejskim, ale takze w innych
procedurach i instytucjach wprowadzonych w czasie kryzysu strefy euro. Jak wspomniatem,
wazng konsekwencja procedury Semestru jest wzmocnienie wtadzy instytucji europejskich nad
narodows polityka fiskalna, zwlaszcza w zakresie ,negatywnego federalizmu fiskalnego”.
Innym przyktadem tej samej tendencji jest tzw. pakt fiskalny, ktéry naktada nowe zobowiaza-
nia na polityke budzetows jego sygnatariuszy (25 paristw UE bez Wielkiej Brytanii i Czech).
Zwigksza tez role kontrolng i dyscyplinujaca instytucji europejskich m.in. poprzez bilateralne
umowy partnerskie zawierane w ramach paktu miedzy poszczegélnymi paristwami a Komisja

i Radg”.

Eksperci®® zwracaja uwage na rozszerzenie procesu delegowania uprawnien nadzor-
czych do instytucji technokratycznych, co zwicksza ich wiadze nad polityka fiskalng panstw
cztonkowskich. Dlatego okreslaja to zjawisko jako nasilenie ,federalizmu egzekucyjnego”
(nazywanego réwniez ,federalizmem technokratycznym”) w Unii, jednoczesnie podkreslajac,
ze odbywa si¢ to pod nadzorem instytucji migdzyrzadowych, a zwlaszcza najwigkszych panstw
cztonkowskich”. W przypadku Semestru Europejskiego dodatkowe kompetencje Komisji
majg charakter wykonawczy i dyscyplinujacy, natomiast decyzje polityczne podejmowane

sa nadal przez instytucje migdzyrzadowe, ktére ponadto nadzorujg $cisle dziatania Komisji.

Podobne zjawiska obserwujemy w innych obszarach dziataii antykryzysowych.
Na przyktad w przypadku paktu fiskalnego wiodaca role rzadéw panstw czlonkowskich pod-
kresla sposéb jego powstania na podstawie umowy migdzynarodowej zawartej faktycznie poza
traktatami europejskimi. Komisja jest w tej sytuacji niejako ,wynaje¢ta” przez zainteresowane
rzady do realizacji dziatan implementacyjnych®. Podobng tendencja jest nieformalny wzrost
znaczenia Europejskiego Banku Centralnego (EBC) w dziedzinie polityki fiskalnej. Wynika
on z coraz dalej posunietych interwencji Banku w zakresie dtugu publicznego paristw czton-
kowskich oraz wchodzenia w role pozyczkodawcy ostatniej instancji dla dtugu suwerennego®.
Jednoczesnie wzrasta upolitycznienie EBC, czego wyrazem jest coraz silniejszy wplyw

najwigkszych paristw UGW na jego dziatania.
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Eksperci zwracaja uwage®, ze w obszarze zarzadzania gospodarczego jeszcze przed
kryzysem wida¢ byto rywalizacj¢ migdzy instytucjami europejskimi — przede wszystkim KE
— i miedzyrzadowymi UE. Komisja dazyla do ,obudowania” otwartej metody koordynacji
przez prawo wspélnotowe, co prowadzitoby do zwigkszenia jej kompetencji na polu koordyna-
cji polityk narodowych®. Z kolei rzady niechgtnie delegowaly uprawnienia do Komisji,
zwlaszcza w zakresie polityki fiskalnej**. Zamiast tego staraly si¢ nadawa¢ nowe uprawnienia
instytucjom migdzyrzadowym, ktére wczesniej posiadaly wylacznie
W okresie kompetencje o charakterze doradczym®. Delegacja uprawnien do
kryzysu naste- Komisji odbywata si¢ w do$¢ niewielkim zakresie i pod bacznym nad-
puje przejicie zorem ze strony instytucji  miedzyrzadowych®.  Swiadczy
to o ograniczonym zaufaniu rzadéw do Komisji i rosnacej niecheci

od metod

wobec rozwoju metody wspélnotowe;j.

»miekkich” do
W okresie kryzysu wspomniane tendencje zyskaly na sile.

»
»war d}/ Ll Wozrosta rola zarzadzania miedzyrzadowego w strefie euro. Liderzy
zakresie zarzg- eurogrupy, a wigc ministrowie finanséw najwigkszych panstw UGW,

$wiadomie wybierali rozwigzania mi¢dzyrzadowe dla nowych instru-

dzania europej-

mentéw finansowych i unikali delegacji uprawnien do KE, za wyjat-

skiego.

kiem roli egzekucyjnej, sprawowanej pod $cista
kontrolg rzadéw’’. Zmniejszyta si¢ tez autonomia Komisji. W obliczu kryzysu oddata ona
przywédztwo szefom najwigkszych panstw, przede wszystkim Niemiec i Francji®®. W ten
sposéb polityka dyktowana przez rzady narodowe zaczeta silniej wptywaé na kierunek dziatan

instytucji technokratycznych®.

Jak wezesniej zauwazytem, waznym elementem zmian politycznych w okresie kryzysu
byt wzrost roli politycznej najwickszych paristw. Dotyczy to wspomnianego juz przywédztwa
w obliczu kryzysu, ktére uwypuklato role Francji i Niemiec. Wplyw tych paristw wzmacniaja:
instytucje powotane w ramach UGW, takie jak eurogrupa, wypracowujaca lub akceptujaca
najwazniejsze rozwigzania antykryzysowe, oraz glosowanie wigkszosciowe w instytucjach
migdzyrzadowych. Reforma systemu gltosowania wprowadzona na mocy traktatu lizboriskiego
(wchodzi w zycie w 2014 roku) zapewni paristwom UGW tzw. wigkszos¢ kwalifikowang w
instytucjach catej Unii*. Dla najwickszych pafstw korzystna jest tez procedura glosowania

tzw. odwrécong wigkszoscig stosowana w ramach Semestru Europejskiego. W mysl tej reguly
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decyzja Rady w zakresie propozycji sankcji naktadanych na dane panstwo jest uznawana za
przyjeta, jesli nie zostanie odrzucona zwykla wigkszoscig gloséw. Taki sposéb decydowania
nie tylko przyczynia si¢ do poprawy wdrazania zalecen i kryteriéw przyjetych przez Radg,

ale takze wzmacnia role najwigkszych paristw w ewentualnym blokowaniu sankcji.

Nalezy doda¢, ze osiagniecie wigkszych wplywéw politycznych w Unii jest scisle
powiazane z oczekiwanymi korzysciami geopolitycznymi badz ekonomicznymi. Na przykiad
forsowana przez Niemcy strategia antykryzysowa stuzy ograniczeniu partycypacji tego paristwa
w finansowaniu dziatan antykryzysowych®. Ponadto utrzymuje dotychczasowy nieréwny
podziat korzysci wynikajacych z funkcjonowania wspélnej waluty, ktéry wzmacnia konkuren-

cyjno$¢ gospodarki niemieckiej i premiuje eksport z tego pafistwa®.

Omawiane tendencje prowadza do zwickszajacej si¢ asymetrii wladzy miedzy
panistwami najwigkszymi i tymi stabszymi politycznie lub majacymi kiopoty gospodarcze.
Zdaniem ekspertéw®, wzmocnione w okresie kryzysu procedury wymuszajace konsolidacje
fiskalng beda stosowane przede wszystkim wobec najstabszych panstw czlonkowskich. Wida¢
to wyraznie, kiedy poréwnuje si¢ restrykcyjno$¢ nadzoru i warunkéw politycznych natozonych
na paristwa otrzymujace wsparcie z europejskich instrumentéw finansowych ze sposobem mo-
nitorowania pozostatych cztonkéw UGW. Ale réwniez w odniesieniu do Semestru Europej-
skiego mozna spodziewa¢ si¢ podobnej rozbieznosci w podejsciu do panstw o wickszym
i mniejszym znaczeniu w polityce europejskiej. Dobrym przykladem jest postawa Francji,
ktéra juz kilkakrotnie nie dotrzymywata warunkéw programu stabilnosci na lata 2013-2017
i prolongowata dostosowanie do kryteriéw fiskalnych*. Wprawdzie wigkszos¢ panstw UE ma
podobne ktopoty w wypetnianiu zobowigzan europejskich w okresie kryzysu, ale ich znacznie
mniejsza sita polityczna uniemozliwia bezkarne ignorowanie wymogéw europejskich. O silnej
pozycji Paryza w kontekscie przestrzegania zalecen formutowanych w ramach Semestru Euro-
pejskiego swiadczy reprymenda prezydenta Francois Hollande’a, ktéry powiedziat: ,Bruksela

nie moze dyktowa¢ Francji, co ma robi¢™.

Poniewaz instytucje europejskie sa w coraz wigkszym stopniu poddawane woli
najwigkszych panstw strefy euro, ksztaltuje si¢ specyficzna hierarchia wladzy poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Wigksze kraje maja bowiem nie tylko rosnacy wplyw polityczny
w Europie, ale réwniez coraz silniejsze pokusy, aby wykorzystywa¢ instrumenty europejskie do

wplywania na sytuacj¢ gospodarcza i polityki publiczne prowadzone w paristwach stabszych
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lub potozonych na peryferiach. Wtasnie dlatego Semestr Europejski — w sytuacji ostabienia
autonomii Komisji — moze utrwala¢ tendencj¢ do ewoluowania systemu Unii w kierunku
»asymetrycznej federacji”. Beda ja wzmacniaé takze inne zmiany praktyki politycznej i reformy

instytucjonalne, w tym coraz silniejszy podzial miedzy strefa euro a pozostaty czg¢scig UE*.

Opisywana asymetria ma jeszcze inny aspekt. Duza czg¢$¢ specjalistéw twierdzi,
ze wprowadzenie instrumentéw antykryzysowych zwigksza deficyt legitymacji politycznej
w Europie. W przypadku procedury Semestru wynika to z przesuwania si¢ wtadzy nad polity-
ka fiskalng od majacych silny mandat wyborczy politykéw narodowych do instytucji europej-
skich, ktére s3 znacznie stabiej autoryzowane przez wyborcéw?. Eksperci wskazuja®,
ze omawiana procedura ogranicza zwlaszcza kompetencje parlamentéw narodowych, a tym
samym narusza systemy konstytucyjne panstw cztonkowskich. Inni dodaja®, ze grozi to

tadowi demokratycznemu w Europie i samej integracji europejskiej.

Niektorzy specjalisci®® dostrzegaja tez inne zjawisko, mianowicie zwickszajaca si¢ asymetrig
legitymacji demokratycznej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Wiadze narodowe,
majace najwickszy wplyw na polityke europejska moga to czyni¢ zgodnie z preferencjami wia-
snych wyborcéw i politykéw zasiadajacych w krajowych legislaturach. Wtasnie dlatego,
ze Niemcy odgrywaja tak wazna rol¢ w walce z kryzysem wszyscy aktorzy europejscy licza
si¢ z glosem Bundestagu i z napigciem oczekiwali na wyniki wyboréw parlamentarnych w tym
kraju, jesienig 2013 roku. Z kolei paristwa majace mniejszy potencjal polityczny lub podlegaja-
ce presji instytucji europejskich nie moga sobie pozwoli¢ na podazanie zgodnie z wola
wiasnych wyborcéw. Staja przed dylematem spelnienia zewnetrznych warunkéw politycznych,
w tym réwniez tych dyktowanych w ramach Semestru Europejskiego, albo opuszczenia Unii®'.

Prowadzi to do powaznego naruszenia i ostabienia zasad demokratycznych w tych krajach.

5. PODSUMOWANIE

W niniejszym artykule staralem si¢ oceni¢ procedure Semestru Europejskiego w kontekscie
poprawy zarzadzania gospodarczego w Europie oraz trendéw ustrojowych nasilajacych sig
w czasie kryzysu strefy euro. Reformy zarzadzania miaty na celu wzmocnienie koordynacji
polityk gospodarczych paristw cztonkowskich, jak réwniez silniejsze dyscyplinowanie rzadéw

w zakresie polityki fiskalnej. Sg one przyktadem stopniowego przechodzenia od ,mickkiej”
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koordynacji politycznej do skuteczniejszego egzekwowania wdrazania celéw europejskich.
Niemniej skutecznos$¢ tych zmian budzi watpliwosci specjalistéw. Ma to zwiazek z jedno-
stronnos$cig procedury Semestru, nastawionej giéwnie na formutowanie zaleceri i naktadanie
ograniczeni na rzady narodowe, bez udzielenia dodatkowego wsparcia z budzetu Wspélnoty.
Okreslam to jako stosowanie ,negatywnego federalizmu fiskalnego”. Ponadto, problemem jest
przyjeta w strefie euro taktyka antykryzysowa, polegajaca na silnej presji na konsolidacje

fiskalng i niewystarczajacych dziataniach pobudzajacych wzrost i zatrudnienie.

Semestr Europejski jest tez przyktadem tendencji ustrojowych, ktére zmieniajg konfi-
guracje wladzy w Unii. Kompetencje dotyczace krajowej polityki budzetowej sg czg¢Sciowo
przenoszone na szczebel europejski. Uprawnienia wykonawcze Komisji sa wzmacniane,
cho¢ odbywa si¢ to pod silnym nadzorem i ukierunkowaniem politycznym ze strony instytucji
migdzyrzadowych. Ros$nie zakulisowy wpltyw najwigkszych panstw cztonkowskich, co przy-
pomina kierowanie polityka fiskalna ,z tylnego siedzenia”. Wszystko to prowadzi do ksztat-
towania si¢ ,asymetrycznej federacji”, gdyz rosnie asymetria wiadzy migdzy paristwami
o kluczowym znaczeniu w UE a tymi peryferyjnymi. Przy czym jest to trend systemowy
nawigzujacy bardziej do zasad konfederacji mi¢dzyrzadowej, anizeli demokratycznej federacii.
Dlatego towarzyszy mu asymetryczno$¢ legitymacji demokratycznej polityki europejskiej
mig¢dzy obiema grupami panstw. Nalezy doda¢, ze wspomniane tendencje sa tez widoczne
w innych obszarach polityki antykryzysowej i w funkcjonowaniu nowych instytucji powota-
nych w zwiazku z trudnosciami strefy euro. Dlatego mozna si¢ zastanawia¢ czy te zmiany

w procesach integracji europejskiej sa tymczasowe czy tez bardziej trwate.

Trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na to pytanie. Z jednej strony niektére tendencje
systemowe wystepujace juz wezesniej w polityce europejskiej wzmocnily si¢ w okresie kryzysu.
Tak byto w przypadku preferencji panstw cztonkowskich dotyczacych stosowania migdzyrza-
dowych metod zarzadzania gospodarczego. Wida¢ wiec kontynuacje trendéw, ktére trudno
bedzie odwréci¢. Ponadto, jak pokazuje realizacja niektérych dziatan antykryzysowych,
instytucje poczatkowo traktowane jako tymczasowe, byly nastepnie przeksztatcane w instytu-
cje state. Tak byto w przypadku Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej (EFSF)
p6zniej zmienionego w trwaly Europejski Mechanizm Stabilnosci (ESM). Z drugiej strony
trudno oczekiwaé, aby silnie zaznaczona asymetria polityczna i legitymizacyjna miedzy

panistwami centralnymi i peryferyjnymi mogta si¢ utrzymaé w dtuzszym okresie czasu. Grozi
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to réznego typu tendencjami destabilizujacymi w procesach integracyjnych, o czym wspomi-
najg uwazni obserwatorzy zmian politycznych dokonujacych si¢ w Europie®®. Byé¢ moze wy-
muszg one jednak kolejne reformy systemowe, ktére przywréca réwnowage miedzy centrum a

peryferiami, a takze zmniejszg deficyt demokratyczny w Europie?

pazdziernik 2013

Prof. UW dr hab. Tomasz G. Grosse wyklada w Instytucie Europeistyki Uniwersytetu

Warszawskiego.
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