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MAREK A. CICHOCKI

Wstep

Ewidentny wymiar kryzysu
jako wyzwanie badawcze

Obecnos¢ kryzysu stala si¢ zjawiskiem ewidentnym we wspoétczesnym $wie-
cie, szczegbdlnie w Europie. Jest to sytuacja nowa w stosunku do poprzed-
nich dekad, kiedy po II wojnie $wiatowej Zachdd rozwijat si¢ wprawdzie
w réznym tempie, jednak przy ogélnym zatozeniu, ze procesy polityczne
i ekonomiczne zachowuja swoja ciaglos¢, sterowno$¢ i racjonalnos¢. Ten
trend rozwoju podlegal oczywiscie wstrzasom, takim jak chociazby stynny
kryzys naftowy lat 70. XX wieku, niemniej przebiegat w ramach okreslone-
go procesu, w rozbudowywanych i przewidywalnych strukturach instytucjo-
nalno-prawnych, w §rodowisku coraz silniej zréznicowanym, ale takze coraz
bardziej wspéizaleznym, powigzanym wzajemnie. Rozpad Zwiazku Radziec-
kiego w poczatku lat 90. XX wieku oraz stosunkowo pokojowa transformacja
pokomunistycznej czgéci kontynentu europejskiego sprawily, ze zacz¢lo domi-
nowaé optymistyczne przekonanie o utrwaleniu si¢ w miarg¢ przewidywalnej
drogi dalszego rozwoju w ujeciu globalnym od najbardziej zaawansowanego
centrum Zachodu, po jego peryferie, a dalej po kolejne obszary $wiata. Poja-
wienie si¢ globalnego terroryzmu oraz ujawnienie si¢ jego skutkéw z poczat-
kiem XXI wieku stawiajg wprawdzie duzy znak zapytania co do dalszych

perspektyw rozwoju w réznych regionach $wiata, jednak wciaz jeszcze nie ma
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przestanek, aby uzna¢, ze forma ewolucji samego, rozszerzonego Zachodu nie
bedzie miata weale tak bezkonfliktowego, pozbawionego powaznych kryzy-
s6w, posthistorycznego charakteru, jak zaktadano. Druga dekada XXI wieku
wprowadza w tym wzgledzie zasadnicza zmiang. Kryzys, przede wszystkim
finansowy, dotykajacy nie tylko funkcjonowania samych instytucji rozwi-
nigtego kapitalizmu oraz zglobalizowanego rynku finansowego, jako krwio-
obiegu wspélczesnej gospodarki swiatowej, ale takze podwazajacy sens leza-
cych u ich podstaw wartoéci, przekonan, pewnikéw oraz regut politycznego
i spotecznego porzadku, uderza w samo centrum Zachodu. Od tego momen-
tu wszystkie zasadnicze pytania zdaja si¢ by¢ ponownie otwarte, i zaréwno
w dyskursie publicznym, jak i w towarzyszacej mu debacie akademickiej
jednym z istotnych zagadnien staje si¢ kwestia kryzysu jako zjawiska, identy-
fikacja jego przyczyn, charakteru przebiegu, decydujacych czynnikéw, wresz-
cie pytanie o to, jakimi §rodkami dysponuja dzisiaj wspélczesne rozwinicte
spoleczeristwa zachodnie, aby przeciwdziata¢ kryzysom i, o ile to mozliwe,
zawczasu przewidywad ich wystgpowanie.

Coraz bardziej ewidentny charakter wystgpowania kryzysu w jego réznych
wymiarach: finansowym, spolecznym, geopolitycznym, migracyjnym czy
instytucjonalnym wiaze si¢ wigc z wyzwaniem mozliwo$ci opanowania sytu-
acji kryzysowej. Jest to z jednej strony praktyczny problem zarzadzania, odno-
szacy si¢ do kwestii politycznego przywddztwa oraz zdolnosci tworzenia przez
nie skutecznych strategii antykryzysowych. Z drugiej jednak strony mamy
do czynienia z wyzwaniem o charakterze teoretycznym, czyli koniecznoscia
konceptualnego ujecia samego problemu kryzysu, ktére obejmowatoby jego
rézne wymiary — nie tylko ekonomiczny czy polityczny (wydajace si¢ najbar-
dziej oczywistymi), ale takze spoteczny czy kulturowy. Pytanie o nieuchron-
no$¢ wystgpowania kryzyséw oraz sposoby ograniczania ich niszczacych skut-
kéw od zawsze nurtowaly mysl polityczng oraz ekonomiczna. Takze w okresie
péznego, rozwinigtego kapitalizmu zachodniego, a wigc pod koniec XX wieku,
kiedy przewazaly raczej sady o nieodwracalnosci i przewidywalnosci rozwoju,
spotykamy wcigz na Zachodzie poglebiong refleksje dotyczacy kryzysu jako
zjawiska. Jej efektem jest pokazna literatura na ten temat. W Polsce po okre-
sie przetomu w 1989 roku problem kryzysu, poza kilkoma wyjatkami, nie stat
si¢ przedmiotem powazniejszych naukowych dociekan. Wydaje si¢, ze kwestia

transformacji, jej nieuchronno$¢ oraz przyjete za pewnik zalozenia, na dtuzszy



Ewidentny wymiar kryzysu jako wyzwanie badawcze 7

czas usungly kwesti¢ kryzysu z pola widzenia. Dopiero ostatnie lata zmieni-
ly t¢ perspektywe takze w Polsce, otwierajac potrzebg usystematyzowanego
ujecia problemu.

Niniejsza ksiazka jest efektem podjecia problematyki kryzysu oraz sposo-
béw zarzadzania sytuacja kryzysowa w perspektywie teorii ekonomicznych
i politologicznych. Takie wspélne ujecie wyraza przekonanie, ze w przypadku
wspélczesnych kryzyséw, z jakimi mamy do czynienia na przyklad w Europie,
plaszczyzna ekonomii i polityki s niemozliwe do oddzielenia. Jest to gtéwna
przestanka projektu realizowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki
przez autoréw tekstéw w niniejszym tomie. Pozwolita ona na poszukiwanie
wspdlnej — teoretycznej i metodologicznej mysli w obu dyscyplinach wiedzy
w celu zbadania zjawiska kryzysu i préby jego wyjasnienia.

Celem niniejszej ksiazki jest wigc pokazanie relacji miedzy wyzej wymie-
nionymi perspektywami, zaréwno w okresie poprzedzajacym pojawienie si¢
sytuacji kryzysowej, a wigc nawarstwiania si¢ roznych niekorzystnych czynni-
kéw, jak réwniez w trakcie samych dziatan antykryzysowych, czyli zarzadzania
kryzysem i przeprowadzania préb niezbednych reform. Dynamika wzajemne-
go zwiazku migdzy ekonomia i polityka, ktéra ujawnia si¢ w sytuacji kryzysu,
staje si¢ szczegblnie widoczna w odniesieniu do okreslonych wyzwari przed
jakimi staja decydenci publiczni. Jest to przede wszystkim kwestia wzrostu,
ktéra stawia przed politykami zadanie odbudowy wzrostu gospodarczego
oraz stabilnosci politycznej naruszonych przez kryzys. W istocie wyzwanie
to nie powinno by¢ traktowane nazbyt statycznie, jako powrét do utraco-
nego status quo, ale odnosi si¢ do fundamentalnego pytania: jak w sytuacji
naruszenia stabilno$ci ekonomiczno-politycznej odtworzy¢ warunki dalszego
bezpiecznego i odpowiedzialnego rozwoju, dla ktérego sam wzrost gospodar-
czy i polityczna stabilno$¢ sg jedynie waznymi, lecz niewystarczajacymi czyn-
nikami. Drugim kluczowym wyzwaniem w ekonomiczno-politycznej dyna-
mice kryzysu jest problem strukturalnej réwnowagi, ktéra moze by¢ zaréwno
jego przyczyna, jak réwniez podstawowym uwarunkowaniem dla strategii
antykryzysowej. Strukturalne nieréwnowagi moga wigzaé si¢ z rozbieznymi
uwarunkowaniami gospodarczymi (np. réznicami strukturalnymi o charak-
terze makroekonomicznym), politycznymi (réznicami geopolitycznymi) lub
organizacyjnymi (strukturami zarzadzania). Kolejne wyzwanie zwiazane jest

z umiej¢tno$ciami oraz instytucjami pozwalajacymi na skuteczne zarzadzanie
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sytuacjami kryzysowymi. Dotyczy to przede wszystkim problemu przy-
wédztwa politycznego, zdolnosci do tworzenia i zastosowania politycznych
strategii antykryzysowych, zdolnosci koordynacji dziatari oraz elastycznosci
wobec zmieniajacych si¢, dynamicznych uwarunkowan kryzysu. Ostatnim
wyzwaniem, ktére stanowi punkt odniesienia dla dynamiki zwiazku ekono-
miczno-politycznego w sytuacji kryzysu, jest wyzwanie politycznej legitymi-
zacji. Podstawowe pytanie w tym kontekscie brzmi: czy deficyt owej legity-
mizacji moze skutecznie blokowaé podejmowanie dziataii antykryzysowych
oraz w jaki sposdb i pod jakimi warunkami moze wplywaé pozytywnie na te
dziatania.

Niniejsza publikacja prezentuje efekty badan przeprowadzonych w ramach
projektu Wyzwania zarzqdzania kryzysem w perspektywie ekonomicznej i poli-
tologicznej. Poszczegdlne rozdzialy prezentuja efekty pracy w obszarach podje-
tych przez kazdego z uczestnikéw zespotu badawczego.

Tomasz Grzegorz Grosse w rozdziale ,Kryzys w strefie euro” dokonuje
analizy charakteru dzialan antykryzysowych w strefie euro podjetych przez
instytucje oraz panstwa UE po 2009 roku. W swojej cz¢sci skupia si¢ przede
wszystkim na problemie warunkéw rozwoju w sytuacji kryzysu, na przyczy-
nach wewngtrznej, systemowej nieréwnowagi strefy euro, na politycznym
komponencie zarzadzania kryzysem (przywddztwie oraz scenie politycznej)
i wreszcie na zagadnieniu demokratycznej legitymizacji procesu przedsigwzie-
tych dziatari antykryzysowych.

W rozdziale ,Kryzys azjatycki” Piotr Kory$ dokonuje analizy kryzysu
w panstwach Azji Poludniowo-Wschodniej z konica lat 90. XX wieku i stara
si¢ opisa¢ jego przyczyny, przebieg oraz konsekwencje dla zmienionego ukta-
du sit ekonomicznych oraz politycznych miedzy paristwami calego regionu.
Dzigki tej analizie mozemy dostrzec ciekawe paralele pomigdzy kryzysem azja-
tyckim a tym obecnym w strefie euro, uwypuklajac podobieristwa pewnych
zjawisk oraz zasadnicze réznice.

W rozdziale ,Mechanizmy tworzenia polityki gospodarczej w Polsce na
przykiadzie systemu oceny skutkéw regulacji” Lukasz Hardt koncentruje si¢
przede wszystkim na jakosci i ryzykach zwiazanych z decyzjami podejmowa-
nymi przez rzad. Odnosi si¢ takze do obecnego stanu badari nad zagadnie-
niem jakosci rzadzenia w panstwie, jego tradycyjnymi oraz nowoczesnymi

formami, oraz stara si¢ zidentyfikowa¢ gléwne problemy jakosci rzadzenia
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w odniesieniu do przypadku polskiego, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli
systemu oceny skutkéw regulacji.

Jan Falkowski w rozdziale ,Kryzys finanséw publicznych a kompeten-
cje fiskalne paristwa” podejmuje jeden z zasadniczych probleméw zdolnosci
prowadzenia przez wspélczesne paristwo polityk publicznych z punktu widze-
nia jego polityki fiskalnej. Problem ten stat si¢ jaskrawo widoczny w kontek-
$cie kryzysu finansowego w Europie w ostatnich latach, ktéry postawit czgs¢
panstw wobec widma catkowitego bankructwa oraz koniecznosci zrewido-
wania dotychczasowej polityki fiskalnej. Jak pokazuje Fatkowski, prowa-
dzi to rzady do podjecia niebezpiecznej gry z demokratycznym elektoratem
i rosnacymi, w sytuacji kryzysu, potrzebami spotecznymi, co wplywa zasadni-
czo na zdolno$¢ do racjonalnego reformowania polityk publicznych paristwa
i koniecznych z tego wzgledu zmian polityki fiskalnej.

W ostatnim rozdziale ,,Od kryzysu do strategii” Marek A. Cichocki odno-
si si¢ do relacji migdzy sytuacja kryzysowa a charakterem strategii podejmo-
wanych przez decydentéw politycznych. Z punktu widzenia demokratycznej
opinii publicznej, oczekujacej od rzadu podjecia szybkich i skutecznych dzia-
taii w obliczu kryzysu, relacja ta wydaje si¢ oczywista. Jednak sam problem
budowania strategii oraz zdolnoéci do strategicznego planowania i dzialania
— jako podstawowych elementéw zarzadzania — pozostaje nierozwigzanym po
stronie aktoréw politycznych takich jak padstwa i rzady.

Wspdlne wnioski dotyczace problemu zarzadzania kryzysowego zostaty
zebrane przez Tomasza Grzegorza Grosse w koricowym podsumowaniu.

Niniejsza ksiazka w zadnym wypadku nie wyczerpuje catosci problema-
tyki zwiazanej z kryzysem i zarzadzaniem sytuacja kryzysowa. Wiele proble-
moéw zostaje przez autoréw jedynie zasygnalizowanych z nadzieja, ze stana si¢
one przedmiotem glebszych dociekan w przysztosci. Jak zauwazono wezeéniej,
w Polsce wyraznie wida¢ potrzebg rozwinigcia badan oraz refleksji nad proble-
mem kryzysu, zaréwno w naukach spotecznych, politycznych, jak i w ekono-
mii. W przypadku naszego projektu oraz wynikajacej z niego publikacji, nie
chodzito w pierwszym rzedzie o wyczerpanie tematu, co bytoby niewyko-
nalne, ale o polaczenie perspektywy politologicznej z ekonomiczng w bada-
niach nad zjawiskiem kryzysu i zarzadzania kryzysem. Zadanie to przynio-
sto catkiem interesujacy plon badawczy z wieloma praktycznymi wnioskami,
czy to z punktu widzenia dziatari administracji publicznej czy prowadzenia
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polityki przez paristwo. Mozna mie¢ nadziej¢, ze niniejsza ksigzka pozwo-
li czytelnikom zapozna¢ si¢ z wynikami badan, zaciekawi ich sama proble-
matyka, a w niektérych przypadkach sprowokuje do whasnych poszukiwan
naukowych.



TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Kryzys w strefie euro

Wprowadzenie

Kryzys uwidacznia dysfunkcje i ograniczenia systemu. Moze to wynika¢ z istnie-
jacych w tym systemie luk instytucjonalnych lub sprzecznosci wewnetrznych.
Kryzys jest najczgiciej definiowany jako sytuacja nagla, kiedy wspomniane
dysfunkcje i sprzecznosci zostaja uwypuklone i wyostrzone'. Niemniej sytu-
acja kryzysowa dojrzewa wczesniej, co mozna okresli¢ etapem stopniowej
kumulagji czynnikéw kryzysogennych. Kryzys nie tylko uzewngtrznia wady
i dysfunkcje okreslonego systemu, ale staje si¢ okazja do wewngtrznych dosto-
sowanl. Dotyczy to przede wszystkim usunigcia podstawowych sprzecznosci
i luk instytucjonalnych, ale niekiedy réwniez odbudowy legitymizacji poli-
tycznej lub fundamentéw ideowych niezbednych dla trwatosci i stabilnosci
danego systemu. Z jednej strony mamy wi¢c do czynienia z sytuacjq kryzyso-
wa, a z drugiej — z zarzadzaniem kryzysem przez wladze publiczne lub préba
reformy.

Kryzys w strefie euro dotyczyt nie tylko okreslonych dysfunkeji ekono-
micznych, ale réwniez ukladu wladzy politycznej bedacego podstawa dla
funkcjonowania wspélnej waluty. Dlatego, oprécz skutkéw kryzysu gospo-
darczego, obserwowalismy dysfunkcje w zakresie zarzadzania kryzysem i trud-
nosci pokonywania probleméw w obrebie dotychczasowych instytucji poli-
tycznych. W ten sposéb mielismy do czynienia z kryzysem systemowym.

' Wielka Encyklopedia PWN, tom 15, (2003), Warszawa: PWN, s. 91.
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Analiza kryzysu systemowego powinna uwzgledniaé cztery zasadnicze
segmenty. S3 to kolejno: (1) problem rozwoju, (2) strukturalny, (3) zarzadza-
nia oraz (4) niewystarczajacej legitymacji okreslonego systemu?.

(1) Problem rozwoju

Wsréd réznych aspektéw kryzysu istotne znaczenie ma problem wzrostu
gospodarczego. Przejawem tego zjawiska jest stabnace tempo PKB, wzrastaja-
ce bezrobocie, zanikajaca produkcja gospodarcza i handel, w tym migdzyna-
rodowy. Innym objawem jest spadek dobrostanu spotecznego i wzrost nieréw-
nosci. Przyczyna klopotédw ze wzrostem moze by¢ m.in. wyczerpanie zasobéw
danego systemu gospodarczego, technologii, a takie malejaca uzytecznosé
gléwnych proceséw lub instytucji ekonomicznych.

Problemy wzrostu gospodarczego przekladajq si¢ na utrat¢ znaczenia
danego systemu politycznego lub podmiotu w relacjach mig¢dzynarodowych.
Dotyczy to m.in. malejacych korzysci (lub rosnacych kosztéw) wynikajacych
z funkcjonowania systemu dla jego gléwnych uczestnikéw. Problem stabnigcia
pozycji migdzynarodowej moze by¢ zwigzany z trudnosciami natury ekono-
micznej oraz niewlasciwym zarzadzaniem gospodarka. Przykladowo: maleja-
ce tempo wzrostu gospodarczego i ubozenie spoleczeristwa obniza potencjat
geopolityczny danego systemu na arenie migdzynarodowej’. Jest to najcze-
$ciej zwigzane z systematyczng utratg przewag konkurencyjnych w stosunku
do innych aktoréw lub uktadéw geopolitycznych. Moze by¢ takze skutkiem
kumulowania strat wynikajacych z dysfunkcji wtasnego systemu ekonomiczne-
go. Co jednak najwazniejsze, wspomniana tendencja wynika z dtugofalowych
i niekorzystnych dla danego systemu (i jego aktoréw) mechanizméw wymiany
gospodarczej lub innych dysfunkcjonalnych proceséw ekonomicznych.

Wyzwanie wzrostu mozna takze analizowaé w kontekscie ustrojowym, jako
rozwdj danego systemu politycznego. Ma to zastosowanie zwlaszcza w przy-
padku ksztattujacych si¢ dopiero systeméw, czego przyktadem sa procesy
integracji europejskiej. W tym wypadku najlepszym teoretycznym sposobem

2

Szerzej: T.G. Grosse (red.) (2013): Migdzy politykq a rynkiem. Kryzys Unii Europejskiej w analizie
ekonomistéw i politologdw, Warszawa: Uczelnia Lazarskiego.
R. Gilpin (1987): The Political Economy of International Relations, Princeton: Princeton Univer-
sity Press, s. 112.

3
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wyjasniania integracji na Starym Kontynencie wydaja si¢ by¢ koncepcje
neofunkcjonalne. Postrzegaja one procesy integracyjne jako stopniowe przeno-
szenie kompetencji z poziomu paristw cztonkowskich na szczebel europejski,
a wigc zwigkszanie zakresu prawa europejskiego oraz wzmacnianie kompeten-
¢ji instytucji unijnych, a takze ,przelewanie si¢” integracji z obszaru wspétpra-
cy ekonomicznej na plaszczyzne polityczna?. Szczegdlnym katalizatorem dla
opisywanych proceséw sa sytuacje kryzyséw, ktére niejako wymuszajg dalszy
rozwoj integracji w celu poprawy funkcjonalnosci zarzadzania i usprawnienia

proceséw decyzyjnych’.

(2) Problem strukturalny

Wymiar strukturalny w ekonomii $cisle taczy si¢ ze strukturg geopolityczna.
W przypadku kryzysu ekonomicznego problemem jest najcze¢sciej niewtasci-
wa struktura gospodarki (w tym w zakresie czynnikéw i kosztéw produkji),
ktéra prowadzi do obnizenia jej konkurencyjnosci migdzynarodowej. Jest to
réwniez najczesciej gtédwna przyczyna pojawienia si¢ ktopotéw ze wzrostem
gospodarczym. Przyktadowo: problemem rezimu monetarnego moga by¢
nadmierne wewnetrzne zréznicowania makroekonomiczne, w tym dotyczace
uwarunkowari strukturalnych poszczegélnych gospodarek.

W ujeciu geopolityki mozemy wymieni¢ przynajmniej kilka przejawéw
kryzysu strukturalnego. Przede wszystkim dotyczy on wzrastajacej nieréwno-
wagi pomigdzy gléwnymi aktorami w ramach danego ukladu geopolityczne-
go. Whyraza si¢ to przez coraz silniejsze dysproporcje miedzy ich potencjata-
mi, jak réwniez powigzana z tym zmiang relacji wladzy®. Duze znaczenie ma
réwniez kwestia postrzegania wiasnej roli mi¢dzynarodowej, w tym w obre-

bie okreslonego uktadu geopolitycznego’. Obejmuje ambicje poszczegdlnych

4 E.B. Haas (1964): Beyond the Nation State. Functionalism and International Organisation, Stan-
ford University Press.

> Por. PC. Schmitter (1970): A Revised Theory of Regional Integration, International Organization,

24 (4), s. 836-868.

Ch.E Doran (1991): System in crisis, New imperatives of high politics at century’s end, Cambridge:

Cambridge University Press, s. xii, xiii, 2; K. Waltz (1979): Theory of International Politics, Read-

ing: Addison-Wesley, s. 69; S. Hoffmann (1968): Gulliver’s Troubles: Or the Setting of American

Foreign Policy, New York: McGraw Hill, s. 17.

7 Ch.F. Doran (1991), s. 21, 31, 33, 37.
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przywédcoéw politycznych dotyczace pozycji w ramach hierarchii wladzy
panujacej w danym systemie. W tej sytuacji czynnikiem strukturalnym dla
kumulacji kryzysowej beda nie tylko dysproporcje realnych potencjatéw
geopolitycznych. Moga by¢ nim dysonanse migdzy ambicjami a postrzega-
niem wiasnego usytuowania w danym systemie wladzy.

W ujeciu liberalnym w naukach politycznych problem nadmiernych
réznic strukturalnych dotyczy calego systemu wspdlpracy migdzynarodowej
(np. regionalnej®). System jest bardziej stabilny jesli korzysci i koszty proceséw
integracyjnych rozktadaja si¢ w miar¢ réwnomiernie migdzy poszczegdlnymi
krajami. Oznacza to, ze pafistwa bogatsze i silniejsze geopolitycznie — w imig
zasady solidarnosci i w trosce o stabilnos¢ calego uktadu — pomagaja tym stab-
szym. Natomiast w ujeciu realistycznym znaczenie maja rdznice potencjatéw
i struktura wzajemnych relacji (lub postrzegania tych relacji) przede wszystkim
miedzy dominujacymi paristwami’. Tutaj ambicje sg najsilniejsze i najwigk-
sza jest rywalizacja o przywédztwo. W przypadku panistw o stabszej pozycji
miedzynarodowej — mniejsze sa réwniez ambicje geopolityczne ich elit. S one
najczeéciej ,podczepione” (bandwagoning) do polityki gtéwnych mocarstw
lub uzaleznione od nich na ptaszczyznie politycznej lub ekonomicznej. Warto
dodag, ze takze wzrastajaca asymetri¢ miedzy korzysciami i kosztami w obrebie
okreslonego rezimu gospodarczego mozna zaliczy¢ do uwarunkowan struktu-
ralnych. Odpowiada ona bowiem za systematyczng kumulacje zyskéw i strat
poszczegdlnych paristw, a to wplywa na strukeure ich potencjatéw geopolitycz-

nych w obrebie danego uktadu oraz na ich wzajemne relacje wladzy.

(3) Problemy zarzqdzania

Trudnosci zarzadzania w kryzysie wystepuja zaréwno w odniesieniu do systemu
politycznego, jak i rezimu gospodarczego. W odniesieniu do gospodarki wiaza
si¢ m.in. z utrata wplywu politykéw na procesy ekonomiczne. Jest to zwiaza-
ne z tendencja do oddzielania gospodarki od polityki wyborczej (np. poprzez
wprowadzenie apolitycznych instytucji agencyjnych) lub przejeciem wladzy

8 Por. W. Mattli, A. Stone Sweet (2012): Regional Integration and the Evolution of the European
Polity: On the Fiftieth Anniversary of the Journal of Common Market Studies, Journal of Common
Market Studies, 50 (S1), s. 1-17.

° Ch.E Doran (1991), s. 31.
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nad procesami regulacyjnymi przez interesy ekonomiczne (co jest okreslane
mianem regulatory capture'). Innym przejawem probleméw zarzadzania jest
ostabianie autonomii wladz publicznych wzgledem presji wywieranej przez
podmioty gospodarcze. Przyktadem takiego nacisku jest dyscyplinujacy wptyw
rynkéw finansowych na polityke fiskalng wladz publicznych.

Wspomniane zjawiska pociagaja za soba ostabienie wladzy ,nad samym
sobg”. Mozna to tez okresli¢ jako utratg suwerennosci lub autonomii w poli-
tyce wewngtrznej. Jest to zwigzane m.in. z wplywem rynkéw finansowych,
mocarstw zewngetrznych lub trudnosciami zarzadzania wewngtrznego w obre-
bie okreslonego systemu politycznego. Przejawem tego ostatniego sa klopo-
ty podejmowania trafnych decyzji politycznych i ich pézniejszego sprawnego
implementowania. Moze to wynika¢ z nadmiernej rywalizacji migdzy gtow-
nymi aktorami politycznymi, a takze ze sprzecznosci intereséw migdzy nimi.
Moze to by¢ zwigzane z brakiem instytucji, ktére umozliwialyby rozwiazanie
tych sprzecznosci, jak réwniez takich, ktére dbalyby o dobro catego uktadu
politycznego wobec intereséw partykularnych. Obejmuje to kwesti¢ dystrybu-
¢ji kosztéw i korzysci w obrebie okreslonego systemu politycznego. Nadmier-
ne dysproporcje w tym wzgledzie sa najczesciej dtugofalowo destabilizujace
dla cafego systemu, cho¢ moga przynosi¢ dorazne korzysci dominujacemu
podmiotowi lub uprzywilejowanym grupom spotecznym.

Skrajnym przejawem dysfunkcji danego systemu sa takie ograniczenia dla
zarzadzania kryzysem, ktére uniemozliwiaja ich pokonanie w jego obrebie
(danego systemu politycznego). Na przyktad utrudniajg zastosowanie najbar-
dziej skutecznych instrumentéw antykryzysowych lub pozwalaja tylko na
dziatania czastkowe lub dorazne, a wigc nie w pelni rozwiazujace problemy
systemowe, a nawet mogace zwickszaé koszty kryzysu lub prowokowa¢ efek-
ty uboczne, bedace zarzewiem kolejnych dysfunkcji. Ma to duze znaczenie
geopolityczne, gdyz przeklada si¢ na pozycj¢ danego podmiotu (systemu poli-
tycznego) na arenie migdzynarodowej. Jego wewnetrzne ktopoty sa najczesciej

zachgetg dla zewngtrznych poteg do ingerencji na niekorzys$¢ tego podmiotu.

10 A. Baker (2010): Restraining regulatory capture? Anglo-America, crisis politics and trajectories of
change in global financial governance, International Affairs, 86 (3), s. 647—663; J. Bhagwati
(1998): The Capital Myth: The Difference between Trade in Widgets and Dollars, Foreign Affairs,
maj-czerwiec, s. 7-16; G. Duménil, D. Lévy (2011): The Crisis of Neoliberalism, Cambridge —
London: Harvard University Press, s. 25.
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Zarzadzanie kryzysem niesie ze sobg dodatkowe trudnosci. Wynikaja one
bezposrednio z trudnej sytuacji ekonomicznej lub politycznej. Decydenci sa
w takich warunkach poddani presji czasu lub innych zewngtrznych czynni-
kéw kryzysogennych. Sprzyja to zawezeniu ich perspektywy decyzyjnej, a wige
podejmowaniu dzialan doraznych a nie strategicznych. Natezenie trudnosci
kryzysowych w powiazaniu z ograniczeniami wewnatrzsystemowymi tworzy
sytuacj¢ ,,rozchwiania” (okreslang w politologii jako disequilibrium)". Zwigk-
sza ona niepewno$¢ gléwnych aktoréw, m.in. z uwagi na brak dostgpu do
informacji i trudnosci oceny sytuacji. Wplywa na btedne kalkulacje, emocjo-
nalne reagowanie na aktualne wydarzenia oraz podejmowanie nieracjonal-
nych decyzji. Dlatego sytuacja kryzysu systemowego fatwo moze przerodzi¢
si¢ w powazny konflikt wewngetrzny lub miedzynarodowy.

Kryzys wymaga najczgsciej ekstraordynaryjnych sposobéw  dziatania,
aczkolwiek moze by¢ rozwiazywany jedynie przy wykorzystaniu wezesniej
dostgpnych instrumentéw. Tego typu zachowawczo$¢ moze utrudnié prze-
zwycigzenie kfopotéw. Sytuacja kryzysowa moze takze prowadzi¢ do dtugo-
falowych konsekwencji o charakterze ustrojowym, na przyktad nieodwracal-
nie zwickszajac hierarchi¢ wladzy (ktéra poczatkowo jest traktowana tylko
jako spos6b poprawy efektywnosci przeciwdzialania wyjatkowej sytuacji) lub
czyniac z dziataii ekstraordynaryjnych trwale metody zarzadzania w okre-
Slonym systemie politycznym. W przypadku jednoczacej si¢ Europy moze
to dotyczy¢ nie tylko kwestii ustrojowych lub dominujacej metody rozwoju
integracji, ale rowniez rutynowych proceséw zarzadzania i socjalizacji, ktére

w literaturze okresla si¢ niekiedy ogélnym mianem europeizacji'®.

(4) Problem legitymaji

Kryzysy mniejszej wagi objawiaja si¢ ostabieniem legitymizacji, tj. akcepta-
cji spotecznej dla okreslonej ekipy sprawujacej wladze. Natomiast kryzysowi

""" ].D. Steinbruner (1974): The Cybernetic Theory of Decision: New Dimensions of Political Analy-
sis, Princeton: Princeton University Press; B. Bueno de Mosquita (1978): Systemic pa/ﬂrization
and the occurrence and duration of war, Journal of Conflict Resolution, 22 (2), s. 241-267;
R.N. Lebow (1981): Berween War and Peace, Baltimore: The Johns Hopkins University Press;
LL. Janis, L. Mann (1997): Decision Making: A Psychological Analysis of Conflict, Choice and
Commitment, New York: The Free Press; Ch.E Doran (1991), s. 22, 26-29, 41.

Por. T.G. Grosse (2012a): W objeciach Europeizacji. Wybrane przyklady z Europy Smdkawej
i Wichodniej, Warszawa: ISP PAN.
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systemowemu towarzysza bardziej zasadnicze trudnosci legitymizacyjne,
a wiec dotyczace spofecznej aprobaty dla porzadku spoleczno-ekonomicz-
nego lub ustroju politycznego. Jest to najczgéciej zwigzane nie tylko z bieza-
cym niezadowoleniem z sytuacji kryzysowej, ale z weze$niejszymi problema-
mi lub lukami systemowymi wyst¢pujacymi w tym obszarze. Przyktadowo:
jesli system wladzy nie opierat si¢ w wystarczajacym stopniu na instytucjach
demokratycznych — sytuacja kryzysu moze uwypukli¢ chroniczny problem
deficytu demokratycznego.

Zjawiskiem towarzyszacym problemom legitymizacyjnym jest wyczerpa-
nie idei ekonomicznych lub politycznych, bedacych podstawa ideologiczna
okreslonego systemu. Wspomniane idee stajq si¢ w tej sytuacji pustymi fraze-
sami, ktdre przestajg uzasadniaé potrzebg rozwoju danego systemu polityczne-
go. Dlatego objawem kryzysu moze by¢ stabnigcie identyfikacji spotecznych
z tym systemem. Jest to najczesciej zwigzane z rosngcym rozziewem miedzy
niespetnionymi oczekiwaniami spolecznymi a stanem rzeczywistym. Przy-
ktadowo: jesli podstawa poparcia spotecznego dla okreslonego porzadku sg
kwestie utylitarne, a wigc odnoszace si¢ do poprawy warunkéw zycia i dobro-
stanu obywateli — to szczegdlnie trudnym wyzwaniem dla legitymizacji tego
systemu jest dtugotrwaty kryzys ekonomiczny. Kryzys legitymacji wplywa
wicc dodatkowo na oslabienie systemu politycznego, a tym samym obniza
jego potencjal geopolityczny w relacjach zewngetrznych.

* % %k

Wszystkie cztery opisane powyzej wymiary byly widoczne w czasie kryzy-
su strefy euro: poczynajac od trudnosci odbudowy wzrostu gospodarczego
i wynikajacego z kryzysu stabniecia potencjatu geopolitycznego, przez proble-
my nadmiernych zréznicowan gospodarczych strefy euro oraz réznic strukeu-
ralnych miedzy paristwami centralnymi a peryferyjnymi, jak réwniez rosnaca
nierdwnowage w obrebie rdzenia integrujacej si¢ Europy, czyli migdzy Francja
a Niemcami, skoriczywszy na kwestii deficytu legitymacji politycznej. Doda¢
nalezy, ze wzrost nieréwnowagi mie¢dzy gléwnymi padstwami UE wzmagat
rywalizacj¢ migdzy nimi, co utrudnialo zarzadzanie kryzysem. Wszystkie
wymiary kryzysu zostana szerzej opisane w dalszej czgdci tego rozdziatu. Sa

one zakorzenione w stabosci uktadu geopolitycznego podtrzymujacego rezim
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monetarny, a tym samym w bolaczkach systemu politycznego powstajacego
w integrujacej si¢ Europie.

Dwa aspekty rozwoju

Europa byta dotkni¢ta problemami przynajmniej na dwéch plaszezyznach:
ekonomicznej i politycznej. W przypadku ekonomicznych aspektédw dysfunkgji
strefy euro szczegélnie bolesne okazato si¢ stabnigcie tempa wzrostu gospodar-
czego i rosnace bezrobocie, a sposoby przezwycigzania kryzysu w duzym stop-
niu przyczynily si¢ do zaostrzenia tych probleméw, przynajmniej w perspek-
tywie $redniookresowej. Przyjeta taktyka antykryzysowa poglebita bowiem
recesj¢ w wielu paristwach unii walutowej. Nalezy tez pamigtaé, ze specyfika
funkcjonowania kolejnych reziméw monetarnych w Europie byto systemowe
ograniczanie mozliwosci wzrostu i zatrudniania, a jednocze$nie zaniedbywa-
nie dzialad zmierzajacych do pobudzenia innowacyjnosci i konkurencyjnosci
gospodarczej®.

Jeszcze w latach 60. XX wieku ekonomisci wskazywali na warunki brzego-
we niezbedne dla trwalosci unii walutowej. Wedlug koncepcji optymalnego
obszaru walutowego Mundella'* niezbedna jest wysoka mobilnos¢ zasobéw
pracy, aby mogly by¢ niwelowane napigcia gospodarcze w shabiej rozwijaja-
cych si¢ czgsciach unii walutowej (tzw. szoki asymetryczne). Innym mechani-
zmem dostosowari sa instrumenty fiskalne. Na przyktad programy inwestycyj-
ne (pobudzajace wzrost gospodarczy w stabszych regionach unii walutowej)
lub tzw. automatyczne stabilizatory koniunktury, czyli programy socjalne
uruchamiane w sytuacji spowolnienia gospodarczego i wzrostu bezrobocia®.

Aby byly skuteczne, powinny by¢ realizowane w sposéb scentralizowany dla

13 B. Eichengreen (2007): The European Economy Since 1945. Coordinated Capitalism and Beyond,
Princeton — Oxford: Princeton University Press, s. 252-277; J. Cohen (2009): Toward a Leader-
less Currency System, w: E. Helleiner, J. Kirshner (eds.), The Future of the Dollar, Ithaca and
London: Cornell University Press, s. 142-165. Takze: T.G. Grosse (2012b): Trzy cykle kumulacji
doswiadczert rezimu monetarnego w Eurapie, My$l Ekonomiczna i Polityczna, 38 (3), s. 32-54.
R. Mundell (1961): A Theory of Optimum Currency Areas, American Economic Review, 51,
5. 657-605.
5 P Kenen (1969): The Theory of Optimum Currency Areas: An Eclectic View, w: R. Mundell,
A. Swoboda (eds.), Monetary Problems of the World Economy, Chicago: University of Chicago
Press, s. 41-60.
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catej unii walutowej. Wymaga to federadji fiskalnej — a wigc unii podatkowej
i silnego budzetu centralnego. Dodatkowym elementem systemowym powin-
na by¢ kontrola rynkéw kapitatowych i przeptywéw kapitatowych wewnatrz
unii walutowej oraz w relacjach zewngtrznych'®. Bez takiej kontroli mozli-
we s3 nadmierne inwestycje finansowe w niektérych regionach unii waluto-
wej, ktére skutkuja nie tylko tzw. bablami spekulacyjnymi, ale przede wszyst-
kim dalszym wzrostem zréznicowan makroekonomicznych. Poglebiaja wige
podstawowy problem zagrazajacy trwatosci unii walutowe;.

Bezposrednia przyczyna kryzysu strefy euro byla wprawdzie zapas$¢ na
rynkach finansowych wywolana przez czynnik zewngtrzny, a wigc zatama-
nie systemu bankowego w USA (w 2008 roku), niemniej stato si¢ to kata-
lizatorem glebokiego kryzysu w Europie, ktéry dojrzewat od dtuzszego juz
czasu i byt wynikiem dysfunkcji w samej Unii Gospodarczej i Walutowej
(UGW). Nadmierne zréznicowania makroekonomiczne migdzy poszcze-
gblnymi paristwami cztonkowskimi prowadzity do kumulacji nieréwnowag
w strefie euro, zwlaszcza w zakresie konkurencyjnosci gospodarczej miedzy
panistwami najstabszymi ekonomicznie, usytuowanymi gtéwnie na potudniu
Europy, a tymi najbogatszymi, pochodzacymi z centralnej czgéci kontynentu.
Przejawem tego zjawiska bylta nieréwnowaga w bilansach obrotéw biezacych
miedzy tymi paristwami, a zwlaszcza nadwyzka eksportowa u jednych i deficyt
handlowy u pozostatych. Zgodnie z przewidywaniami ekspertéw, generowato
to asymetri¢ kosztéw i korzysci wynikajacych z funkcjonowania rezimu mone-
tarnego, a takze skutkowato rosnagcym zadtuzeniem prywatnym i publicznym
w krajach najmniej konkurencyjnych'.

Tak jak wspomnialem, podstawowym sposobem przezwyci¢zenia tych
probleméw powinny by¢ transfery inwestycyjne z bogatych panstw unii
walutowej do tych najstabszych, w celu odbudowania ich konkurencyjnosci,

a wige stymulowania rozwoju gospodarczego, zatrudnienia i poprawy bilansu

¢ P Krugman (1993): Lessons of Massachusetts for EMU, w: F. Torres, E. Giavazzi (eds.), Adjust-
ment and Growth In the European Monetary Union, Cambridge: Cambridge University Press,
s. 241-269; D. Folkerts-Landau, P. Garber (1992): The ECB: A Bank or a Monetary Policy Rule,
w: M. Canzoneri, V. Grilli, P Masson (eds.), Establishing a Central Bank: Issues in Europe and
Lessons from the US, Cambridge: Cambridge University Press, s. 86-110.

17" Por. M. Wolf (2014): The Shifis and the Shocks. What weve learned — and have still to learn — from
the financial crisis, London: Allen Lane, s. 59-64.
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handlowego'®. W warunkach kryzysu dominujaca wigkszo$¢ polityczna
w strefie euro uznata réznice makroekonomiczne za wewngtrzny problem
najstabszych gospodarek, a wigc niewymagajacy interwencji UGW, ani
tym bardziej reakeji tych gospodarek unii walutowej, ktére maja najwick-
sze nadwyzki eksportowe. Jedyna odpowiedzia na ten zasadniczy problem
UGW bylo wprowadzenie monitoringu sytuacji makroekonomicznej przez
instytucje UE, na podstawie ktérego maja by¢ przedstawiane sugestie reform
strukturalnych, ktére powinny zosta¢ wdrozone przez poszczegélne kraje.
Przyjeta taktyka antykryzysowa nie tylko nie odpowiedziala na najwick-
szy problem strefy euro, ale przerzucita koszty dostosowan przede wszystkim
na paristwa najstabsze i pograzone w kryzysie". Co wigcej, byta to taktyka,
ktéra pogtebita w srednim okresie problemy wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia w tych paristwach. Rozwigzaniem proponowanym przez decydentéw
europejskich byta bowiem tzw. wewngtrzna dewaluacja, ktéra miata obni-
zy¢ koszty produkeji w najstabszych paristwach Eurolandu. Ale takie dziata-
nie wywolalo presj¢ deflacyjna i spowolnito tempo wzrostu gospodarczego.
Prowadzito wigc do wzrostu bezrobocia przy bardzo wolnym tempie odbu-
dowy konkurencyjnosci krajowego eksportu (m.in. w wyniku wymuszenia
redukgji lokalnych ptac i $wiadezen spotecznych). Doprowadzito to do prze-
ciagniecia kryzysu w czasie, eskalacji kosztéw spotecznych i politycznych,
w tym réwniez narastajacego eurosceptycyzmu i poparcia dla ugrupowan
skrajnych lub populistycznych. Sposéb rozwiazywania kryzysu poglebit wiec
ktopoty wzrostu gospodarczego, jak réwniez ujawnit wyzszo$¢ partykular-
nych intereséw najbogatszych paristw nad stabilnoscia i racjonalnoscig funk-
cjonowania calego uktadu. Od poczatku istnienia Wspélnot Europejskich
specjalisci wskazywali na to zjawisko, jako jedno z najwigkszych zagrozen dla

rozwoju integracji*.

'8 R. Germain, H. Schwartz (2014): The political economy of failure: The euro as an internatio-
nal currency, Review of International Political Economy, 21 (5), s. 1106; S. Collignon (2014):
Political Lessons from the Economics of the Euro-crisis, w: M.]. Rodrigues, E. Xiarchogiannopo-
ulou (eds.), The Eurozone Crisis and the Transformation of EU Governance, Burlington: Ashgate,
5. 95-96.

9 PA. Hall (2014): Varieties of Capitalism and the Euro Crisis, West European Politics, 37 (6),

s. 1231; S. Collignon (2014), s. 99.

Por. E.B. Haas (1961): International Integration: The European and the Universal Process, Inter-

national Organization, 15 (3), s. 366-392.
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Kryzys doprowadzit tez do ostabienia potencjatu Unii Europejskiej na
arenie mi¢dzynarodowej, a takze utrudnit gromadzenie $rodkéw finansowych
na prowadzenie aktywnej polityki zagranicznej.

Istniejacy w Europie system polityczny cierpi na chroniczny problem
wzrostu gospodarczego, a sposéb rozwiazywania kryzysu strefy euro jest
tylko przyktadem tego zjawiska. Problem ten dostrzegali juz pierwsi komen-
tatorzy wspotpracy regionalnej w Europie, ktdrzy szczegdlna wage przywia-
zywali do funkcjonalnosci procesu integracyjnego?’. Uznawali jednoczesnie,
ze brak wspdlnych korzysci oraz nadmierne koszty zewngtrzne wynikaja-
ce z integracji mogg powstrzymacé rozwdj tej wspétpracy. Dysfunkcjonal-
no$¢ rezimu walutowego wynika z wad konstrukcyjnych w strefie euro,
a zwlaszcza z braku odpowiednich instytucji umozliwiajacych transfery
fiskalne (inwestycyjne i socjalne) w sytuacji kryzysowej. Wspomniane braki
powstrzymuja rozwdj gospodarczy w Europie. Dodatkowo, kryzys genero-
wat kolejne dtugi (pomimo tego, ze priorytetem dziatari antykryzysowych
miata by¢ redukeja zadluzenia), ktére z pewnoscia beda obcigzeniem dla
dalszego rozwoju.

Kwestia wzrostu moze by¢ rozpatrywana takze z innej perspektywy. Gléw-
nym sposobem stymulowania rozwoju w UE byly przede wszystkim kolej-
ne rundy rozszerzenia Wspdlnoty, a takze mozliwo$¢ bogacenia si¢ paristw
centralnych w oparciu o ekspansj¢ wspdlnego rynku na panstwa relatywnie
stabsze gospodarczo. Tego typu ekspansja jest niekiedy w literaturze okre-
$lana jako forma eksploatacji wewngtrznych peryferiéw w danym systemie
politycznym®. Jest to zwiazane z narastajaca nierdbwnowaga kosztow i korzy-
$ci migdzy podmiotami o najbardziej konkurencyjnej gospodarce a tymi
stabszymi, najczgéciej majacymi mniejszy wplyw polityczny i usytuowany-
mi peryferyjnie. Szczegdlnym przykladem zastosowania tego mechanizmu
okazala si¢ unia walutowa, ktéra — tak jak wspomniatem — kumulowata
w dtuzszym okresie nieréwnowagi na rachunkach biezacych mi¢dzy dwoma
grupami paristw. Taki sposéb rozwoju w unii walutowej (i podobny w calej
Unii Europejskiej) okazal si¢ nie tylko asymetryczny dla poszczegélnych

2 Thidem.

2 Szerzej: T.G. Grosse (2012a), s. 225-240. Por. klasyczng pracg na temat eksploatacji wewnetrz-
nych peryferii: M. Hechter (1998): Internal Colonialism: The Celtic Fringe in British National
Development, New Brunswick: Transaction Publishers; 2nd edition.
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krajéw, ale skutkowat réwniez dtugofalowymi konsekwencjami dla potencja-
tu catej zjednoczonej Europy. Zaniedbywano bowiem dziatania wspierajace
innowacyjno$¢ i konkurencyjnos¢ gospodarcza®. W niewystarczajacym stop-
niu przeciwdziatano réwniez nadmiernym nieréwnosciom ekonomicznym
i spotecznym w UE.

Oprécz aspektéw ekonomicznych, kategoria rozwoju moze by¢ rozpatry-
wana w wymiarze politycznym. Progresja danego systemu politycznego moze
by¢ m.in. rozumiana jako stopniowe wzmacnianie wladzy w ramach tworza-
cego si¢ centrum politycznego. W przypadku Unii Europejskiej tak rozumia-
ny rozw6j polityczny oznacza wzrost uprawnien instytucji unijnych, ekspansj¢
prawa europejskiego i uszczuplanie suwerennych kompetencji paristw czton-
kowskich. Nawigzuje to do neofunkcjonalnych zatozen przyswiecajacych inte-
gracji na Starym Kontynencie, w ramach ktérych kolejne kryzysy wymuszaja
postepy integracji, a zwlaszcza rozbudowe uprawnien instytucji ponadnaro-
dowych (wspélnotowych) w stosunku do paristw. Ponadto, postepy integracji
powinny prowadzi¢ do stopniowego zmniejszania wladzy instytucji migdzy-
rzadowych oraz mi¢dzyrzadowego sposobu podejmowania decyzji w kierun-
ku wspélnotowego (lub zgota federacyjnego).

W czasie kryzysu strefy euro nastapita w istocie ekspansja prawa europej-
skiego, a takze zwickszyly si¢ uprawnienia instytucji europejskich w stosun-
ku do panstw cztonkowskich, dotyczylo to zwlaszcza rozwoju kompetencji
nadzorczych ze strony UE nad polityka fiskalng prowadzona w krajach UGW.
Okreslam ten proces jako wzmocnienie ,negatywnego federalizmu fiskalne-
go” w Europie, gdyz polegat on na coraz silniejszym ograniczaniu przez prawo
i instytucje europejskie polityki fiskalnej prowadzonej przez cztonkéw UE,
a zwlaszcza paristw UGW. Jednocze$nie, wbrew zatozeniom neofunkcjonal-
nym, kryzys nie prowadzit do zwickszenia wladzy instytucji wspSlnotowych,
takich jak Komisja lub Parlament w stosunku do instytucji migdzyrzado-
wych. Polityka antykryzysowa byta dyktowana przez najwigksze i najbogatsze
panstwa UGW, zwlaszcza zgodnie z preferencjami niemieckimi i francuskimi,
a nie przez instytucje technokratyczne UE lub Parlament. Te pelnily raczej
role egzekucyjng lub legitymizacyjng dla uprzednich nieformalnych decyzji

» Szerzej: T.G. Grosse (2015a): Kryzys innowacyjnosci w Europie, Przeglad Europejski, 35 (1),
s. 11-32.
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podejmowanych przez wiodace panistwa i ich kilku najbardziej wptywowych
politykéw?.

Kryzys stat si¢ tez okazja do rekonfiguracji wladzy w Europie, a dokfad-
nie do jej odzyskania przez niektére paristwa cztonkowskie nad instytucjami
ponadnarodowymi®. Dotyczylo to zaréwno zmniejszenia autonomii politycz-
nej Komisji, Parlamentu i innych instytucji europejskich (np. Europejskiego
Banku Centralnego — EBC), m.in. w wyniku poddania ich silniejszej kontroli
instytucji miedzyrzadowych i nieformalnym wptywom najsilniejszych paristw
cztonkowskich. Dotyczylo réwniez rekonfiguracji wladzy w obrebie samych
instytucji miedzyrzadowych, m.in. przez poddanie ich silniejszemu wply-
wowi politycznemu najbogatszych paristw UGW, jak réwniez przez wzmoc-
nienie wladzy wybranych paristw strefy euro nad pozostaly cz¢scig UE. Ten
ostatni proces nosi miano postgpujacej segmentacji politycznej na strefe euro
i zewnetrzny krag integracyjny (czyli pozostalych czlonkéw UE)*. Wyra-
zem rosnacego znaczenia najwickszych pafstw strefy euro bylo przerzucanie
kosztéw kryzysu na stabszych cztonkéw UGW, natomiast proces segmen-
tacji w Europie wiazal si¢ ze wzmocnieniem instytucjonalnym strefy euro,
zwlaszcza instytucji miedzyrzadowych tej strefy, jak réwniez zwigkszajacym si¢
nieformalnym wptywem tych instytucji na proces decyzyjny w catej UE. Trud-
no nazwa¢ opisywane procesy mianem rozwoju integracji. Nalezatoby raczej
méwi¢ o zmianie modelu integracyjnego w kierunku ,asymetrycznej konfe-
deracji”, a wigc takiego systemu politycznego, w ktérym dominujaca pozycje
uzyskujg najwicksze paristwa, ktére z jednej strony wplywaja na mniejsze lub
peryferyjne kraje, a z drugiej silniej kontroluja funkcjonowanie najwazniej-
szych instytucji ponadnarodowych w Europie”.

Trudno méwi¢ o rozwoju systemu politycznego réwniez dlatego, ze
w dalszym ciagu jest on niekompletny i dtugofalowo niestabilny politycznie.

2 Por. E Schimmelfennig (2015): Liberal intergovernmentalism and the euro area crisis, Journal of

European Public Policy, 22 (2), s. 191; M. Ryner (2015): Europe’s ordoliberal iron cage: critical
political economy, the euro area crisis and its management, Journal of European Public Policy,
22 (2),s. 275-294.
» E Schimmelfennig (2015), s. 191.
% Szerzej: T.G. Grosse (2015b): Czy ,zrdznicowana integracja” moze prowadzic do federacji w Euro-
pie? Przeglad Zachodni, 354 (1), s. 21-36.
Szerzej: T.G. Grosse (2015¢): Zmiana modelu integracji w dobie kryzysu strefy euro, Rocznik
Europeistyczny, 1, s. 72-92.
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Podstawowym problemem strefy euro byta centralizacja polityki monetarnej
przy decentralizagji polityki fiskalnej, a wigc bez wprowadzenia ,,pozytywnego
federalizmu fiskalnego”, tj. wspdlnych instrumentéw fiskalnych w ramach unii
walutowej, ktére umozliwityby dystrybucje $rodkéw inwestycyjnych i socjal-
nych do pograzonych w ktopotach krajéw UGW. Jest to okreslane jako ,,dyso-
nans funkcjonalny”, gdyz utrudnia rozwiagzywanie probleméw unii walutowej,
a tym samym zakl6ca jej efektywne funkcjonowanie w dtuzszym horyzoncie
czasu®®. Centralizacja polityki fiskalnej na szczeblu unii walutowej wymaga-
taby wprowadzenia unii politycznej o charakterze demokratycznym, a tym
samym uzupelnienia demokracji wyborczej i wspélnot politycznych, funkcjo-
nujacych na szczeblu narodowym o instytucje wyborcze i zbudowanie wspdl-
noty politycznej w obrebie UGW (lub catej UE)*. Kryzys nie stat si¢ okazja
do zlikwidowania tych luk instytucjonalnych lub wspomnianego wezesniej
»dysonansu funkcjonalnego”. Zamiast tego nastapita rekonfiguracja wladzy
w kierunku wzmocnienia sity politycznej najwickszych paristw w stosunku do
tych stabszych, peryferyjnych lub pograzonych w ktopotach. Tego typu asyme-
tria wladzy — coraz stabiej tonowana przez instytucje wspélnotowe (ktére traca
autonomig i staj si¢ réwniez poddane wladzy najwickszych panistw) — prowa-
dzi do rozlicznych napigé politycznych w Europie, ktére moga zagrozi¢ stabil-

nosci proceséw integracyjnych w nadchodzacej przysztosci.

Ukfad geopolityczny a stabilnos¢ rezimu monetarnego

System wsp6lnej waluty w Europie mozna traktowac jako szczegélny przykiad
rezimu mig¢dzynarodowego®, ktéry ma zastosowanie w relacjach monetar-
nych. Wedlug ekspertéw, kazdy rezim monetarny jest zakorzeniony w ukfa-
dzie geopolitycznym?'. Jedli uktad geopolityczny jest staby — system monetarny

# A. Niemann, D. Ioannou (2015): European economic integration in times of crisis: a case of
neafunctionalism? Journal of European Public Policy, 22 (2), s. 201.

» N. Jabko (2015): The Elusive Economic Government and the Forgotten Fiscal Union, w:
M. Matthijs, M. Blyth (eds.), The Future of the Euro, Oxford — New York: Oxford University
Press, s. 70-89.

% D.]. Puchala, R.E Hopkins (1982): International Regimes: Lessons from Inductive Analysis, Inter-
national Organization, 36 (2), s. 245-276.

' E. Helleiner, ]. Kirshner (2009): Summing Up and Looking Ahead: The Future of the Future of
the Dollar, w: E. Helleiner, ]. Kirshner (eds.), The Future of the Dollar, Ithaca and London:
Cornell University Press, s. 216-227; D.P. Calleo (2009): Twenty-First Century Geopolitics and
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podatny jest na kryzysy. Wynika to stad, ze rezim walutowy opiera si¢ na
wladzy politycznej i ma odniesienie do konkretnego obszaru geograficznego.
W tym sensie ma bezposredni zwiazek z okreslonym uktadem geopolitycz-
nym, rozumianym jako system wtadzy politycznej na danym terytorium.
Dysfunkcje ukfadu geopolitycznego podtrzymujacego rezim walutowy
moga by¢ wywolane przez wiele czynnikéw. Jednym z nich jest stabos¢ regio-
nalnego hegemona, ktéry na przyktad narzuca wlasng walute lub dominuje
politycznie w systemie waluty regionalnej. Mozna tutaj odwota¢ si¢ do wnio-
skéw stynnej pracy Charlesa Kindlebergera® o niezbgdnosci ,tagodnego hege-
mona’ (benevolent hegemon) dla stabilno$ci okreslonego rezimu monetarnego.
Termin ten oznacza takie dominujace mocarstwo, ktére przyjmuje odpowie-
dzialno§¢ za funkcjonowanie catego rezimu, a wige nie kieruje si¢ wylacznie
wlasnymi interesami. Z tego wzgledu jego pozycja przywodcza jest akceptowa-
na przez inne podmioty i legitymizowana w ramach spotecznosci migdzynaro-
dowej. W przypadku strefy euro nie ma takiego regionalnego hegemona. Pozy-
cja Niemiec jest wprawdzie dominujaca w sferze ekonomicznej, ale juz mniej
w obszarze politycznym. Mozna to paristwo okresli¢ jako wiodace mocarstwo
europejskie, ale nie jako hegemona, zwlaszcza nie takiego, ktéry bratby petna
odpowiedzialnos¢ za stabilno$¢ wspélnej waluty zgodnie z racjonalnoscia funk-
cjonowania tego uktadu, a nie jedynie w odniesieniu do wtasnych intereséw.
Niemcy w kryzysie kierowaly si¢ przede wszystkim wiasnymi preferencjami
oraz ideami ekonomicznymi ordoliberalizmu, czego przyktadem byto narzu-
cenie polityki oszczednosci i przerzucanie kosztéw dostosowan na paristwa
najbardziej pograzone w ktopotach. Staraly si¢ tez zminimalizowa¢ swoja odpo-
wiedzialno$¢ za finansowanie kosztéw kryzysu, zwlaszcza konsekwentnie odrzu-
caly propozycje zwigkszenia redystrybucji fiskalnej mi¢dzy bogatymi a biedny-
mi paristwami Eurolandu. Postawa Niemiec nie uzyskata wigc pelnej aprobaty
ze strony innych cztonkéw UGW;, a wiec nie miata odpowiedniej legitymizacji
niezbednej dla wypetniania funkgji hegemonicznej*. Duza czg$¢ ich propozycji

the Erosion of the Dollar Order, w: E. Helleiner, J. Kirshner (eds.), The Future of the Dollar, Ithaca
and London: Cornell University Press, s. 164—190.

32 C.P. Kindleberger (1973): The World in depression: 1929-1939, London: Allen Lane, The
Penguin Press.

3 S. Bulmer (2014): Germany and the Eurozone Crisis: Between Hegemony and Domestic Politics,
West European Politics, 37 (6), s. 1250.
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byta kwestionowana, a jesli ostatecznie byly one realizowane, to gléwnie w wyni-
ku stawianych przez Berlin warunkéw dla pomocy finansowej. Wyjatkowo silna
pozycja Niemiec w kryzysie opierala si¢ bowiem na potencjale finansowym tego
panistwa, niezbednym dla ratowania strefy euro. Nie wszystkie pomysty Berli-
na zostaly wprowadzone w zycie, a niekiedy nawet politycy niemieccy musieli
ustapi¢ w negocjacjach. Ale niemal zawsze ustgpowali na wlasnych warunkach.
Tak si¢ stato w trakcie burzliwych negocjacji dotyczacych trzeciego pakietu
ratunkowego dla Grecji (w 2015 roku). Cena za wsparcie finansowe i unik-
ni¢cie Grexitu bylo zobowiazanie greckiego rzadu do drastycznych oszczed-
nosci fiskalnych, zwigkszenia podatkéw i wprowadzenia reform programéw
socjalnych i emerytalnych, a takze gwarantowania splat pozyczek dla wierzycieli
poprzez utworzenie 50-miliardowego funduszu prywatyzacyjnego.

Ksztatt instytucjonalny UGW sprzyjat kumulacji nieréwnowag ekono-
micznych miedzy padstwami centralnymi (zwlaszcza Niemcami), a pozosta-
tymi**, Rezim walutowy zwigkszat wiec korzyéci Niemiec, a takie podnosit
potencjaly ekonomiczny i geopolityczny tego paristwa w stosunku do pozo-
stalych cztonkéw unii walutowej. Dlatego niektérzy okreslaja uni¢ waluto-
wa w Europie mianem systemu niemieckiego®”, w ktérym to Berlin okreslat
gléwne zasady i kierunki polityczne oraz odnosit korzysci geoekonomiczne.
W ten sposéb konstrukcja tego systemu, podobnie jak wezesniejszych rezi-
moéw monetarnych w Europie®® — oddziatywala na pogtebienie réznic strukeu-
ralnych w sferze geopolitycznej.

Polityka Niemiec w dobie kryzysu byta gtéwnie wypadkowa wewnetrz-
nych uwarunkowan, przede wszystkim niechgci niemieckich wyborcéw do
redystrybugji ich podatkéw do biedniejszych paristw Eurolandu®’. Niemniej
byta tez kontynuacja polityki powojennej, gdy przywddcey tego kraju skupi-
li si¢ na odbudowie gospodarczej, a takie starali si¢ przywréci¢ swojemu
panistwu prestiz i potencjal geopolityczny, wlasnie w oparciu o rozwéj ekono-
miczny. Byla to préba przeniesienia rywalizacji geopolitycznej z ptaszczyzny

3 Pokazat to w swoim wystapieniu prof. ekonomii na Uniwersytecie Harvarda B. Friedman na

Brukselskim Forum Ekonomicznym, Sources of Economic Growth, Brussels, 31.05.2012.

3 A. Moravcsik (2012): Europe After the Crisis. How to Sustain a Common Currency, Foreign Affairs,
91 (3), s. 54-68; J. Story, J. Walter (1997): Political economy of financial integration in Europe.
The battle of the system, Cambridge Massachusetts: The MIT Press, s. 74, 85, 89, 93, 99.

¢ Szerzej: T.G. Grosse (2012b), s. 32-54.

7 S. Bulmer (2014), s. 1245-1249.
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militarnej na gospodarcza, a rozwdj rynku wewngtrznego w Europie, jak
i powstanie wspélnej waluty, mialy by¢ podstawowymi instrumentami dla
ckspansji handlowej i inwestycyjnej*. Ta strategia miata charakter geoeko-
nomiczny, a przynajmniej prowadzita do wyraznych skutkéw geoekonomicz-
nych: Niemcy staly si¢ gtéwnym mocarstwem gospodarczym w Europie,
o najwickszym potencjale finansowym, a wi¢c takze majacym najwigcej do
powiedzenia w polityce europejskiej w sytuacji kryzysu strefy euro. Jedynym
ograniczeniem dla tego modelu ekspansji geockonomicznej okazato si¢ to, ze
nie uzyskat on petnej akceptacji ze strony innych paristw, czego w wyrazem
(w czasie kryzysu) byly spory polityczne z Francja i jej sojusznikami z potu-
dniowej Europy.

Specyficzna sytuacja geopolityczna w Europie, polegajaca na wzglednie
wyréwnanych potencjatach geopolitycznych miedzy trzema najwickszymi
panistwami® i braku wyraznego hegemona europejskiego (pomijajac wplyw
zewnetrzny USA), znalazta swoje odbicie w procesie integracyjnym. Prowa-
dzifa bowiem do otwartego (lub niekompletnego) kontraktowania uméw
miedzynarodowych®. Niemozliwe byto bowiem wynegocjowanie uméw final-
nych i calosciowych. Przykladem tego zjawiska jest system wspélnej waluty,
ktéry od samego poczatku mial powazne braki i niespéjnosci instytucjonal-
ne. Konsekwencja omawianej sytuacji jest konieczno$¢ nieustannego kory-
gowania i dopetniania wspomnianego systemu. Dotad popychato to procesy
integracyjne do przodu, wywotujac jednak napigcia polityczne i rywalizacje
miedzy gléwnymi aktorami. Kryzys dowiédl, ze wspomniana metoda skutku-
je niekiedy znacznymi kosztami i dysfunkcjami niekompletnego systemu.

Kolejnym elementem stabosci UGW w wymiarze geopolitycznym jest to,
ze nie ma ona odpowiedniej bazy ustrojowej. Jedni naukowcy wskazuja na
brak przeniesienia suwerennosci politycznej z pafstw narodowych do unii
walutowej*'. Brak takiego transferu jest zasadnicza przyczyna stabosci systemu
decyzyjnego. Wspélna waluta opiera si¢ jedynie na do$¢ watlym porozumieniu
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% Mam na mysli kraje o najwigkszym potencjale gospodarczym, demograficznym i militarnym:
Niemcy, Francje¢ i Wielka Brytanic.
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4 B.J. Cohen (2009), s. 142-165.
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suwerennych paristw, ktére moze tatwo ulec zmianie i jest czgsto przedmio-
tem trudnego przetargu politycznego. Brak wystarczajacego transferu suwe-
rennosci przyczynia si¢ takze do ktopotéw legitymacji politycznej dla wladzy
na poziomie unijnym. Inni eksperci dowodza®, ze unia walutowa w Europie
nie opiera si¢ ani na federacji politycznej, ani na ustroju przypominajacym
panistwo narodowe. Jest to raczej konfederacja suwerennych panstw z dos¢
watla nadbudowa w postaci instytucji ponadnarodowych, ktére nie maja
wystarczajacego mandatu politycznego. Dlatego w unii walutowej brakuje
instytugji ,,pozytywnego federalizmu fiskalnego” (np. wspélnych podatkéw
i budzetu bedacego gwarantem dla wspélnej waluty).

Jeszcze inni naukowcy® wskazuja na to, ze o ile nie zostang wprowadzone
wspomniane instytucje, to unia walutowa w Europie ma sens ekonomiczny
jedynie w ramach waskiej grupy paristw centralnych. Chodzi o kraje, ktére
maja najbardziej zblizone pod wzgledem strukturalnym narodowe gospodar-
ki. Sg to: Niemcy, Francja, paristwa Beneluksu i Dania. Od samego poczatku
UGW stangta wige przed dylematem wskazywanym przez ekonomistéw: albo
powstanie w waskim gronie panistw centralnych, albo musi by¢ wzmocnio-
na przez odpowiednie instytucje. Politycy europejscy dokonali odmiennego
wyboru. W imi¢ ambicji geopolitycznych zwiazanych z integracja europejska
powotali UGW w szerokim skladzie — wlaczajac do niej pafistwa Europy Potu-
dniowej. Jednoczes$nie nie uzgodnili odpowiedniej architektury instytucjo-
nalnej, ktéra dawataby gwarancje na stabilno$¢ unii w dtuzszym horyzoncie
czasowym. W ten sposob zaniechania decydentéw i stabos¢ uktadu politycz-
nego staly si¢ bezposrednia przyczyna kumulowania dysfunkcji ekonomicz-
nych i kosztéw w rezimie walutowym.

W okresie kryzysu strefy euro uwidocznita si¢ dyskusja na podobny temat
w gronie najwickszych decydentéw politycznych. Czgé¢ sposréd nich uzna-
ta, ze najlepszym sposobem przecigcia kryzysu byloby opuszczenie strefy
euro przez Grecjg, skoro kraj ten tak bardzo rézni si¢ strukturalnie od reszty,
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a wprowadzanie reform fiskalnych napotyka na powazne opory w polityce
lokalnej. Takie stanowisko zaprezentowal m.in. niemiecki minister finanséw
w 2015 roku*. Jego postulat zostal odrzucony w imi¢ intereséw geopoli-
tycznych, a zwlaszcza ryzyka, ze Grexit moze zdestabilizowaé potudniowo-
wschodnig cz¢$¢ Europy i otworzy¢ ja na wplywy rosyjskie. Dlatego przeciwni
dekompozycji strefy euro byli Amerykanie, a na forum europejskim spdjnosci
Eurolandu najbardziej aktywnie bronili Francuzi, a takze szef Rady Europej-
skiej — Donald Tusk®. Uwarunkowania geopolityczne wplynely na ostateczne
stanowisko kanclerz Merkel, wbrew propozycjom jej ministra finanséw.

Problemem uktadu geopolitycznego w Europie jest dodatkowo silna rywa-
lizacja polityczna i gospodarcza migdzy najwigkszymi mocarstwami. Okres
kryzysu stat si¢ katalizatorem walki o wladz¢ i dystrybucje¢ kosztéw ratowa-
nia rezimu walutowego. Stat si¢ okazja do dostosowan polityczno-ustrojo-
wych w UE, a wigc zmian dotyczacych uktadu geopolitycznego bedacego
oparciem dla Eurolandu. Jak si¢ wydaje, to wlasnie te zmiany, jak réwniez
spory o dystrybucj¢ $rodkéw finansowych w Europie, mialy pierwszoplano-
we znaczenie dla elit politycznych. Kwestia rozwiazania kryzysu byla jedynie
pretekstem lub tlem dla tej rozgrywki geoekonomicznej.

Jak weczesniej wspomnialem, dostosowania strukturalne w niewielkim
stopniu dotyczyly wyréwnywania réznic makroekonomicznych, odnosi-
ly si¢ natomiast do sfery geopolitycznej. Dazeniem Paryza bylo zmniejsze-
nie nieréwnowagi potencjaléw i wladzy relacyjnej migdzy coraz silniejszymi
Niemcami a stabnaca Francja. Przykladowo: zwigkszenie dystrybucji finanso-
wej w strefie euro mogto zmniejszy¢ zasoby kapitalowe Niemiec, a takze w taki
sposob zmieni¢ sposéb funkcjonowania unii walutowej, aby na state wymusi¢
wyzsze wydatki tego paristwa. Paryz dazyl réwniez do tego, aby sukcesywnie
zmniejszaé korzysci gospodarki niemieckiej w tym systemie, réwniez poprzez
ograniczanie jej przewag konkurencyjnych w stosunku do innych gospoda-

rek Eurolandu. Berlin konsekwentnie sprzeciwial si¢ unii transferowej (co

¥ German Finance Minister Wants Greece Out Of Euro, Forbes, 11.07.2015, htep://www.forbes.
com [dostep: 29.07.2015].

Greece talks: Sorry, but there is no way you are leaving this room’, Financial Times, 13.07.2015,
heep://www.ft.com [dostep: 29.07.2015]. Tytut artykutu jest cytatem wypowiedzi Donalda
Tuska na szczycie Rady Europejskiej, kiedy nie dopuscit on do opuszczenia negocjacji przez
premiera Grecji i kanclerz Niemiec bez uprzedniego wynegocjowania kompromisu ratujacego
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okre§lam mianem , pozytywnego federalizmu fiskalnego”), czyli bezzwrotnym
transferom inwestycyjnym, majacym podnies¢ konkurencyjnosé¢ gospoda-
rek potudniowej Europy, odrzucat propozycje oddtuzenia niektérych paristw
lub uwspélnotowienia dtugu w strefie euro, a takze wprowadzenia transferéw
socjalnych z poziomu UGW, majacych przeciwdziata¢ masowemu bezrobo-
ciu i odbudowywa¢ popyt w pafistwach najbardziej dotknigtych przez kryzys.
Ustapil jednak pod presja skali trudnosci (i pod naciskiem Paryza), aby udzie-
li¢ wsparcia finansowego w postaci pozyczek stabilizujacych system banko-
wy i budzety poszczeg6lnych krajéw, naktadajac jednoczesnie bardzo surowe
wymogi na te kraje dotyczace m.in. reform fiskalnych®.

Po zmianie ekipy w Patacu Elizejskim, w potowie 2012 roku, nastapita
silniejsza mobilizacja Paryza oraz innych stolic Eurolandu na rzecz wywierania
presji politycznej na Berlin. Przyktadem konfliktu dystrybucyjnego migdzy
wspomnianymi krajami byta kwestia powotania unii bankowej (uzgodnionej
na szczycie Eurolandu w czerweu 2012 roku?). Koalicja paristw pod prze-
wodnictwem francuskim dazyta do tego, aby w ramach omawianego projek-
tu powstal silny instrument refinansowania bankéw pograzonych w klopo-
tach. Ponadto, chciala umozliwi¢ korzystanie przez takie banki bezposrednio
z pomocy Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (EMS) (tj. funduszu prze-
znaczonego dla ratowania dotknigtych kryzysem panstw strefy euro). Tymcza-
sem przedstawiciele Niemiec, Holandii i Finlandii, a wi¢c pafdstw maja-
cych najwyzszy rating finansowy i w duzym stopniu udzielajacych wsparcia
w ramach EMS — starali sie zablokowa¢ te mozliwoé¢*. Berlin chciat réwniez
utrudni¢ powstanie funduszu refinansujacego banki (tzw. systemu restruktu-
ryzacji i uporzadkowanej likwidacji) oraz wspélnego dla strefy euro systemu
ubezpieczen depozytéw® lub przynajmniej opézni¢ powstanie takich instru-

mentéw unii bankowej*’.

4 Por. A. Crespy, V. Schmidt (2014): The clash of Titans: France, Germany and the discursive double
game of EMU reform, Journal of European Public Policy, 21 (8), s. 1086.

7 Euro Area Summit Statement, Brussels, 29.06.2012. Por. S. McPhilemy (2014): Integrating rules,
disintegrating markets: the end of national discretion in European banking? Journal of European
Public Policy, 21 (10), s. 1473—1490.

S The other moral hazard, The Economist, 29.09.2012.

Y No more bail-outs: Germany blocks Juncker’s eurozone reform drive, The Telegraph, 17.09.2015.

50 Swiadcza o tym konkluzje Rady Europejskiej z 2012 roku. Por. Conclusions, European Council,
EUCO 156/12, Brussels 18/19.10.2012, s. 7.
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Polityka francuska zmierzala do wprowadzenia instrumentéw pobu-
dzajacych wzrost w Eurolandzie. Efektem tych zabiegéw byl m.in. przyjety
w czerweu 2012 roku pakiet dziatan okreslanych mianem ,Paktu dla wzro-
stu i zatrudnienia™'. Chodzito m.in. o dokapitalizowanie Europejskiego
Banku Inwestycyjnego i zwigkszenie kredytéw z tej instytucji, wypuszczenie
tzw. obligacji inwestycyjnych (project bonds) majacych finansowaé projekty
infrastrukeuralne oraz realokacj¢ niewykorzystanych funduszy z unijnej poli-
tyki spéjnosci. Innym przyktadem polityki Paryza byta propozycja powotania
osobnego budzetu dla Eurolandu (lub tzw. ,potencjatu fiskalnego” tej stre-
fy). W tym wypadku dziatania Berlina ograniczyly si¢ do minimalizowania
skali tego instrumentu, m.in. poprzez propozycj¢ oparcia jego finansowania
na nowym podatku od transakeji finansowych. Bylo to nie tylko zbyt mate
zrédto dochodéw, ale réwniez wysoce niepewne, gdyz w tamtym czasie nie
wszystkie pafstwa strefy euro akceptowaly jego wprowadzenie®®. Dyskusja
na temat ,,potencjatu fiskalnego” strefy euro w zasadzie ustata w 2013 roku.
Niemniej ustgpstwa Niemiec w tej sprawie wynikaly z tego, aby zablokowa¢ —
duzo grozniejsza dla Berlina — propozycj¢ wprowadzenia euroobligagji.

Innym dzialaniem dyplomacji francuskiej bylo wzmocnienie segmenta-
qji politycznej w UE, zgodnie z mechanizmem ,,Europy dwéch predkosei”.
Podstawa tych proceséw miata by¢ strefa euro i jej wzmocnienie instytucjonal-
ne. Dotyczylo to m.in. podwyzszenia statusu Eurogrupy i jej wsparcia poprzez
rozbudowe aparatu urzedniczego. Dyskutowane byly takze inne propozycje,
oprécz wezesniej wspomnianego budzetu dla strefy euro m.in.: wylonienie
osobnej izby dla unii walutowej w ramach Parlamentu Europejskiego oraz
podzial w tonie Komisji Europejskiej na komisarzy reprezentujacych Euro-
land i reszt¢ UE*. Takie pomyst powotania unii bankowej oraz wzmocnie-
nia nadzoru nad bankami dotyczyt przede wszystkim strefy euro. Zgodnie
z komunikatem Komisji Europejskiej, miat to by¢ kamiert milowy dla pogte-

bienia integracji politycznej w ramach unii walutowej*.

°' Por. Euro Area Summir Statement, 29.06.2012, Brussels.

52 Eleven EU Countries Agree on Transaction Tax, Der Spiegel, 09.10.2012.

Raport koricowy Grupy Refleksyjnej ds. Przysztosci Unii Europejskiej ministrow SZ Austrii, Belgii,
Danii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburga, Niemiec, Polski, Portugalii i Wioch, 17.09.2012,
www.msz.gov.pl [dostgp: 29.09.2012].

Commission proposes new ECB powers for banking supervision as a part of a banking union, Euro-
pean Commission, Press Release, Brussels, 12.09.2012, s. 2.
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Niemcy byly niech¢tne wzmacnianiu integracji europejskiej wylacznie
w ramach strefy euro, gdyz nadmiernie wzmocnitoby to pozycje geopolityczna
Paryza i jego sojusznikéw w Europie. Dlatego podkreslaty konieczno$é otwar-
cia nowych rozwiazan dotyczacych strefy euro na te paristwa, ktére w przy-
sztosci chea przyja¢ europejska walutg lub deklaruja dobrowolne uczestnic-
two w negocjowanych porozumieniach. Dotyczylo to m.in. Polski, ktéra byta
w tym czasie bliskim sojusznikiem Niemiec. Berlin zgodzit si¢ tez na wzmoc-
nienie zarzadzania gospodarczego — zgodnie z francuskim postulatem utwo-
rzenia rzadu gospodarczego dla strefy euro — ale tylko dlatego, aby wykorzy-
sta¢ te instrumenty dla wzmocnienia dyscypliny fiskalnej oraz objecia tymi
procedurami réwniez paristw UE pozostajacych poza Eurolandem®.

Innym przejawem taktyki francuskiej byto dazenie do zwigkszenia upoli-
tycznienia decyzji dotyczacych zarzadzania gospodarczego w Eurolandzie.
Bylo to m.in. zwigzane z propozycja podniesienia statusu Eurogrupy i zwigk-
szenia jej kompetencji w zakresie koordynacji polityk gospodarczych migdzy
panistwami cztonkowskimi. Warto zwréci¢ uwage, ze wspomniane dziatania
byly proponowane przez Francj¢ juz wczesniej, tj. w okresie negocjowania
ksztattu unii walutowej na przetomie lat 80. i 90. ubieglego wieku®. Mialy
wéwezas na celu ograniczenie wpltywu Niemiec na sposéb funkcjonowania rezi-
mu monetarnego, a zwlaszcza niemieckich zasad dotyczacych polityki fiskal-
nej oraz antyinflacyjnego podejscia w polityce monetarnej. Chodzito wige nie
tylko o uelastycznienie regut ekonomicznych w systemie, ale przede wszyst-
kim o ostabienie wptywu Berlina na kierunki polityk gospodarczych. Zgodnie
z nomenklaturg stosowang w literaturze’, mozna te dzialania okresli¢ jako

préby zmniejszenia wladzy strukturalnej Niemiec w rezimie monetarnym.

Kryzys zarzqdzania kryzysem

Gléwnym problemem ukfadu geopolitycznego, bedacego podstawa dla funk-
cjonowania wspdlnej waluty, jest stabos¢ centrum politycznego. Rezultatem
tej stabosci byly przede wszystkim: wolne tempo podejmowania decyzji, niska

5 A. Crespy, V. Schmidt (2014), s. 1093.

3¢ J. Story, J. Walter (1997), s. 87.

°7 Por. D.M. Andrews (2006): Monetary Power and Monetary Statecraft, w: D. M. Andrews (ed.),
International Monetary Power, Ithaca — London: Cornell University Press, s. 7-28.
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adekwatno$¢ tych decyzji wobec zaistniatych probleméw (co zasadniczo ogra-
niczalo skutecznos¢ dziatari), a takze brak odpowiedniej legitymizacji politycz-
nej dla tych decyzji’®. Pojawity si¢ wprawdzie préby poszukiwania rozwiazan
powyzszych stabosci, ale nie odnosity one spodziewanych skutkéw. Niekiedy
prébowano rozwiaza¢ jedng bolaczke systemu kosztem zwigkszania innych
probleméw. Klopot polegat bowiem na tym, ze w ustroju politycznym funk-
cjonujacym w Unii Europejskiej nie sposéb bylo skutecznie rozwiaza¢ jedno-
cze$nie wszystkich dysfunkeji systemu decyzyjnego. Do tego niezbedna jest
zasadnicza zmiana ustroju, a nie jedynie korekta zarzadzania politycznego.

Ekonomisci polityczni niejednokrotnie wskazuja na trudnosci podejmo-
wania dtugofalowych dziatat w demokracjach®. Jest to zwiazane ze skrécona
perspektywa dziatari u politykéw poprzez termin najblizszych wyboréw. Takze
podczas kryzysu strefy euro wida¢ byto wplyw efektu wyborczego na zachowa-
nie elit politycznych. Jest to przede wszystkim zwiazane z unikaniem podej-
mowania takich decyzji, ktore budza kontrowersje spoleczne. W przypadku
panstw najbogatszych dotyczylo to niecheci do nadmiernego udziatu w dzia-
taniach finansowych, ratujacych zagrozone bankructwem paristwa Eurolan-
du. Widoczna byla réwniez postawa zachowawcza wsrdéd elit politycznych
oraz unikanie podejmowania zbyt ryzykownych lub przelomowych decy-
zji, ktére moglyby zdestabilizowa¢ ich szanse wyborcze. Dlatego preferowa-
no wykorzystywanie i udoskonalanie wczesniej istniejacych rozwiazan, anize-
li wprowadzanie nowych instrumentéw®. Tymczasem nabrzmiate problemy
strefy euro wymagaly decyzji odwaznych i podejmowanych w perspektywie
strategiczne;j.

Mozna byto tez zauwazy¢ znaczacy wplyw rynkéw finansowych na dzia-
tania politykéw. Opanowanie kryzysu zostato przede wszystkim sprowadzone
do uspokojenia inwestoréw finansowych. W sytuacji krytycznej rynki zyskaty

’% S. McPhilemy (2014); J. Caporaso, M. Kim, W.N. Durrett, R.B. Wesley (2015): Szl a regu-
latory state? The European Union and the financial crisis, Journal of European Policy, 22 (7),
s. 889-907.

> Por. W.D. Nordhaus (1975): The Political Business Cycle, Review of Economic Studies, 42 (2),
s. 169-182; E. Dal Bo, M. Rossi (2011): Zerm length and political performance, Review of
Economic Studies, 78 (4), s. 1237-1263; ]. Ferejohn (1986): Incumbent performance and elec-
toral control, Public Choice, 50, s. 5-25; A. Glazer, M. Robbins (1985): How elections matter:
A study of U.S. senators, Public Choice, 46, s. 163-172.

8 A. Verdun (2015): A historical institutionalist explanation of the EU responses to the euro area
financial crisis, Journal of European Public Policy, 22 (2), s. 219-237.
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znacznie wigkszy wplyw na dziatania politykéw, anizeli miejscowi wybor-
cy. Swiadczy to nie tylko o perspektywie postrzegania kryzysu przez elity
(w centrum uwagi znalazla si¢ niestabilno$¢ sektora finansowego), ale réwniez
wskazuje na glebsze problemy europejskiej demokracji®’. Dowodzi bowiem
powierzchownej i doraznej perspektywy decyzyjnej. Istotniejsze znaczenie
dla politykéw miata reakcja na objawy kryzysu (m.in. destabilizacje rynkéw
finansowych), a w mniejszym stopniu rozwiazywanie jego zasadniczych przy-
czyn. Warto doda¢, ze to, co uspokoito rynki finansowe w 2012 roku, to
nie byly reformy instytucjonalne odwaznie podejmowane w UGW, ale dzia-
tania Europejskiego Banku Centralnego zwiazane z luzowaniem ilo$ciowym
i zapowiedzig mozliwosci skupu nieograniczonej liczby obligacji paristw unii
walutowej®.

Innym przyktadem stabosci centrum politycznego byla sktonnos¢ do
podejmowania reform czastkowych, zamiast systemowych. Niejednokrotnie
dotyczylo to jedynie usprawniania dotychczasowych mechanizméw zarza-
dzania gospodarczego w UE. Przyktadowo wzmocniono wezesniejsze instru-
menty regulacyjne w zakresie dyscypliny fiskalnej wobec paristw cztonkow-
skich (czyli poglebiono ,negatywny federalizm fiskalny”), ale zabraklo zgody
politycznej na wprowadzenie nowych instrumentéw redystrybucyjnych (czyli
mechanizméw ,,pozytywnego federalizmu fiskalnego”)® oraz na przebudowg
sinfrastruktury politycznej niezbednej dla negocjowania konfliktéw dystrybu-
cyjnych”®. Ponadto, pomijano strategiczny problem nieréwnosci w zakresie
konkurencyjnosci gospodarczej w strefie euro, zamiast tego skoncentrowano
si¢ na problemie nadmiernego zadluzenia i zaburzeri w systemie bankowym.
Bylo to wynikiem wcze$niej wspomnianego braku odwagi do podejmowania
glebszych zmian i zachowawczosci elit politycznych, jak tez rezultatem defi-
cytu przywddztwa politycznego w dobie kryzysu. Ale w najwickszym stopniu
dysfunkcje zarzadzania wynikaly z rozbieznych intereséw i rywalizacji geoeko-

nomicznej gtéwnych aktoréw.

Szerzej: T.G. Grosse (2011): Zmiany wspélczesnej demokracji: systemowy kryzys, czy szansa na jego
praezwycigzenie? Przeglad Europejski, 23 (2), s. 64-86.

2 ECB ‘ready to do whatever it takes, Financial Times, 26.07.2012.

¢ Por. J. Caporaso, M. Kim, W.N. Durrett, R.B. Wesley (2015).

% R. Germain, H. Schwartz (2014), s. 1105.
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Cecha zarzadzania w UGW jest tendencja do ,,asymetrii racjonalno$ci”®.

Rozumiem to pojecie jako wyzszo$¢ intereséw niektérych paristw cztonkow-
skich nad racjonalnoscig funkcjonowania catego systemu. To interesy domi-
nujacych paristw decydowaly o ksztalcie instytucjonalnym i polityce antykry-
zysowej w strefie euro®. Co wigcej, wazniejsza dla sposobu zarzadzania byla
racjonalno$¢ gtéwnych aktoréw politycznych, a nie stabilno$¢ (i racjonalnos¢)
calego systemu. Powodowalo to tendencj¢ do maksymalizowania korzysci
gospodarczych przez dominujace paristwa cztonkowskie w §rednim horyzon-
cie czasowym i kumulowanie trudno$ci w diuzszej perspektywie. Nierozwia-
zane problemy po pewnym czasie przestawaly mie¢ wymiar lokalny i zagrazaty
stabilnosci catego rezimu. Dlatego kryzys zarzadzania kryzysem w strefie euro
byt w latach 2010-2015 przyczyng szeregu trudnosci gospodarczych i w Euro-
pie i na $wiecie. Monstrualne koszty finansowe ratowania tego systemu nie
zostaly optymalnie wykorzystane®”. Srodki te przekraczaty niemal dwukrot-
nie tacznie rozmiary niemieckich reperacji wojennych po I wojnie $wiato-
wej i pomocy amerykaniskiej w ramach Planu Marshalla po II wojnie $wiato-
wej®s. Kryzys przyczynil si¢ nie tylko do utraty wiarygodnosci samej waluty,
ale réwniez systemu politycznego w UE®.

Podstawowym mechanizmem poprawy zarzadzania w Europie byto
wzmocnienie wladzy najwickszych paristw cztonkowskich. Bylo to realizo-
wane poprzez poprawe zarzadzania migdzyrzadowego, silniejsza hierarchie
miedzy pafstwami dominujacymi a tymi stabszymi, zwigkszenie kontroli
nad instytucjami wspélnotowymi, a takze przez segmentacj¢ na rézne kregi
integracyjne.

Konsekwencja podziatu na ,,Europg¢ dwéch predkosci” byta zmiana ukta-
du geopolitycznego. Wzmocnione zostato centrum polityczne wokét Berlina

% Szerzej: T.G. Grosse (2012a).

6 S. Bulmer (2014), s. 1245-1249; PA. Hall (2014), s. 1233.

¢ Por. PB. Whyman (2015): Keynes and the International Clearing Union: A Possible Model for Euro-
zone Reform? Journal of Common Market Studies, 53 (2), s. 399-415; J. Caporaso, M. Kim,
W.N. Durrett, R.B. Wesley (2015).

% Obie operacje — przeliczane na warto$¢ amerykanskiego dolara z 2010 roku — wyniosty ponad

500 mld $. Tymczasem $rodki wyasygnowane na ratowanie strefy euro s3 szacowane przez

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy na ponad 1 bln $. Por. D. Marsh (2011): Faltering Ambi-

tions and Unrequited Hopes: The Battle for the Euro Intensifies, Journal of Common Market

Studies, 49 (S1), Annual Review, s. 45-55.

©  Szerzej: R. Germain, H. Schwartz (2014).
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i Paryza. Mialo ono znacznie silniejszy niz dotad wplyw zaréwno na inne
panstwa Eurolandu, jak réwniez na pozostate kraje UE. Dodatkowo, rolg
Paryza i Berlina zwigkszato coraz czg¢stsze dystansowanie si¢ Wielkiej Bryta-
nii wobec integracji europejskiej. Obejmowalo to najpierw zapowiedzi
wycofywania si¢ tego paristwa z kolejnych obszaréw polityk europejskich,
a pézniej opuszczenie UE”. Waznym symptomem dystansowania si¢ Wiel-
kiej Brytanii z polityki kontynentalnej byta odmowa udziatu w Pakcie fiskal-
nym’'. Zostalo to sprowokowane przez wiodace panstwa Eurolandu, ktére
wobec braku mozliwo$ci uzgodnienia kompromisu z niektérymi paristwami
UE postanowily wypracowa¢ traktat poza ramami wspélnotowymi. Prowa-
dzito to do faktycznego wykluczenia z procedowania paristw sprzeciwiaja-
cych si¢ propozycjom niemiecko-francuskim (uzgodnionym na nieformal-
nym spotkaniu lideréw obu krajéw w Deauville w pazdzierniku 2010 roku).
Swiadomie pominicto istniejacy w ramach prawa wspélnotowego mecha-
nizm wzmocnionej wspdtpracy, w ramach ktérego dla poglebienia koopera-
cji grupy paristw niezbedna jest zgoda wszystkich cztonkéw UE”. Ponadto,
zmniejszyla si¢ rola panstw spoza UGW w tych negocjacjach mig¢dzyrzado-
wych. Zwigkszyl si¢ natomiast znaczaco wptyw Berlina i Paryza na ksztattowa-
nie przepiséw omawianego traktatu’’. Dodatkowo, wplyw decyzyjny tande-
mu niemiecko-francuskiego zwickszata coraz czgstsza praktyka stosowania
glosowania wickszo$ciowego w UE, a w ramach postlizboriskiego systemu
liczenia wigkszosci kwalifikowanej strefa euro moze przegltosowaé panstwa
spoza UGW. Podobng zasad¢ wickszo$ciowa przyjeto w czasie kryzysu nawet
do ratyfikowania nowych traktatéw. W przypadku wspomnianego juz Paktu
fiskalnego mégt on wejs¢ w zycie, kiedy zostat ratyfikowany przez 12 paristw
UGW, cho¢ jego zasady wigzaly od tego momentu wszystkich pozostatych

sygnatariuszy’*.

70 Por. Britain Losing Allegiance to the EU, Der Spiegel, 15.10.2012.

7! Traktat o stabilnoci, koordynaciji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej — umowa

miedzynarodowa, podpisana 2 marca 2012 r. w Brukseli przez 25 paristw cztonkowskich UE

(bez Wielkiej Brytanii i Czech).

Por. art. 20 Traktatu o Unii Europejskiej oraz art. 326-334 Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej.

73 G. Tsebelis, H. Hahm (2014): Suspending vetoes: how the euro countries achieved unanimity in the
fiscal compact, Journal of European Public Policy, 21 (10), s. 1388-1411.

74 G. Tsebelis, H. Hahm (2014), s. 1396.
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Segmentacja Unii wedtug mechanizmu ,,Europy dwéch predkosei” wpro-
wadza podzial na rézne kregi integracyjne. Stuzy to wzmacnianiu hierarchii
wladzy miedzy pafistwami centralnymi a peryferyjnymi (tj. takimi, ktére nie
tylko sa usytuowane na obrzezach UE, ale przede wszystkim maja stosunko-
wo niewielki wplyw na podejmowane w Unii decyzje). Podkresla to w swojej
analizie George Soros”. Jego zdaniem wprowadzenie nowych instrumen-
téw pomocy finansowej dla strefy euro warunkowanych surowymi kryteria-
mi politycznymi tworzy permanentna hierarchi¢ wladzy migdzy paristwami
najbogatszymi (kredytodawcami) a ubogimi (kredytobiorcami). Obejmuje
ona zaréwno podporzadkowanie na plaszczyZnie geopolitycznej, jak réwniez
zalezno$¢ ekonomiczng, ktérej dtugofalowym skutkiem beda asymetrycz-
ne korzysci i koszty, wynikajace z udziatu w integracji europejskiej, migdzy
obydwoma grupami krajéw.

Przyktadem hierarchicznego oddzialywania pafstw centralnych na te stab-
sze 1 usytuowane poza strefa euro jest zapowiedz powolania unii bankowe;.
Wspomniana unia zostala wprawdzie otwarta na panstwa spoza Eurolan-
du, ale na zasadach asymetrycznych. Musza one bowiem przyja¢ wigkszo$é
obowiazkéw i nowych regulacji, ale przy niewielkim wplywie na decyzje’.
Ponadto, mozna spodziewa¢ si¢ tego, ze nadzdér sprawowany przez Europej-
ski Bank Centralny bedzie preferencyjnie traktowal sytuacje ekonomiczng
i interesy instytugji finansowych pochodzacych z unii walutowej. Dotyczy to
zwlaszcza dzialan makroostroznosciowych prowadzonych w odniesieniu do
grup kapitatowych funkcjonujacych w obu grupach panstw.

Warto zwréci¢ uwagg, ze wezesniejsze dostosowania systemowe w Europie
dokonywaly si¢ poprzez wzmocnienie wspélnotowego modelu integracyjnego.
Jednym z mechanizméw bylo zwigkszanie delegacji wiadzy do instytugji euro-
pejskich lub rozwdj tzw. pozytywnej integracji (poprzez wprowadzanie wspdl-
nych lub zharmonizowanych regulacji na szczeblu unijnym). W trakcie kryzy-
su wspdlnej waluty sytuacja byta wyraznie odmienna. Dostosowania w zakresie
zarzadzania odbywaly si¢ wprawdzie m.in. przez wzmocnienie instytugji tech-
nokratycznych, ale przy ich silniejszym podporzadkowaniu woli politycznej

75 G. Soros (2012): The Tragedy of the European Union and How to Resolve It, New York Review of
Books, 10 wrzeénia.

76 Por. Commission proposes a package for banking supervision In the Eurozone — frequently asked
questions, European Commission, Brussels — Strasbourg, 12.09.2012, s. 7.
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najwigkszych panistw cztonkowskich. Silniejsze staly si¢ tez nieformalne i sfor-
malizowane mechanizmy migdzyrzadowe””. Wynikato to z dwéch podstawo-
wych przyczyn. Po pierwsze, z niecheci duzej czgéci paristw do rozwiazywania
probleméw zarzadzania poprzez wzmacnianie metody wspdlnotowej, a wigc
dotychczas wiodacego mechanizmu wspétpracy ponadnarodowej. Po drugie,
decyzje antykryzysowe dotyczace koordynacji polityk gospodarczych w wielu
obszarach wykraczaly poza kompetencje UE. Bardziej naturalna byta wobec
tego koordynacja mi¢dzyrzadowa.

Przejawem wzrastajacej roli zarzadzania hierarchicznego w UGW byto
odgérne narzucanie warunkéw dla pomocy finansowej udzielanej w kryzysie,
formalnie za posrednictwem instytucji europejskich, ale faktycznie dyktowa-
nych przez wierzycieli, zwlaszcza najbogatsze panstwa cztonkowskie’®. Byly
to zadania niejednokrotnie stawiane wbrew woli miejscowego spoleczeristwa.
Przyktadem bylo odrzucenie w greckim referendum (w 2015 roku) warunkéw
pomocy proponowanej przez instytucje migdzynarodowe, a nast¢pnie wymu-
szenie na rzadzie tego kraju przyjecia znacznie surowszych rozstrzygnieé, niz
te bedace przedmiotem glosowania referendalnego.

Tworzylo to zupetnie nowe standardy dla mechanizméw europeizacji.
W coraz wigkszym stopniu polegaly one na dyktowaniu przez dominuja-
ce paristwa rozwigzan politycznych dla krajéw podporzadkowanych, a takze
powierzaty ich implementacj¢ instytucjom europejskim, formalnie niezalez-
nym, ale faktycznie bedacym parawanem politycznym dla realizacji woli najsil-
niejszych aktoréw. Procesy europeizacji byly intensywnie promowane przez
proeuropejskie narracje polityczne. W dobie kryzysu wspomniana narracja
pi¢tnowata paristwa stabe i pograzone w kryzysie jako ,zyjace ponad stan” i ,,na
cudzy koszt”, obsadzajac je w roli ,,grzesznikéw” notorycznie tamiacych zasady
prawa UE. Jednoczesnie wskazywano na godny nasladowania przyktad krajéw
gospodarnych, przestrzegajacych dyscypliny fiskalnej. Wspomniane interpre-

tacje zmierzaly do usprawiedliwienia twardych warunkéw pomocy finansowej

77 U. Puetter (2012): Europe’s deliberative intergovernmentalism: the role of the Council and Europe-
an Council In EU economic governance, Journal of European Public Policy, 19 (2), s. 161-178;
szerzej: Ch.J. Bickerton, D. Hodson, U. Puetter (2015): The New Intergovernmentalism, Oxford
— New York: Oxford University Press.

Dla okreslania szczegétowych warunkéw pomocy finansowej kluczowe znaczenie miata Euro-
grupa (czyli ministrowie finanséw ze strefy euro) oraz przedstawiciele tzw. trojki (Komisji Euro-
pejskiej, Europejskiego Banku Centralnego i Migdzynarodowego Funduszu Walutowego).
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i koniecznosci wyrzeczen ze strony najwickszych dhuznikéw w UGW, a jedno-
cze$nie staraly si¢ uzasadni¢ ograniczony wymiar europejskiej solidarnosci
wobec krajéw bedacych najbardziej dotknigtych przez kryzys™.

W stosunku do wczesniej stosowanych ,mickkich” metod zarzadzania —
takich jak otwarta metoda koordynacji — w kryzysie silniejsza stata si¢ egzekucja
przyjetych ustalert. Odbywata si¢ ona poprzez uzgodnienia stricte migdzyrza-
dowe (w tym traktaty zawierane poza UE), ale tez przez oddanie implemen-
tacji tych uzgodnient w gesti¢ instytucji europejskich. Przyktadowo: Komisja
Europejska odpowiada za wdrazanie procedury tzw. Europejskiego Semestru —
oceny polityk budzetowych i reform fiskalnych w panstwach cztonkowskich.
Niemniej naukowcy zwracaja uwagg, ze w czasie kryzysu nastapila zmiana
zarzadzania kontraktami w Europie®®. Dotychczas egzekucja ustalen miedzy
padistwami czlonkowskimi opierata si¢ na delegacji odpowiednich upraw-
niefi do ponadnarodowych instytucji technokratycznych, ktérych wiarygod-
no$¢ opierata si¢ na bezstronnosci i apolitycznosci, a takze na réwnym trak-
towaniu wszystkich paristw oraz post¢gpowaniu wylacznie na podstawie prawa
i procedur europejskich. W kryzysie egzekucja kontraktéw w wigkszym stop-
niu zostala oparta na sile politycznej i finansowej jednych paristw nad drugimi
oraz na rosnacym upolitycznieniu instytucji delegacyjnych, co zmierzato do
ich nieformalnego podporzadkowania woli najsilniejszych panstw. Komisja
i inne instytucje agencyjne staly si¢ w ten sposéb bardziej instrumentami reali-
zacji asymetrycznych uzgodnien migdzyrzadowych, anizeli autonomicznymi
gwarantami réwnosci paristw i poszanowania prawa. Badania wskazuja®, ze
przyktadowo upolitycznienie Komisji zaowocowato zwigkszong arbitralnoscia
i dyskrecjonalnoscig stosowania przepiséw fiskalnych wobec poszczegélnych
panistw, przez co nie tylko zwigkszyta si¢ liczba odstgpstw od stosowania prawa
unijnego, ale byly one warunkowane zakulisowymi przetargami politycznymi
dokonywanymi w gronie mi¢dzyrzadowym.

79 Szerzej: M. Matthijs, K. McNamara (2015): The Euro Crisis Theory Effect: Northern Saints,
Southern Sinners, and the Demise of the Eurobond, Journal of European Integration, 37 (2),
s. 229-245.

8 Szerzej: R. Bellamy, A. Weale (2015): Political legitimacy and European monetary union: contracts,
constitutionalism and the normative logic of two-level games, Journal of European Public Policy,
22 (2), 5. 257-274.

81 D. Hodson (2014): Eurozone Governance: Recovery, Reticence and Reform, Journal of Common
Market Studies, 52 (S1), Annual Review, s. 186-201.
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Migdzyrzadowos¢ pociaga bowiem za sobg silniejsze upolitycznienie decy-
zji podejmowanych na szczeblu europejskim, a zwlaszcza zwigksza nieformal-
ny wplyw dominujacych paristw na funkcjonowanie wszystkich instytucji
europejskich. Tym samym instytucje technokratyczne, takie jak Komisja lub
EBC, staly si¢ areng rywalizacji politycznej migdzy najwickszymi graczami oraz
narzedziami nacisku politycznego na paristwa stabsze i peryferyjne. Réwniez
proces segmentacji na rézne kregi integracyjne w Europie stuzy wzmocnieniu
hierarchii mi¢dzy paristwami cztonkowskimi. Wymienione tendencje uspraw-
niajq wprawdzie podejmowanie decyzji, ale tworza permanentne napigcie
miedzy paristwami dominujacymi, a tymi podlegajacymi zwickszonej presji

polityczne;j.

Legitymacja ukfadu geopolitycznego

Uktad geopolityczny jest przede wszystkim legitymizowany w odniesieniu do
kwestii bezpieczenistwa. Duze znaczenie dla jego spotecznej akceptacji maja
takze korzysci wynikajace z rozwoju gospodarczego. Ponadto, kryteria legity-
mizacyjne maja silny zwiazek z warto$ciami wystepujacymi w danej kulturze
politycznej i wynikaja z tradycji historycznej. W przypadku powojennego
tadu geopolitycznego ksztattujacego si¢ w Europie Zachodniej podstawo-
we znaczenie mialy kwestie bezpieczeistwa oraz utrzymania pokoju. Proce-
sy integracji europejskiej zapewnialy realizacj¢ obu celdéw, co przyczyniato
si¢ do wysokiego poziomu aprobaty zaréwno ze strony elit politycznych,
jak réwniez poszczegblnych spoleczeristw. Niemniej, kryterium pokoju
w Europie stablo wraz z uplywem czasu od zakoriczenia II wojny $wiato-
wej, a kwestia bezpieczenistwa tracita na znaczeniu od momentu upadku
tadu zimnowojennego i zmniejszenia zagrozenia ze strony Rosji®>. Pozostato
wyzwanie wzrostu dobrobytu dla mieszkancéw Europy. Dodatkowym kryte-
rium — przynajmniej dla niektérych grup spotecznych — byt sprawiedliwy
podziat korzysci i kosztéw wynikajacych z proceséw integracyjnych®. Kryzys

mocno nadszarpnat wiar¢ Europejczykéw w to, ze rezim walutowy prowadzi

¢ moze sie to zmieni i wyzwanie bezpieczenistwa wzrosnie w Europie, biorac pod uwage nara-
82 B t i b

stanie konfliktu rosyjsko-ukrainiskiego oraz problemu nadmiernej imigracji w 2015 roku.
8 Por. Tsoukalis L. (2003): What Kind of Europe?, Oxford — New York: Oxford University Press,
s. 43-65.
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do wzrostu zamoznosci i zatrudnienia, zmniejsza nieréwnosci i solidarnie
dzieli koszty integracji europejskiej.

Klopoty legitymacji proceséw integracyjnych w Europie nalezy rozpa-
trywaé takze w kontekscie miejscowej kultury politycznej. Bazuje ona m.in.
na warto$ciach demokratycznych. Laczy w ten sposéb legitymacje politycz-
na z kontrolag wyborcéw nad wladza publiczna. Problem ten stawat si¢ tym
bardziej palacy im wigcej kompetencji transferowano z poziomu narodowych
demokracji na szczebel unijny. W ramach dwupoziomowego systemu politycz-
nego funkcjonujacego w Europie (tj. jednoczesnie na poziomie narodowym
i europejskim)® sukcesywnie przesuwano wladze spod kontroli wyborcéw
w panstwach narodowych do instytugji europejskich i elit transnarodowych,
ktére nie mialy nalezytej autoryzacji demokratycznej®.

Kluczowe znaczenie miat tutaj wybér metody integracyjnej przez elity poli-
tyczne. Opierata si¢ ona na taktycznym unikaniu politycznosci, zwlaszeza tej
powiazanej z polityka wyborcza®®. Dlatego na poziomie europejskim mamy
demokracje wystepujaca bardziej w sferze deklaracji i marketingu proeuro-
pejskiego, anizeli w postaci konkretnych instytucji demokratycznych, opiera-
jacych si¢ na ogélnoeuropejskich wyborach bezposrednich¥”. Pewnym wyjat-
kiem jest wyb6r Parlamentu Europejskiego. Niemniej, sa to bardziej wybory
narodowe, niz europejskie. Odbywaja si¢ faktycznie oddzielnie w poszczegdl-
nych krajach, wyborcy glosuja na partie narodowe, a przedmiotem debaty
sa gléwnie sprawy lokalne. Wedlug Giandomenico Majone, Parlament nie
moze skutecznie niwelowa¢ deficytu demokracji w UE, gdyz nie reprezentu-
je europejskiego demos, a w zwiazku z tym nie moze odnosi¢ si¢ do europej-
skich intereséw, a ponadto nie ma wtadzy ani nad europejskimi podatkami,
nie wylania unijnego rzadu, ani nie moze inicjowa¢ legislacji (a wi¢c odbiega

od najwazniejszych standardéw parlamentaryzmu na Starym Kontynencie)®.

84

Por. T.G. Grosse (2012c): Dwupoziomowy system polityczny w Europie, Przeglad Europejski,
25 (2), s. 7-26.
8 Por. G. Majone (1996): Regulating Europe, London: Routledge, s. 287.
8 Por. P. De Wilde, M. Ziirn (2012): Can the Politicization of European Integration be Reversed?,
Journal of Common Market Studies, 50 (S1), s. 137-153.
Szerzej: P. Mair, J. Thomassen (2010): Political representation and government in the European
Union, Journal of European Public Policy, 17 (1), s. 20-35.
8 G. Majone (2014): From Regulatory State to a Democratic Default, Journal of Common Market
Studies, 52 (6),s. 1217.
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Zamiast rozwoju instytucji w petni demokratycznych w UE, decydenci euro-
pejscy staraj si¢ niekiedy omija¢ werdyke wyborcéw w paristwach cztonkow-
skich. Obawiaja si¢ bowiem, ze demokracja narodowa moze zaszkodzi¢ poste-
pom integracji. Przykladem jest wystrzeganie si¢ referendum, jako sposobu
autoryzacji decyzji politycznych, dotyczacych przysztosci UE. Nic dziwnego
— projekt europejski byt wielokrotnie w ostatnich latach zagrozony przez te
nieliczne referenda, ktére si¢ odbywaly w sprawach europejskich. Przyktado-
wo: nieudane referenda w Holandii i Francji w 2005 roku zniweczyly projekt
europejskiej konstytucji®.

Przejawem taktyki depolityzacyjnej byto delegowanie wladzy do instytucji
technokratycznych, a takze oparcie procesu integracyjnego na systemie regu-
lacyjnym. W ten sposéb wtadza urzednikéw i sedziéw miata tonowad wplywy
politykéw, a zwlaszcza negatywne tendencje zwiazane z egoizmami narodowe;j
polityki wyborczej”. Wspomniany mechanizm integracyjny stanowi zasadni-
czg czg$¢ tzw. metody wspolnotowej, ktdra przez wiele lat byta dominujacym
sposobem rozwoju UE. Wedtug niektérych opinii®" — wobec skali transfe-
ru kompetencji do instytucji unijnych — utrzymanie dystansu wobec polity-
ki wyborczej nie jest mozliwe w diuzszym horyzoncie czasu. Jest to réwniez
jedna z przyczyn utraty zaufania do metody wspdlnotowej wrdd czesci decy-
dentéw europejskich.

Dodatkowym zjawiskiem jest rosnaca asymetria wptywu politycznego na
bieg spraw europejskich mig¢dzy najwickszymi paristwami oraz tymi mniej-
szymi lub usytuowanymi peryferyjnie. Wspomniana tendencja umacniata si¢
wraz z upowszechnianiem glosowania wigkszosciowego w organach UE. Byta
dodatkowo wzmocniona w okresie kryzysu m.in. poprzez warunkowe udzie-
lanie wsparcia finansowego z instrumentéw europejskich?. W ten sposéb
zréznicowany wplyw decyzyjny przektadat si¢ na nieréwny zakres suweren-
nosci (podmiotowosci) poszczegblnych paristw, a tym samym na mocniejszy

8 Por. T.G. Grosse (2014): Kryzys demokracji w Europie, Przeglad Europejski, 33 (3), s. 24-52.

% Por. Neyer J. (2010): Justice, Not Democracy: Legitimacy in the European Union, Journal of
Common Market Studies, 48 (4), s. 903-921.

o1 P De Wilde, M. Ziirn (2012), s. 150.

2 Na deficyt legitymacji demokratycznej programéw pomocowych w strefie euro zwraca m.in.

uwage: A. Hinarejos (2015): The Euro Area Crisis in Constitutional Perspective, Oxford — New

York: Oxford University Press, s. 161-166; K. Tuori, K. Tuori (2014): The Eurozone Crisis.

A Constitutional Analysis, Cambridge: Cambridge University Press, rozdz. 7.
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badz stabszy wplyw krajowych wyborcéw na polityke europejska. Niektdre
rzady mialy przy tym wigksze szanse respektowaé wole swoich wyborcow,
anizeli inne. Ilustracjg tego moze by¢ wydarzenie z 2011 roku, kiedy komi-
sja niemieckiego Bundestagu opiniowata projekt irlandzkiego budzetu (a wigc
budzetu panstwa objetego programem pomocowym) — zanim zostal on
przedstawiony do demokratycznej autoryzacji w parlamencie Irlandii”. O ile
Bundestag w petni kontrolowal fundusze swoich podatnikéw (w tym wypad-
ku nadzorowat sposéb wykorzystywania niemieckiej pozyczki), o tyle insty-
tucje demokratyczne w paristwach objetych programami ratunkowymi przy-
pominaly jednostki administracyjne implementujace europejskie wytyczne®.
Wspomniane zjawisko ,réznicowania jakosci demokracji” w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich jest takze okreslane jako zmniejszanie pluralizmu
politycznego w Europie, a nawet uznane za zagrazajace stabilnemu funkcjo-
nowaniu Unii®.

Zaréwno w panistwach o centralnym znaczeniu politycznym, jak i tych
mniej znaczacych, pograzonych w kiopotach lub peryferyjnych, miejscowe
spoteczenistwa buntowaly si¢ przeciwko nakazom zewnetrznym i kosztom
kryzysu. Niemniej, pafstwa centralne maja system demokratyczny silniej
zinstytucjonalizowany, a wigc mimo wszystko pozostajacy w lepszej kondycji.
Dlatego protest spoleczny byl kanalizowany w ramach instytucji demokra-
tycznych, m.in. poprzez aktywnos$¢ opozycji parlamentarnej lub trybunatu
konstytucyjnego. Ponadto, paristwa te mogly w wigkszym stopniu wplywaé na
instrumenty europejskie, aby wykorzystywac je dla poprawy sytuacji gospo-
darczej lub minimalizowania kosztéw kryzysu. Tymczasem paristwa stab-
sze i peryferyjne byly z reguly nie tylko bardziej poszkodowane w kryzysie,
ale takze silniej poddane zewngtrznej presji. Zaowocowato to falg protestéw
ulicznych, czestsza wymiang rzadéw i rosnacym poparciem dla partii skraj-
nych i populistycznych.

Podsumowujac mozna uznaé, ze dotychczasowy rozwdj integracji opierat

si¢ na ponadnarodowym porozumieniu elit wokét modelu wspdlnotowego.

% Przyktad ten podaje: G. Majone (2014), s. 1221.

% Por. D. Chalmers (2012): The European Redistributive State and a European Law of Struggle,
European Law Journal, 18 (5), s. 693.

% Por. E. Haas, P. Schmitter (1964): Economics and Differential Patterns of Political Integration:
Projections about Unity in Latin America, International Organization, 18 (4), s. 705-737.
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To porozumienie byto w istocie zawierane ponad glowami obywateli i przy
prébie ograniczania wplywu demokracji wyborczej na sprawy europejskie.
Natomiast spoteczeristwa europejskie karmione byly ideami europejskimi
i intensywna promocja integracji, jako projektu jednoznacznie korzystnego
zaréwno na plaszczyznie politycznej, jak réwniez ekonomicznej i spotecznej.
Zamiast procedur legitymizacji demokratycznej podstawa autoryzacji proce-
séw integracyjnych byly kwestie utylitarne — zwigzane z wymiernymi korzy-
$ciami i poprawg jakosci zycia wigkszosci obywateli. Legitymizacja utylitarna
bazowata wigc na rozwoju gospodarczym i poprawie warunkéw spotecznych.

W sytuacji przedtuzajacego si¢ kryzysu gospodarczego, trwajacego w niekté-
rych pafstwach nawet od 2008 roku coraz trudniej bylo unikna¢ wpltywu
narodowej demokracji na procesy integracyjne. Stabto poparcie dla idei inte-
gracyjnych oraz rosta popularnos$¢ pogladéw eurosceptycznych?. W krajach
pograzonych w kryzysie wyborcy sprzeciwiali si¢ kolejnym oszczednosciom
narzucanym przez instytucje europejskie i przedstawicieli paristw bedacych
najwickszymi wierzycielami pozyczek europejskich. Domagali si¢ bardziej
sprawiedliwej dystrybucji kosztéw w obrgbie UE. Natomiast w bogatszych
krajach obywatele buntowali si¢ przeciw nadmiernej dystrybucji funduszy
z ich podatkéw na rzecz ratowania sytuacji w innych paristwach unii waluto-
wej, negujac tym samym zasadg solidarnosci obowiazujaca w ramach dotych-
czasowej formuly integracyjne;.

W ten sposéb kryzys doprowadzit do sytuacji, ktéra mozna okresli¢, jako
»paradoks legitymizacyjny”. W zalozeniach kryzys powinien bowiem mobi-
lizowaé do przezwycigzenia trudnosci ekonomicznych i barier politycznych,
a wigc torowac drogg do powotania w pelni demokratycznych instytugji fede-
racyjnych w Europie, aby moglyby skutecznie rozwigzywacé zaistniate proble-
my. Zamiast tego pobudzona zostala demokracja na szczeblu narodowym, co
zaowocowalo — przynajmniej w niektérych panstwach cztonkowskich — inten-
sywna presja na odzyskanie kontroli przez krajowe instytucje wyborcze nad
lokalng polityka fiskalng oraz zwickszeniem nadzoru nad polityka europejska.
Utrudnito to centralizacj¢ polityki fiskalnej, zwlaszcza wprowadzenie mecha-
nizméw ,,pozytywnego federalizmu fiskalnego” w UGW, a jednocze$nie

% Por. R. Gomez (2015): The Economy Strikes Back: Support for the EU during the Great Recession,
Journal of Common Market Studies, 53 (3), s. 577-592; J. D. Medrano (2012): The Limits of
European Integration, Journal of European Integration, 34 (2), s. 191-204.
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wzmocnito tendencje partykularne w polityce unijnej. Pobudzenie wspélnot
narodowych w imi¢ odbudowy legitymizacji demokratycznej utrudniato wigc
wprowadzanie najbardziej optymalnych reform gospodarczych i politycznych
w UE, a jednocze$nie zablokowato mozliwos¢ ograniczenia deficytu demokra-
tycznego na szczeblu unijnym.

Charakterystyczne jest to, w jaki sposéb zamierzano zmniejszy¢ ten defi-
cyt w czasie kryzysu. Po pierwsze, majac na wzgledzie, ze podstawa legitymi-
zacji dziatani europejskich sa instytucje demokratyczne na poziomie narodo-
wym — starano si¢ wzmocni¢ udzial parlamentéw narodowych w procesach
decyzyjnych”. Chodzito zwlaszcza o wykorzystanie instrumentéw zaplano-
wanych w Traktacie lizbofiskim?. Drugim sposobem byla propozycja wzmoc-
nienia roli eurodeputowanych wywodzacych si¢ ze strefy euro lub wytonienia
osobnej izby Parlamentu dla tej strefy, co mogto poglebi¢ podziat na ,,Euro-
pe dwéch predkosci™. Oba mechanizmy poprawy legitymacji pozostaly na
wstepnym etapie dyskusji, a ponadto nie rozwiazuja w petni problemu defi-
cytu demokratycznego w Europie. Tym bardziej, ze gtéwnym odniesieniem
legitymizacyjnym dla integracji europejskiej pozostaja kwestie utylitarne.

Lakonczenie: w kierunku zmiany modelu integracji w Europie

W niniejszym rozdziale przeprowadzitem analizg kryzysu w strefie euro jedno-
cze$nie na czterech poziomach, a wigc starajac si¢ zastanowi¢ nad (1) wyzwa-
niem rozwoju gospodarczego i politycznego, (2) problemem strukturalnym,
zwlaszcza w aspekcie systemu geopolitycznego funkcjonujacego w Europie,
(3) w odniesieniu do sposobu zarzadzania kryzysem oraz (4) kwestii legityma-
cji proceséw integracyjnych. Wszystkie te watki tacza si¢ ze sobg i wzajemnie

uzupelniajg analize.

7 Conclusions, European Council, EUCO 156/12..., s. 10.

% Por. protokét 1 TFUE. Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej (TFUE), Dz. Urz. UE 2008
C 115, uwzgledniajacy zmiany wprowadzone przez Protokdt o sprostowaniu do Traktatu z Lizbo-
ny (Dz. Urz. UE 2009 C 290). Szerzej: T. Winzen (2012): National Parliamentary Control of
European Union Affairs: A Cross-national and Longitudinal Comparison, West European Politics,
35 (3), s. 657-672; 1. Cooper (2012): A Virtual Third Chamber’ for the Eurapean Union? Natio-
nal Parliaments after the Treaty of Lisbon, West European Politics, 35 (3), s. 441-465.

Por. Raport koricowy Grupy Refleksyjnej. .. , s. 2.
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Przeprowadzone badanie dowodzi dlaczego podj¢to obrong strefy euro,
w tym réwniez sprzeciwiano si¢ silnym tendencjom secesyjnym. W najwigk-
szym stopniu odpowiadaly za to czynniki geopolityczne. Byly one zwiaza-
ne z jednej strony z checia utrzymania wpltywéw euro-atlantyckich na catym
terytoriéw UGW), a z drugiej z podtrzymaniem proceséw integracyjnych, dla
ktérych europejska waluta byta sztandarowym projektem. Dodatkowo, towa-
rzyszyto temu dazenie do odbudowy wplywéw politycznych w UE (m.in.
przez Francj¢) w oparciu o poglebienie integracji w strefie euro i podziat poli-
tyczny na ,Europe dwéch predkosei”. Innym — cho¢ mniej znaczacym czyn-
nikiem — byta wspétzaleznoé¢ intereséw ekonomicznych w strefie euro, co
sprzyjato programom pomocowym dla panistw najbardziej dotknigtych przez
kryzys oraz kolejnym dziataniom inicjowanym przez EBC.

Trudniej natomiast wyjasnié, dlaczego kryzys nie doprowadzit do ,prze-

0 a zamiast

tomu instytucjonalnego” w kierunku federacji demokratycznej'
tego uruchomit ostra rywalizacj¢ o wiladzg i dystrybucje¢ kosztéw kryzysu
miedzy panistwami cztonkowskimi. Odpowiedzi na to pytanie nalezy szuka¢
w obszarze legitymacji politycznej. Otéz kryzys uaktywnil demokracj¢ naro-
dowa, a takze silniej wprowadzit polityczno$¢ wyborcza z tego poziomu do
polityki unijnej. Uruchomilo to tendencj¢ renacjonalizacyjna, ktérej efektem
byto m.in. wzmocnienie roli instytucji migdzyrzadowych, a takze zwigksze-
nie wplywu panstw cztonkowskich na funkcjonowanie pozostalych instytu-
cji europejskich. Kolejnym efektem byto zawezenie perspektywy decydentéw
politycznych przede wszystkim do ochrony partykularnych intereséw narodo-
wych, przy traktowaniu intereséw calosci strefy euro w sposéb drugoplano-
wy (lub instrumentalny). Taka perspektywa utrudnita najbardziej optymal-
ne rozwigzywanie dysfunkcji strefy euro, a zwlaszcza zablokowata mozliwosci
gruntownych reform w kierunku federacji politycznej i ,,pozytywnego federa-
lizmu fiskalnego”.

W wyniku kryzysu nie dokonano formalnej zmiany ustroju politycznego
w Europie. Niemniej nastapilo szereg nieformalnych dostosowan wewnatrz tego
systemu, ktére w istotny sposéb zmodyfikowaly jego sposéb funkcjonowania.

100 Szerzej: T.G. Grosse (2015d): Bez ,przefomu instytucjonalnego” w Europie, w: L. Wojnicz,
D. Rdzanek, M. Potkariska (red.), W poszukiwaniu finalité politique Unii Europejskiej. Aspekty
teoretyczne i praktyczne, Szczecin — Warszawa: Instytut Politologii i Europeistyki Uniwersytetu
Szczeciriskiego, s. 81-100.
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W ich wyniku procesy integracji europejskiej w coraz mniejszym stopniu opie-
raja si¢ na modelu wspdélnotowym. Wspomniany model bazowal na wzgled-
nej réwnowadze migdzy réznymi instytucjami europejskimi oraz zwigkszaja-
cej si¢ stopniowo autonomii instytucji wspélnotowych (takich jak Komisja
Europejska lub Parlament Europejski) od tych mi¢dzyrzadowych. W ramach
modelu wspélnotowego zachowywana byla réwniez réwnowaga sit migdzy
najwickszymi panistwami cztonkowskimi, a tymi mniejszymi lub usytuowa-
nymi peryferyjnie. Gwarantami tej réwnowagi byly instytucje wspdlnotowe
oraz spéjno$¢ systemu regulacyjnego w UE. Podstawowa zasada omawianego
modelu byta solidarnos¢ wobec stabszych uczestnikéw integraciji.

Model wspélnotowy w dobie kryzysu ulegt erozji. Wylanial si¢ natomiast
nowy model integracyjny, w ramach ktérego rosnace wplywy polityczne
posiadaly najsilniejsze panistwa cztonkowskie. Bardziej widoczna byla asyme-
tria wladzy migdzy instytucjami mig¢dzyrzadowymi a pozostalymi instytucja-
mi europejskimi, jak réwniez hierarchia migdzy paristwami najsilniejszymi,
a tymi mniejszymi, stabszymi politycznie lub usytuowanymi peryferyjnie.
Dodatkowym procesem byta rosnaca segmentacja polityczna w UE zgodnie
z mechanizmem ,,Europy dwéch predkosei”.

Nast¢pujace pod wplywem kryzysu zmiany cz¢dciowo zmierzaly w kierun-
ku centralizacji wtadzy w Europie, o czym $wiadczy przesunigcie niektérych
kompetencji fiskalnych z poziomu narodowego na europejski. Odbywato si¢
to jednak bez odpowiedniego wzmocnienia instytucji politycznych w UE,
a tym samym ze szkoda dla demokracji w Europie. Jednoczesnie trudno
nazwaé opisywana tendencj¢ ustrojowa jako wzmacnianie ,federacji techno-
kratycznej”. Nastapit wprawdzie wzrost kompetencji egzekucyjnych techno-
kracji (w tym Komisji i EBC), ale pod silniejszym nadzorem migdzyrzado-
wym, a doktadnie — zgodnie z wolg najwigkszych padstw cztonkowskich.
Czynilo to z europeizacji narzedzie asymetrycznej wladzy panstw centralnych
nad tymi stabszymi politycznie lub o potozeniu peryferyjnym w Europie.

Z tego wzgledu proponuje okresli¢ opisywane tendencje ustrojowe jako
»asymetryczng konfederacj¢”, ktdrej cecha jest nie tylko nieréwna dystrybucja
wladzy politycznej migdzy centrum i peryferiami, ale réwniez asymetryczny
poziom legitymacji politycznej — wyzszy w najwickszych panstwach czton-
kowskich i obnizony w tych najstabszych lub o peryferyjnym usytuowaniu
geograficznym. Moze to prowadzi¢ do spetnienia prognozy Urlicha Becka, ze
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o ile Unia nie zreformuje si¢ w czasie kryzysu w kierunku petnej (tj. demokra-
tycznej) federacji, to bedzie zmierzata w strong systemu neokolonialnego''.

W trakcie kilku lat kryzysu w Europie nie udato si¢ w petni przezwycigzy¢
probleméw gospodarczych, a zwlaszcza zlikwidowaé zréznicowan makroeko-
nomicznych i niektérych brakéw instytucjonalnych w unii walutowej. Popra-
wa koniunktury gospodarczej w strefie euro w 2015 roku moze okaza¢ si¢
wicc nietrwata. W dalszym ciagu nie ma tez gwarancji, ze uda si¢ utrzymac
spdjnos¢ strefy euro i nie nastapia procesy dezintegracji lub secesji. Metody
przezwycigzania probleméw politycznych pozostawaly w duzym stopniu te
same, co weczesniej. Mialy na celu utrzymanie u wladzy ugrupowan przychyl-
nych integracji, akceptujacych realia funkcjonowania europeizacji i wywodza-
cych si¢ z gléwnego nurtu politycznego. Podstawowym zagrozeniem dla syste-
mu politycznego byly ugrupowania radykalne i eurosceptyczne. W tej sytuacji
dla stabilizacji sytuacji politycznej w dwupoziomowym systemie europejskim
ryzykowna okazata si¢ takze demokracja na szczeblach narodowych, a zwlasz-
cza mozliwos¢ przejecia wladzy przez ugrupowania okreslane jako populistycz-
ne. Bylo to zreszta solidarnie blokowane przez elity gléwnego nurtu, zaréwno
w paristwach cztonkowskich, jak i na szczeblu europejskim.
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Kryzys azjatycki

Wstep

W 1997 roku rozpoczat si¢ kryzys, ktéry zmienil gospodarcze, spoleczne
i polityczne oblicze jednego z najszybciej éwezesnie rozwijajacych si¢ regio-
néw $wiata — Azji Potudniowo-Wschodniej. Ramy czasowe kryzysu azjatyc-
kiego jako dynamicznego procesu zatamania gospodarczego, majacego miej-
sce przede wszystkim w krajach Azji Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej sa
dos¢ precyzyjnie okreslone. W lipcu 1997 roku rzad Tajlandii, po serii atakéw
spekulacyjnych na miejscowa walutg, zdecydowatl si¢ wobec niedostatecz-
nych rezerw walutowych na dewaluacj¢ i przejscie na plynny kurs walutowy.
Faktycznym skutkiem tej decyzji stato si¢ gwaltowne zatamanie kursu lokalnej
waluty — bahta wzgledem dolara amerykariskiego. Nastgpnie kryzys nazwany
zostal ,azjatycka grypa’, co nawiazuje zaréwno do Azji jako Zrédia poten-
cjalnej pandemii grypy, jak i dynamiki procesu, ktéry objat caly potudnio-
wy wschéd kontynentu, a kolejne kraje ,zarazaly si¢” finansowym kryzysem
z dnia na dzied. Ostatnia ofiarg ,azjatyckiej grypy” okazata si¢ Jelcynowska
Rosja. Szok zewngtrzny, jakim byt azjatycki kryzys finansowy, stat si¢ ,,gwoz-
dziem do trumny” rosyjskiej gospodarki — technologicznie zacofanej i uzalez-
nionej od koniunktury na rynku surowcéw. W sierpniu 1998 roku, w warun-
kach bardzo wysokiej inflacji i koniecznosci dewaluacji rubla, Rosja oglosita
niewyplacalno$¢ i poprosita o pomoc migdzynarodowa. Rosyjska historia nie

jest jednak przedmiotem ponizszego opracowania.
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Tabela 1: Podstawowe wskazniki azjatyckiego kryzysu gospodarczego
(por. takze wykres 1)

Indeksy gieldowe (w pkt.) 30.06.1997 30.09.1998 30.06.1999
Indonezja 724,56 276,15 662,02
Korea Pid. 745,4 310,32 883
Malezja 1077,3 373,52 811,1
Filipiny 2809,21 1259,64  2485,61
Singapur 1988 939,65 2167,7
Tajlandia 527,28 253,82 521,77
sy A, each lokalnych  3006:1997 30.09.1998  30.06.1999
Indonezja 2430 10590 6854
Korea Pid. 886 1388 1157
Malezja 2,52 3,8 3,8
Filipiny 26,35 43,6 37,9
Singapur 1,43 1,69 1,7
Tajlandia 27,59 43,94 40,94

Zrédio: Stooq.pl.

Mankamentem wyznaczenia ram czasowych w powyzszy sposéb jest mozli-
wo$¢ przeoczenia wielu waznych sktadowych catego procesu, jakim byt kryzys
azjatycki. Mozna go analizowa¢ jako kryzys krajow peryferyjnych japonskiej
strefy gospodarczej (strefy jena), o bardzo zréznicowanym poziomie rozwo-
ju, strukturze gospodarczej i zamozno$ci. Wéowczas jego zrédet nalezy szukaé
zdecydowanie wczesniej, tj. wraz z narastajacymi sprzecznosciami w gospo-
darce Japonii w latach 80. XX wieku, a potem w okresie sukceséw gospodar-
czych krajéw Azji Potudniowo-Wschodniej (okreslanych jako azjatycki cud
gospodarczy). Z kolei koniec kryzysu wyznaczy¢ mozna w kategoriach ekono-
micznych w momencie powrotu na dawng $ciezke wzrostu lub co najmniej
ponownego osiagnigcia przedkryzysowych pozioméw PKB i PKB per capita.
W takim ujeciu, w wypadku niektdrych krajéw pelne wyleczenie ,azjatyckiej
grypy” trwato ponad dekade.
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Wykres 1. Sciezki wyiscia z kryzys.
Dynamika PKB w okresie przed- i pokryzysowym dla wybranych krajow regionu
(1985=100)
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Zrédto: Angus Maddison bistorical statistics,
http:/fwww.ggde. net/maddison/Historical_Statistics/horizontal-file_02-2010.xls,
[dostep: 14.06.2016].

Kryzys azjatycki moze by¢ tez postrzegany jako kryzys struktural-
ny pewnego modelu rozwoju i doganiania gospodarek (carch-up) krajéow
centrum (Zachodu), opartego na kilku filarach: imitowaniu sukcesu Japonii
i gospodarek nowo uprzemystowionych (ang. new industrialized economies —
NIE'") w polityce industrializacji zorientowanej na eksport, rozwoju oparte-
go na industrializacji pracochfonnej w warunkach niemal nieograniczonego

' Do tej grupy krajéw zalicza si¢ Kore¢ Potudniowa, Tajwan, Singapur oraz Hong-Kong.
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dostgpu do taniej w stosunku do jakosci sity roboczej oraz niedemokra-
tycznej formie rzadéw’. Jednoczesnie, w przeciwienstwie do krajéw Azji
Wschodniej wczesniej uprzemystowionych, proces doganiania odbywat
si¢ w warunkach relatywnie nieefektywnych instytucji spotecznych, poli-
tycznych i gospodarczych (opisanych przez Gunnara Myrdala jako migkkie
paristwo) °.

Ponizszy tekst jest préba rekonstrukeji procesu kryzysowego we wska-
zanych powyzej ujeciach, by lepiej dostrzec zaréwno wyzwania struktural-
nych napig¢, ktére doprowadzity do ujawnienia kryzysu w ostrej formie,
jak i wyzwan wzrostu i zarzadzania w sytuacji kryzysowej. Dokonuj¢ w nim
réwniez préby analizy konsekwencji kryzysu w perspektywie przyszlego
rozwoju, zwracajac szczegdlng uwage na procesy dekonwergencji rozwoju
gospodarczego, przemiany sytuacji politycznej wewnatrz paristw i w regio-
nie, a takze skutki spoleczne kryzysu.

Jak w wigkszosci tego typu przypadkéw, pierwsze symptomy kryzysu byly
dtugo ignorowane, a stan efektywnej niewyptacalnosci niektérych krajéw
regionu byt dlugotrwaly i relatywnie do pézna ignorowany przez inwesto-
réw. Dopiero szereg czynnikéw egzogenicznych (ataki spekulacyjne na waluty
regionu, moment wyjécia Hong-Kongu spod brytyjskiej kurateli) zmienity
nastawienie inwestoréw. Narastanie sprzecznosci wewngtrznych i migdzyna-
rodowych poskutkowato sytuacja, w ktérej zalamanie tajskiej waluty stato si¢
katalizatorem ostrego kryzysu o regionalnym zasi¢gu.

Problem krétko- i dtugookresowych skutkéw kryzysu nie zostat do tej pory
poddany jednoznacznej ocenie. Czg¢é¢ autoréw wskazuje na sukces odbudowy
potencjatu gospodarek Stowarzyszenia Narodéw Azji Potudniowo-Wschod-
niej (ang. Association of South-East Asian Nations — ASEAN), inni — coraz licz-
niejsi — na dlugotrwale nastgpstwa kryzysu w tych gospodarkach. Nie budzi
powaznych watpliwosci jedynie sukces polityki antykryzysowej w krajach

NIE, a zwlaszcza w Korei Potudniowej*.

2 K. Akamatsu (1962): A historical pattern of economic growth in developing countries, Journal of

Developing Economies, 1 (1), s. 3-25; T. Ozawa (2005): Institutions, Industrial Upgrading, and
Economic Performance in Japan. The Flying Geese’ Paradigm of Catch-up Growth, Cheltenham:
Edward Elgar.

> G. Myrdal (1968): Asian Drama. An Inquiry into the Poverty of Nations, New York: Pantheon.

4 J.-S. Shin, H.-J. Chang (2003): Restructuring Korea Inc., London: Routledge.
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Azjatycki cud gospodarczy

Cho¢ kategoria azjatyckiego cudu gospodarczego opisuje awans rozwojowy
krajéw ASEAN trwajacy od II pot. lat 80. XX wicku, az do kryzysu azja-
tyckiego, to Zrédet modelu rozwoju, ktéry ,ufundowal” ten sukces trzeba
szukaé wezesniej w Japonii i wirdd czterech azjatyckich tygryséw (kraje NIE).
Od II potowy XIX wieku ksztattowat si¢ tam specyficzny, odmienny od euro-
pejskiego model uprzemystowienia, a potem polityki rozwojowej.

»«Doganianie» nie nastapito jako bezposredni rezultat opisanej przez
Gershenkrona konsolidacji zasobéw lub «wstrzyknigcia» dodatkowej dawki
kapitatu w gospodarczy krwioobieg, albo upowszechnienia przez paristwo
edukacji technicznej badZz nacjonalizmu. Oczywiscie czynniki te odegra-
ly pewna rolg, ale zdecydowanie nie wystarczyly by uczyni¢ ktérekolwiek
z uprzemystawiajacych si¢ panistw Azji konkurentem w zdobywaniu kapitatu
i zabezpieczaniu zasobéw dla krajéw, ktére stanowity czg$¢é gospodarki atlan-
tyckiej w II pot. XIX i we wezesnym XX wieku. W szczeg6lnosci czynniki te
nie s3 wystarczajace do wyjasnienia mi¢dzynarodowej konkurencyjnosci prze-
mystéw pracochfonnych, w tym produkeji tekstyliéw bawetnianych, ktére
staly si¢ filarem azjatyckiego uprzemystowienia®”.

Sugihara opierajac si¢ na wezesniejszych badaniach nad proto-industria-
lizacja i rewolucja przedsi¢biorczosci (industrious revolution®) wskazuje, ze
uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne, w tym w szczegdélnosci dostgp do
czynnikéw produkeji spowodowal, ze w Japonii, a potem w catej Azji uprze-
mystowienie dtugo przebiegato wedlug modelu, ktéry w Europie charaktery-
zowal tylko krétki okres proto-industrializacji. Opierato si¢ na wykorzystaniu
taniej — w stosunku do wyksztatcenia (kapitatu ludzkiego) i produktywnosci
— sile roboczej, a nie na inwestycjach kapitalowych.

Upowszechnienie tego modelu w Azji po II wojnie $wiatowej przyczy-
nito si¢ do dynamicznego wzrostu znaczenia regionu w gospodarce $wiato-

wej (por. rys. 2), spowodowato, ze wschodnia i potudniowo-wschodnia czgs¢

5

K. Sugihara (2004): Labor-intensive industrialization in Global History, Background paper
for Osaka GEHN conference, http://www.lse.ac.uk/economicHistory/Research/ GEHN/
GEHNPDEF/SugiharaGEHNS5.pdf, [dostep: 28.12.2015].

Por. dyskusje nad terminem w: J. De Vries (2008): The industrious revolution: consumer behavior
and the household economy, 1650 to the present, New York: Cambridge University Press.
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kontynentu przeksztalcita si¢ w latach 80. XX wieku w $wiatowa fabryke oraz
poskutkowalo szybkim wzrostem gospodarczym regionu.

Wykres 2. Struktura regionalna PKB na $wiecie
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Zrédto: Angus Maddison historical statistics,
hitp:/fwww.ggde. net/maddison/Historical_Statistics/horizontal-file_02-2010.xls,
[dostgp: 14.06.2016].

Dziesigciolecie 1980—-1990 bylo tez ostatnig dekada szybkiego wzrostu
gospodarczego Japonii. Pod jej koniec kryzys gospodarczy, ktéry dotknat
Japonig, spowodowat pekniecie baniek spekulacyjnych na gietdzie i rynku
nieruchomosci’. Po roku 1989 Japonia az do dnia dzisiejszego nie odzy-
skata dynamiki gospodarczej, na co wpltyw mialy zaréwno zewngtrzna presja
na aprecjacj¢ jena (ktéra w wyniku porozumienia Plaza Accord doprowa-
dzita do takiej aprecjacji i czgsciowego odejscia Japonii od kontroli kurséw
walutowych), jak i niekorzystne trendy demograficzne, a takze narastajaca
konkurencja zewngtrzna ze strony innych paristw azjatyckich, nasladujacych
japoniska polityke promocji eksportu. Jednoczesnie porozumienie to stato si¢

7 E. Chancellor (2000): Devil Take the Hindmost: a History of Financial Speculation, New York:
Plume Books.
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katalizatorem naptywu inwestycji, a w konsekwencji i dalszego wzrostu gospo-
darczego krajéw Azji Potudniowo-Wschodniej z kilku powodéw®.

Po pierwsze, w latach 80. XX wieku japoriskie firmy dostosowywaly si¢ do
zwickszania si¢ wewnetrznych kosztéw pracy poprzez wzrost produktywnosci,
robotyzacje, a takze coraz intensywniejsze bezposrednie inwestycje zagraniczne
(por. wykres 3). Przez caly dekadg inwestycje te, w zaleznosci od stopnia ztozo-
nosci eksportowanych technologii i przedsigbiorstw lokowane byly albo w nowo
uprzemystowionych krajach Azji Potudniowo-Wschodniej albo w stabiej rozwi-
nictych krajach ASEAN. Japonskie inwestycje bezposrednie przyczynily sie
do industrializacji krajéw azjatyckich i stanowily istotny czynnik napedzajacy
rozw6j ich gospodarek. Podobnie, obserwowany byt znaczny, cho¢ mniej istot-

ny naplyw kapitatéw z innych regionéw rozwinietych gospodarczo’.

Wykres 3. Mechanizm rozwoju Japonii i japorskich bezposrednich inwestycji zagranicznych (ang. Foreign
Direct Investment — FDI) w Azji Potudniowo-Wschodniej (przeptywy wiedza — cena w przemysle)

TEZA ANTYTEZA SYNTEZA
Obfitos$¢ pracy: Niedobory pracy Utrata
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Zrédio: Ozawa (2005).

8 K. Ishida (1998): Japan’s Foreign Direct Investment in East Asia: its influence on Recipient countries

and Japan’s trade structure, w: E.G. Adams, S. Ichimura (eds.), East Asian Development. Will East
Asian Miracle survive? London: Praeger, s. 156-169; T. Ozawa (2005).

7 W. Thorbecke, N. Salike (2011): Understanding Foreign Direct Investment in East Asia, ADBI
Working Paper, 290.
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Po drugie, powigzanie niektérych regionalnych walut (w tym tajskiego
bahta) z dolarem spowodowalo, ze deprecjacja dolara wzgledem jena auto-
matycznie zwigkszyla konkurencyjnos$é¢ gospodarek tych krajéw (ich waluty
tez ulegly deprecjacji wzgledem jena). To wlasnie ten wzrost konkurencyjno-
§ci zdeterminowat kierunek japoriskich FDI. Warto podkresli¢, ze gospodarki
analizowanych krajéw znajdowaly si¢ w obszarze wpltywéw ekonomicznych
Japonii (w uproszczeniu: w strefie jena), a w zwiazku z tym od momentu
Plaza Accord (i cz¢$ciowego uwolnienia kursu jena) powiazanie z dolarem
moglo dawa¢ pozytywne skutki gospodarcze tylko pod warunkiem aprecjacji
jena. Okresy stabnigcia japoriskiej waluty mogly za$ wptywaé niekorzystnie na
uzaleznione od inwestycji zagranicznych gospodarki tamtej cz¢sci Azji.

Ponadto, po trzecie, dekada 1986-1995 to czas stabilizacji polityczne;j
w regionie. Na Filipinach u progu dziesi¢ciolecia doszto do obalenia rezimu
Marcosa i demokratyzacji. Podobnie, proces demokratyzacji trwat w krajach
takich jak Korea Pld., Tajwan i Malezja. Wygasaly konflikty w regionie
(do 1989 roku trwata wojna Wietnamu z Kambodza, ale w II pot. lat 80.
XX wieku konflikt ostabt). Demokratyzacja niekoniecznie jednak musi by¢
rozpatrywana jako pozytywny czynnik rozwojowy — mogta réwniez przyczy-
nia¢ si¢ do wzrostu i zmiany natury zachowan korupcyjnych, czyniac inwesty-
cje ekonomiczne mniej przewidywalnymi (i bardziej ryzykownymi). Procesy
takie, w odniesieniu do Ameryki Potudniowej zaobserwowat i opisat kilka-
dziesiat lat weze$niej Samuel P. Huntington'.

Wiele krajéw regionu zacz¢to w tym okresie nasladowaé japonska (oraz
stosowang juz przez Koreg Poludniowa i Tajwan) polityke promocji ekspor-
tu, co byto mozliwe dzi¢ki naptywowi zagranicznych (gtéwnie japonskich)
FDL. Przetozylo si¢ to na dynamiczny wzrost eksportu débr i ustug oraz PKB.
Eksport w Tajlandii, ktéra byla jednym z najwickszych beneficjantéw tego
procesu, rést sredniorocznie o 15% w ciagu calej dekady poprzedzajacej kryzys,
w tym samym czasie wzrost gospodarczy przekraczal 9% rocznie. W dziesie-
cioleciu przedkryzysowym sukces gospodarek Azji Potudniowo-Wschodniej,
do niedawna targanych konfliktami i trwatymi problemami ekonomicznymi,

nazwano azjatyckim cudem gospodarczym''.

10 S.P. Huntington (1968): Political order in changing societies, New Heaven: Yale Univ. Press.
" R. Alavi (1996): Industrialization in Malaysia. Import substitution and infant industry performance,
London: Routledge.
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Dynamiczny wzrost uzalezniony byt w duzej mierze od czynnikéw egzo-
genicznych, takich jak naptyw FDI, rosnacy popyt zewngtrzny na produkty
wytwarzane w krajach regionu oraz utrata konkurencyjnosci Japonii (to z kolei,
ze wzgledu na opisane powyzej powigzanie walut regionu raczej z dolarem
niz jenem, podlegato fluktuacjom). Jednoczesnie wewngtrzna dynamika prze-
ksztalceri gospodarczych w wielu paristwach regionu nabrafa niekorzystnego
charakteru. Bardzo wysokiej dynamice wzrostu PKB towarzyszyl nadmierny
rozrost sektora budowlanego, czgsto tez utrzymujacy si¢ deficyt na rachunku
obrotéw biezacych i gwaltowny wzrost zadtuzenia w sektorze prywatnym oraz
(w mniejszym stopniu) publicznym'.

Industrializacja skutkowata przyspieszeniem urbanizacji i poprawa jako-
§ci zycia, ale tez rosnacymi aspiracjami, ktére przyczynily si¢ do uformowa-
nia si¢ bariki spekulacyjnej na rynku nieruchomosci (choé réwnie istotna
byla zapewne rosnaca zachodnia moda na wakacje w Tajlandii). Od poczatku
lat 90. XX wieku nastgpowata powolna aprecjacja walut krajéw azjatyckich
wzgledem jena i chiriskiego rienmenbi, wynikajaca przede wszystkim z apre-
cjacji dolara. Presja na waluty regionu rosta dodatkowo z powodu naptywu
kapitatu w postaci inwestycji bezposrednich i kapitatowych. Proces ten pogar-
szal konkurencyjno$¢ gospodarek, ale jednoczesnie obnizal koszty obstugi
zadtuzenia denominowanego w obcych walutach (zaréwno prywatnego, jak
i publicznego), co obnizato koszt kredytu, ale jednoczesnie ograniczylo rzeczy-
wistg sktonnos¢ wladz do przeciwdzialania temu procesowi.

Zblizenie gospodarcze z Japonig przyczynilo si¢ ponadto do synchroniza-
cji cykléw gospodarczych w analizowanych krajach i rosnacej ich wspoétzalez-
nosci. To za$ zwigkszato z roku na rok prawdopodobiefstwo tego, ze lokalna

recesja moze si¢ przeksztalci¢ w kryzys o regionalnym charakterze®.

12 K. Wong (2001): Housing market bubbles and currency crisis. The case of Thailand, Japanese
Economic Review, 52 (4), s. 382-404; S. Saxena, K. Wong (2002): Economic growth, over-invest-
ment and financial crisis, Mimeo, https://faculty.washington.edu/karyiu/papers/invest-crisis.pdf,
[dostgp: 28.12.2015]; A. Raquiza (2012): State Structure, Policy Formation, and Economic
Development in Southeast Asia The political economy of Thailand and the Philippines, London:
Routledge; S. Siriprachai (1997): Inconsistencies and Inequalities in Thai Industrialisation, w:
J.D. Schmidt, J. Hersh, N. Fold (eds.), Social Changes in Southeast Asia, London: Longman,
s. 183-205.

S. Kim, J.H. Yoon, C. Viney (2001): Dynamic interdependence and volatility transmission of Asian
stock markets: evidence from the Asian crisis, International Review of Financial Analysis, 10 (1),

s. 87-96.
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Wiele krajéw azjatyckich miato tez stabej jakosci instytucje, co niejako
uzupelniato opisany wczesniej niski poziom stabilnosci politycznej. Kraje
ASEAN, w szczegdlnosci Filipiny, Indonezja i Tajlandia, znajdowaly si¢
w czoléwcee paristw o wysokim poziomie korupcji. Rozpowszechniong stra-
tegia administracji publicznej byto poszukiwanie renty politycznej, zaréwno
u zagranicznych i krajowych inwestoréw oraz przedsi¢biorcéw, jak i u obywa-
teli. Rezimy polityczne, pomimo przemian demokratyzacyjnych, byly wciaz
odlegle od demokracji, w niektérych wypadkach byly to nadal opresyjne
dyktatury lub rzady junt wojskowych (Indonezja, Tajlandia). Boom ekono-
miczny ukrywat nieefektywnos¢ instytucji publicznych i niesprawnos¢ syste-
moéw politycznych, ale potem przyczynit si¢ do poglebienia kryzysu i utrudnit
zarzadzanie nim.

Pewnym przyblizeniem jakosci instytucji analizowanych krajéw w przeded-
niu kryzysu moze by¢ indeks percepcji korupcji Transparency International
(TD™. W roku 1996 do padstw o niskiej korupgji zaliczaly si¢ w regionie:
Japonia (17%), Singapur (7) i Hong-Kong (8). Sredni poziom korupcji wyste-
powat w: Malezji (26), Korei Potudniowej (27) i na Tajwanie (29), podczas
gdy Tajlandia (37), Filipiny (44) i Indonezja (45) byty krajami o wysokim
poziomie korupcji. W rok pézniej (wyniki ogloszono w lipcu 1997, bada-
nia przeprowadzono w okresie przedkryzysowym) pozycje wigkszosci paristw
regionu byly nieco gorsze (przebadano 52 kraje): Singapur (9), Hong-Kong
(18), Japonia (21), Tajwan (31), Malezja (32), Korea Potudniowa (34), Tajlan-
dia (39), Filipiny (40) i Indonezja (46). Za kazdym razem bardzo niskie lokaty
zajmowaly Chiny, jednak tam specyfika korupcji byta odmienna ze wzgledu
na ustrdj polityczny. Cho¢ indeksy TT budzg pewne zastrzezenia, wyniki CPI
(Corruption Perception Index) mozna potraktowaé jako przyblizenie jako-
§ci instytucji. Wskazuja one na to, ze bardziej odporne na kryzys instytucje
mialy kraje lepiej rozwinigte (Japonia, Singapur, Tajwan, Korea Pld., Malezja
i Hong-Kong), mniej odporne — szybko industrializujace si¢ paristwa bied-
niejsze (wigkszo$¢ krajéw ASEAN).

Eacznie czynniki te spowodowaly, ze od poczatku lat 90. XX wieku z roku
na rok pogarszata si¢ sytuacja wickszosci krajéw objetych kryzysem, choé

!4 Por. strong internetowa Transparency International: http://www.transparency.org/research/cpi.

5 Pozycja w rankingu, spo$réd 54 przebadanych krajéw.
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nie bylo to od razu widoczne we wskaznikach. Jak pokazano wyzej, poste-
powata aprecjacja walut wigkszoéci paristw wzgledem jena. Nastapito wyraz-
ne spowolnienie dynamiki naptywu kapitatu netto (coraz wolniejszy przyrost
tacznej wartosci FDI), a w niektérych krajach odwrécenie trendu. W duzej
mierze beneficjantem tej zmiany staly si¢ Chiny oraz Hong-Kong stanowiacy
poniekad brame do inwestycji w Chinach. Paristwo Srodka stato si¢ atrakcyj-
nym miejscem lokalizacji FDI zaréwno ze wzgledu na nieograniczone niemal
zasoby taniej sily roboczej, jak i stabilno$¢ polityczng i gospodarcza, gwaran-
towang przez niedemokratyczny rezim — po masakrze na Placu Niebiariskiego
Spokoju wladze wlozyly wiele wysitku w przekonanie inwestoréw o bezpie-
czefistwie i zasadnosci inwestycji w Chinach. W efekcie, na takim tle, coraz
wyrazniej zaczely si¢ ujawnia¢ stabosci instytucjonalne, ekonomiczne i poli-
tyczne innych krajéw regionu. W tym, wraz ze spadkiem dynamiki naply-
wu kapitatu (lub jego odptywem), pojawita si¢ presja na deprecjacj¢ walut

regionu.

Kryzys — przebieg

Jak opisano wyzej, katalizatorem kryzysu w regionie stafa si¢, wymuszona
atakami spekulacyjnymi i staboscig strukturalng gospodarki Tajlandii, dewa-
luacja bahta. Utrata zaufania do gospodarki Tajlandii niemal natychmiast
dotknela inne gospodarki regionu (por. tab. 1, wykres 4), co poskutkowato
atakami spekulacyjnymi na waluty, zatamaniem si¢ ich kurséw, odptywem
inwestycji i kapitaléw oraz niewyptacalnoscia czgsci paristw. W rezultacie
doszto do gwaltownego wzrostu bezrobocia, spadkéw produkeji przemysto-
wej i zalamania sektora budowlanego (np. w Tajlandii ok. 600 tys. cudzo-
ziemskich pracownikéw budownictwa i sektora ustug finansowych musiato
opusci¢ kraj z powodu utraty pracy, co ukrylo wzrost bezrobocia) '°.
Kolejnym czynnikiem, majacym wplyw na wzrost ryzyka inwestycyjne-
go w regionie, byta prawdopodobnie zmiana statusu Hong-Kongu, ktéry od
1 lipca 1997 roku stat si¢ (przy zachowaniu znacznego zakresu autonomii)
czgécig Chin. Niepewno$¢ odnosnie do rzeczywistej polityki Chin przyczynita

16 Z. Chalamwong (1998): The Impact of the Crisis on Migration in Thailand, Asian and Pacific
Migration Journal, 7 (2-3), s. 2-3, 297-312.
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Wykres 4. Ostra faza kryzysu: kryzys walutowy w Korei Pid.
(przyktad kryzysu walutowego w Azji Potudniowo-Wschodniej)

80 000 000 1 800,00
70 000 000 kKB /- 1600,00

60 000 000 e et ,-/‘/ 1400,00
H : / 1.200,00

50 000 000 3

/ 1.000,00
40 000 000
800,00
30 000 000 600,00
20 000 000 400.00
10 000 000 200,00
0 0,00

— M O~ O - T MO N O - T MW~ O -

O O O O O - O O 9O 9O 9O - O O O O O

NRKEKNKNRKNRK®®R DO D BV B N D DHDD D

D YOO DYDY DDDDDD

O O OO O O O O O O O O O O O OO O O O

— rezerwy walutowe — eceecee kurs wymiany USD KRW

Zrédlo: Bank of Korea.

si¢ zapewne do odplywu kapitatu z regionu, wzmacniajac efekt zatamania
kursu bahta w Tajlandii, co stato si¢ 2 lipca tegoz roku'’.

Kryzys w czgéci krajéw, poczynajac od Tajlandii, doprowadzit do niemal
natychmiastowej utraty rezerw walutowych, a w konsekwencji utraty zdol-
no$ci wplywania na kurs walutowy. Préby zapobiegania skutkom atakéw
spekulacyjnych wyczerpaly te rezerwy w ciagu zaledwie kilku/kilkunastu dni.
W efekcie dewaluacja walut okazata si¢ dynamiczna i glgboka, w $rednim
okresie doprowadzajac do szybkiego wzrostu cen w krajowej walucie (zaréw-
no débr inwestycyjnych, jak i konsumpcyjnych importowanych, a poprzez
wzrost kosztéw energii réwniez produkowanych lokalnie), a w konsekwencji
do wzrostu niezadowolenia spotecznego.

Jednoczesnie trwat kryzys bankowy. Wptywaly na niego odptyw kapitatu za
granice i pogarszajaca si¢ sytuacja kredytobiorcéw. Wzrost kursu walutowego

7" Doda¢ mozina, ze czgs¢ politykéw krajéw ASEAN wskazywata, ze ataki spekulacyjne na walu-
ty regionu w tym okresie mogly by¢ proba wykorzystania koincydencji réznorodnych ryzyk
o geopolitycznym i ekonomicznym charakterze (przyp. aut.).
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ujawnit tez koszty bardzo duzej ekspozycji kredytobiorcéw indywidualnych
na ryzyko kursowe: duza cz¢é¢ kredytéw konsumpcyjnych i mieszkaniowych
byla denominowana w dolarach, a zabezpieczenia instytucjonalne okazaly si¢
stabe. Przetozylo si¢ to na gwattowne pogorszenie sytuacji bankéw i ograni-
czenie/wstrzymanie akeji kredytowej. Brak dostgpu do kredytu, wzrost kosz-
téw importu i destabilizacja gospodarek regionu, w tym spowolnienie wzro-
stu w Japonii, doprowadzito wkrétce do zatamania w sektorze wytwérczym.
Nie bez znaczenia byt odptyw kapitatu zwiazany z narastaniem ryzyka inwe-
stycyjnego. Warunki industrializacji zorientowanej na eksport i finansowanej
przez zewnetrzny kapital przyczynily si¢ do zalamania produkgji przemysto-
wej oraz glebokiego kryzysu sektora ustug finansowych. W ten sposéb osta-
tecznie kryzys finansowy ujawnit stabosci i wewngtrzne sprzecznosci w obje-
tych nim gospodarkach'®.

Od poczatku zarzadzanie kryzysem zaréwno na poziomie krajowym, jak
i ponadnarodowym bylo mato skuteczne. Pomimo wczesniejszych sympto-
moéw i sygnatéw alarmowych kryzys w wielu krajach okazat si¢ zaskoczeniem.
W rezultacie, elity polityczne nie radzity sobie z zarzadzaniem nim, zwtaszcza
w warunkach stabnacej legitymizacji (zaréwno reziméw autorytarnych, jak
i skorumpowanych reziméw demokratycznych). Doprowadzito to do prze-
ksztalcenia si¢ zalamania walutowego i bankowego, kolejno w kryzys gospo-
darczy i polityczny. Dynamika kryzysu politycznego byta wysoka w krajach
takich jak Indonezja, Korea Poludniowa czy Tajlandia. I tak, wzrost spotecz-
nego niezadowolenia skutkowal upadkiem rezimu Suharto w Indonezji, zmia-
nami politycznymi w Korei Poludniowej (sukces opozycji w wyborach prezy-
denckich), Tajlandii (protestami w maju 1997 r. oraz liberalizacja rezimu
i zmiang konstytucji w ich nastgpstwie) oraz mniej lub bardziej przej$ciowymi
ktopotami rzadzacych w pozostatych krajach.

Regionalne struktury ponadnarodowe, w szczeg6lnosci ASEAN, nie posia-
daty wystarczajacych zasobéw (w tym instytucjonalnych), by podja¢ skuteczne
dziatania antykryzysowe. Wkrétce Tajlandia, a za nig inne kraje musialy zwré-
ci¢ si¢ o pomoc do MFW. Fundusz przygotowat dla krajéw, ktére o to popro-
sity, pakiety pomocowe uzupetnione o pakiety dostosowan strukturalnych

8 M. Goldstein (1998): The Asian Financial Crisis. Causes, Cures and Systemic Implications,
Washington: Institute for International Economics; Ch. Collins, A. Senhadji (2002): Lending
booms, real estate bubbles and the Asian crisis, IME WP 02/20.
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(structural adjustment packages), ktérych wprowadzenie byto warunkiem
uzyskania finansowego wsparcia. Pakiety te zawieraly wymagania nieodbiega-
jace od standardowych warunkéw pomocy w stabilizacji makroekonomicznej
stawianych w latach 90. XX wieku przez MFW". Sktadaly si¢ na nie: ograni-
czenie wydatkéw rzadowych, polityka agresywnego zwickszenia stép procen-
towych i dopuszczenie do upadiosci bankéw i instytucji finansowych, ktére
utracily ptynnos¢. W zamian za realizacje tych pakietéw, kraje regionu uzyska-
ty pomoc w stabilizacji walut. Pomoc MFW zostata jednak odrzucona przez
Malezje, a Korea Potudniowa splacita w mozliwie najszybszym okresie pozycz-
ke stabilizacyjna.

Jednoczesnie, przebieg kryzysu byt moderowany czynnikami zewngtrzny-
mi, ktére w duzej mierze przyczynily si¢ do skrécenia jego ostrej fazy. Po pierw-
sze, dynamika wzrostu gospodarczego na $wiecie i w Azji w latach 1997-1998
pozostata relatywnie wysoka, zwlaszcza dzigki temu, ze Chiny i Indie unik-
nely najpowazniejszych skutkéw zatamania. Kryzys pozostat wigc wydarze-
niem o zasiggu przede wszystkim regionalnym. Po drugie, sukcesy w procesie
demokratyzacji w krajach objetych kryzysem najprawdopodobniej utatwity
wprowadzanie przez nowe rzady polityk antykryzysowych. Nowe rzady mialy
wicksza swobodg dziatania w pierwszym okresie po objeciu wladzy. Po trzecie,
przynajmniej w czesci krajéw, odplyw imigranckiej sity roboczej zmniejszyt
bezposredni wptyw kryzysu (a w szczeg6lnosci zatamania w sektorze budow-
lanym) na lokalny rynek pracy. Po czwarte, zatamanie kurséw walut, cho¢
niekorzystne dla mieszkaficéw, w $rednim okresie pomogto w odbudowie
sektora wytwdrczego, przywracajac konkurencyjnos¢ gospodarek®.

Nalezy uzna¢, ze skutki zatamania gospodarek krajéw Azji Potudniowo-
Wschodniej okazaly si¢ wzglednie trwate. Kryzys zakoniczyt okres ,azjatyckie-
go cudu gospodarczego”. Pomimo, ze po 2—3 latach nastapil powré6t na $ciez-
ke wzrostu, to dynamika rozwoju gospodarczego w gospodarkach dotknigtych
kryzysem okazata si¢ wyraznie nizsza niz w okresie go poprzedzajacym. W szcze-
gblnosci kraje zrzeszone w ASEAN stracily status nastepcéw azjatyckich tygry-
séw, a dynamika rozwoju gospodarczego Tajlandii, Indonezji czy Malezji prze-
stala si¢ wyréznia¢ na tle $wiata i regionu. Nie da si¢ tego zjawiska wyjasnié
19" MFW (2000): Recovery from the Asian Crisis and the Role of the IMF, IMF Report 00/05, https://

www.imf.org/external/np/exr/ib/2000/062300.htm, [dostep: 28.12.2015].
2 Z. Chalamwong (1998).
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jednoznacznie wyczerpaniem si¢ potencjalu wzrostu opartego na procesie
doganiania (catch-up), znajdujace si¢ na podobnym poziomie rozwoju gospo-
darki krajéw takich jak Korea Potudniowa czy Japonia osiagaly zdecydowanie
wyzsza dynamike wzrostu przy utrzymywaniu wysokiego poziomu spéjnosci
spofecznej. Jednak warto zwréci¢ uwagg na fake, ze w okresie pokryzysowym
$rodowisko rozwoju gospodarczego stato si¢ zdecydowanie mniej korzystne (co

w szczegblnosci wiaza¢ nalezy ze wzrostem znaczenia gospodarczego Chin).

Wyzwania sytuacji kryzysowej

Z wymogami zarzadzania kryzysem, przynajmniej na pierwszy rzut oka, kraje
Azji Potudniowo-Wschodniej poradzity sobie dos¢ dobrze. Jednak uwazniej-
sza analiza wskazuje, ze o sukcesie ich polityki antykryzysowej zadecydowaly
w duzej mierze czynniki egzogeniczne.

Jak wskazano wyzej utrzymanie dynamiki wzrostu gospodarczego na
poziomach przedkryzysowych stato si¢ nicosiggalne dla whasciwie wszystkich
krajéw, ktére do$wiadczyly kryzysu. W dekadzie pomigdzy koricem kryzy-
su azjatyckiego i wybuchem wielkiej recesji w roku 2007 $rednia dynamika
wzrostu byta wyraznie nizsza niz w okresie poprzedzajacym kryzys. Gdyby
przyjaé, ze bez kryzysu mozliwe byloby utrzymanie §rednich pozioméw wzro-
stu gospodarczego poréwnywalnych z okresem przedkryzysowym, w krajach
dotknigtych kryzysem u progu kolejnej recesji (2008) poziom PKB per capita
bylby nawet o 50% wyzszy. Jednoczesnie, réwniez w odniesieniu do techno-
logicznych lideréw, relatywny wzrost gospodarczy w regionie (proces doga-
niania, catching-up) wytracit na dynamice. Dotyczylo to zwlaszcza paristw
ASEAN, ktére nie zdotaly podazy¢ $ciezka krajow NIE?!.

Takze proces uprzemystowienia gospodarek regionu wyraznie spowolnit.
Role gtéwnego wytwérey produktéw przemystowych na state zaczeta petnié
gospodarka chifska, a w przypadku niektdérych gospodarek krajéw ASEAN
mozna méwi¢ o stagnacji lub wrecz deindustrializacji, jako nastgpstwie kryzy-
su. W szczeg6lnosci kryzys dotknal branze nowych technologii, obejmuja-
ce produkty o wysokiej wartosci dodanej. Z kolei, m.in. wskutek deprecjacji

2 K.S. Jomo (ed.) (2004): After The Storm: Crisis, Recovery and Sustaining Development in East
Asia. Singapore: Singapore Univ. Press.
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walut, wzrosto znaczenie turystyki zagranicznej, jako waznej galezi gospo-
darki. To przyczynito si¢ zaréwno do przywrécenia wzrostu w krajach takich
jak Tajlandia czy Indonezja, jak i do spadku bezrobocia w dtuzszym okresie.
Spowodowato to jednak, ze gospodarki cz¢sci pafistw staly si¢ bardziej wraz-
liwe na cykl koniunkturalny w krajach rozwinietych (co ujawnilo si¢ przy
okazji recesji z roku 2008).

Wydaje si¢, ze utraconych mozliwosci rozwoju gospodarczego nie zréw-
nowazyta konsolidacja demokratyczna. Poziom percepcji korupcji, poniekad
wskaznik jakosci instytucji publicznych, w okresie pokryzysowym ulegt tylko
niewielkiej poprawie, a kolejne fale gwattownych zmian na scenie politycznej
i masowych protestéw spolecznych sa $wiadectwem stabosci i niskiej jako-
$ci powstatych/stabilizujacych si¢ po kryzysie reziméw demokratycznych.
Kryzys ostabit tez sp6jnos¢ spoleczng w regionie: stabiej jego konsekwencje
odczuli zamozni, mocniej — warstwy ubozsze, a w efekcie nieréwnosci zacze-
ly narasta¢ (co bylo widoczne nawet w tak zamoznych krajach jak Korea
Poludniowa)?2.

W administrowaniu kryzysem gospodarczym wicksza role niz lokal-
ne pomysly i rozwiazania odegraly narzucone wymogi MFW (mozna wrecz
méwi¢ o przemocy strukturalnej). W korzystnym otoczeniu zewngtrznym
(utrzymujacy si¢ wzrost na $wiecie, wzglednie szybka odbudowa popytu na
produkty eksportowe tych krajéw), przy sprzyjajacej sytuacji demograficz-
nej (premia demograficzna, widoczna szczegélnie wyraznie w Korei Pid., ale
takze w innych krajach regionu) i warunkach poprawy pozycji konkurencyj-
nej dzigki spadkom kosztéw pracy (co spowodowata dewaluacja walut oraz
pogorszenie sytuacji na rynku pracy), reformy przeprowadzone w oparciu o te
wymogi doprowadzily do stabilizacji sytuacji ekonomicznej i naprawy finan-
séw publicznych w krajach lepiej rozwinigtych. Jednak w panstwach stabiej
rozwinigtych, takich jak Indonezja, spoteczny koszt tych reform byt znaczny,
a ich powodzenie — ograniczone.

Ponizej, w cz¢sci zatytulowanej ,Kryzys azjatycki a europejski kryzys
finansowy. Paralele kryzysu modeli paristw rozwojowych” przedyskutowa-
ny zostal problem wyczerpania si¢ modelu rozwojowego Azji Potudniowo-

2 H. Koo (2014): Inequality in South Korea, East Asia Forum, 1.07, http://www.castasiaforum.
org/2014/07/01/inequality-in-south-korea, [dostep: 28.12.2015].
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-Wschodniej, opartego na dwéch fundamentach: industrializacji zorientowa-
nej na eksport i tym, co Akamatsu® skonceptualizowat w idei klucza dzikich
gesi: sekwencyjnego rozprzestrzeniania si¢ industrializacji w ramach regionu,
z przechodzeniem starszych technologicznie i bardziej pracochtonnych galezi
przemystu do krajéw mniej rozwinietych, wraz z rozwojem gospodarki lide-
réw. Kryzys tego modelu rozwojowego w czgéci paristw przetozyt si¢ na dtugo-
trwaly okres spowolnienia wzrostu i pogorszenie ich pozycji rozwojowej (kraje
ASEAN), ze wzgledu na brak nowych koncepcji rozwojowych (Indonezja) lub
préby wprowadzenia rozwiazan, kedre okazaly si¢ ekonomicznie nieefektyw-
ne, jak w Malezji. Wladze malezyjskie podjely prébe przedefiniowania polity-
ki gospodarczej, tak by chroni¢ rynek wewnetrzny — w zwiazku z tym nastapit
powrdt do protekcjonizmu z elementami polityki substytucji importu, wpro-
wadzono tez kontrolg przeplywu kapitatu. Cho¢, przynajmniej okresowo,
przyczynito si¢ to do poprawy sytuacji wewngtrznej, wplyneto na wyrazne
pogorszenie konkurencyjnosci migdzynarodowej Malezji w §rednim okresie.

Waznym czynnikiem, keéry wplynal na zarzadzanie kryzysem w Malezji,
bylo odrzucenie pomocy MFW. Opinie na temat konsekwengji tej decyzji
sa niejednoznaczne. W korzystnym otoczeniu zewngtrznym korca lat 90.
XX wieku swoboda prowadzenia polityki gospodarczej, a zwlaszcza ekspansji
fiskalnej mogta mie¢ czgsciowo pozytywny efekt, jednak w dhuzszym okresie
koszty (jak odptyw kapitatu zagranicznego, spadek zaufania inwestoréw), jak
si¢ wydaje, przewazaly nad korzy$ciami®.

Zupetnie inng strategi¢ wybrata Korea Potudniowa, ktéra po otrzyma-
niu pozyczki stabilizacyjnej zastosowata si¢ do zalecet MEFW, jednak szybka
splata zobowiazari wyeliminowata bezposredni wplyw funduszu na polityke
gospodarcza w tym kraju w dtuzszym okresie. Sam kryzys stworzyt warunki
do restrukturyzacji systemu gospodarczego. Uksztaltowalo si¢ jeszcze bardziej
sprzyjajace Srodowisko do wzrostu produkcji przemystowej”. Proces ten,
metaforycznie dajacy si¢ opisac jako restrukturyzacja ,przedsi¢biorstwa” Korea
Inc.?® dokonat si¢, przynajmniej w pewnej mierze, kosztem dotychczasowego

2 K. Akamatsu (1962).

2 K.S. Jomo (2004); P. Athukorala (2010): Malaysian economy in three crises. WP in Trade and
Development, 12, Canberra: ANU.

» K.S. Jomo (2004).

2% J.-S. Shin, H.-J. Chang (2003).
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modelu spofecznego?. Od czasu kryzysu widoczny jest wzrost majatkowe-
go i dochodowego wspoétczynnika Giniego, zwigkszenie udziatu oséb zyja-
cych ponizej progu relatywnego ubdstwa, a jednoczesnie spadek naktadéw
na wydatki spoteczne®®. To wszystko za$ dokonuje si¢ w warunkach niskiej
dzietnosci i starzejacego si¢ spoleczenistwa, w zwiazku z czym grupa szczegdl-
nie odczuwajaca skutki takiej polityki sa emeryci, a to oni przeciez budowali
dostatek Korei. Niekt6rzy interpretuja zmiany polityki gospodarczej w Korei
jako adaptacj¢ do azjatyckich warunkéw neoliberalnego modelu gospodar-
czego, tym samym za$, pomimo szybkiej rezygnacji z pomocy MFW, de facro
przyjecie promowanych przez fundusz rozwiagzan®.

Kraje Azji Potudniowo-Wschodniej stanglty w potowie lat 90. XX wieku
takze przed szeregiem wyzwan o charakterze strukturalnym, prowadzacych do
kryzysu, a potem w wyniku sprz¢zen zwrotnych przez ten kryzys wzmacnia-
nych. Szybki wzrost gospodarczy zwiazany z naptywem inwestycji zagranicz-
nych, zwlaszcza w krajach ASEAN, doprowadzit do niekorzystnych przemian
w strukturze gospodarczej, w tym na rynku pracy. Gwattowny wzrost sekto-
ra produkcyjnego i budowlanego w duzych miastach spowodowat wyraz-
na asymetri¢ rozwojowa. Dynamika tego wzrostu byta tak silna, ze wazna
grupg na rynku pracy — jak w Tajlandii — stali si¢ imigranci, pomimo tego, ze
proces transformacji spoteczenistw tych krajéw w miejskie spoteczenistwa prze-
mystowe byt daleki od zakoriczenia, a imigracja pracownikéw z zagranicy go
spowolnifa. Awans finansowy nowej klasy $redniej, formujacej si¢ w duzych
miastach (jak Bangkok czy Dzakarta) i tak nie doréwnywat jej nowym, global-
nym aspiracjom. Przyczynito si¢ to do wzrostu popytu na kredyt konsumpcyj-
ny i mieszkaniowy, konsekwencje czego zostaly opisane powyzej. Wspierany
przez elity polityczne wzrost gospodarczy, niejako kompensujacy niedostatek
wolnosci politycznych (w modelu nieco podobnym do chinskiego), prowadzit

do narastania probleméw strukturalnych®.

¥ D. Hundt (2009): Koreas developmental alliance : state, capital and the politics of rapid develop-
ment, London: Routledge.

28 H. Koo (2014).

» D. Hundt (2014): Economic crisis in Korea and the degraded developmental state, Australian Jour-
nal of International Affairs, 68, s. 499-514.

3 K.S. Jomo (2003): Southeast Asian Paper Tigers. From miracle to debacle and beyond, London:
Routledge.
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Wielu autoréw zwraca tez uwage na znaczenie pokusy naduzycia w mode-
lu wzrostu imitujacym strategie rozwojowe Korei Potudniowej czy Tajwa-
nu. Nacisk na rozwéj projektéw infrastrukturalnych subsydiowanych przez
panistwo, nominowanie firm do sukcesu, ochrona i wparcie firm zagrozonych
upadkiem czy swoista gwarancja ze strony rzadu, ze zwrot z inwestycji jest
niejako ubezpieczony, tworzyly warunki dla osiagania wysokiej stopy wzro-
stu gospodarczego. Jednoczesnie jednak tworzylty pokus¢ do podejmowania
nieoptymalnych decyzji gospodarczych. Zwroty z nowych inwestycji spadaty
az ponizej rzeczywistego kosztu kapitatu. Jednoczesnie, w warunkach niedo-
boru kapitatu krajowego, kapital importowano z zagranicy. Pomimo pogar-
szajacych si¢ uwarunkowan inwestycyjnych, w §rodowisku instytucjonalnym
tworzonym przez rzady krajow regionu, firmy wcigz inwestowaly. Korzysta-
ly przy tym z liberalizacji obrotéw kapitalowych wprowadzonej w regionie
w I potowie lat 90. XX wieku. Z drugiej strony, banki inwestycyjne ignoru-
jac sygnaly ostrzegawcze chetnie pozyczaty lokalnym posrednikom, wspierajac
akcje kredytowa pomimo narastajacych nieréwnowag gospodarczych?'.

Zachowania elit politycznych i urzedniczych oraz calego aparatu wladzy,
prébujacego w okresie prosperity poszukiwaé renty politycznej, wplynety bez
watpienia na nieréwny rozktad korzysci ze wzrostu w dekadzie poprzedzajacej
kryzys. Procz odnoszacej profity klasy $redniej, najwiecej korzysci uzyskiwali
skorumpowani politycy i urzednicy (zresztg po czgéci wchodzacy w skiad tej
klasy), a koszty nieefektywnych i skorumpowanych instytucji przeniesiono
gléwnie na klasy nizsze. Tam i tak awans spoteczny byt wystarczajaco satysfak-
cjonujacy dla imigrujacych do miast, a mieszkaricy wsi prawdopodobnie nie
stanowili — z punktu widzenia wtadz — politycznego zagrozenia. W samych
miastach, précz zamoznych dzielnic, gwattownie poszerzaly si¢ obszary skraj-
nej biedy, ujawniajac stabosci wybranego modelu rozwoju.

Mozna wskazaé pewnga paralele z korficowymi latami istnienia PRL i szerzej,
systemu socjalizmu panstwowego w Europie Wschodniej (cho¢ oczywi-
$cie w socjalizmie proces ten toczyl si¢ w warunkach kryzysu, a nie hossy
ekonomicznej). Wtadza i administracja dokonywata powaznych wysitkéw by
»wymienia¢” kapitat polityczny na ekonomiczny, nawet kosztem narastajacych

31 G. Corsetti, P. Pesenti, N. Roubini (1998): Paper tigers? A model of Asian crisis, NBER Working
Paper 6783.
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napied strukturalnych w gospodarce narodowej. W Azji Potudniowo-Wschod-
niej kryzys niejako odstonit to oblicze wladzy, albo spowodowal, ze spoteczeri-
stwo nie chciato go tolerowaé. Wydaje si¢ z kolei, ze skorumpowane instytucje
okazaly si¢ malo elastyczne i podatne na reformy (w szczegélnosci w stabszych
i mniej zamoznych sposréd krajéw dotknigtych kryzysem), co przetozylo si¢
na wybuchy protestéw spotecznych.

Wszystko to byly przejawy strukturalnych sprzecznosci narastajacych
w regionie. A stabo$¢ padstw azjatyckich w zarzadzaniu wyzwaniami struk-
turalnymi ujawnita si¢ takze poprzez zmiany na mapie geopolitycznej regio-
nu®?. W wyniku kryzysu Indonezja utracita kontrolg nad Timorem Wschod-
nim, a krajem zaczely wstrzasaé wewnetrzne konflikty. W Tajlandii lata
po kryzysie przyniosty niestabilng demokratyzacje, kolejne fale protestéw
i zamach stanu. Wewngtrzna stabos¢ Tajlandii wplyneta na oslabienie jej
pozycji w regionie. Faktycznym beneficjentem okazaly si¢ Chiny, ktérych
pozycja regionalna i globalna ulegla znaczacej poprawie. Jednoczesnie, jak
wskazatem juz powyzej, w biedniejszych krajach polityka promowana przez
instytucje zachodnie (zwlaszcza MFW) nie przyniosta oczekiwanych rezulta-
téw, a w powszechnej percepcji byta traktowana jako przyczyna dtugookre-
sowego pogorszenia warunkéw zycia. W efekcie partnerstwo USA-Japonia,
ksztattujace fad geopolityczny regionu zostalo naruszone. Sam dostgp do
rynkéw $wiatowych gwarantowany przez USA, a tworzacy warunki rozwo-
ju dla paristw bedacych w okresie zimnej wojny w tak niekorzystnej sytu-
acji geopolitycznej jak Tajwan i Korea Potudniowa, przestal wystarczaé do
jego podtrzymywania. Kluczows role gospodarcza i polityczna zaczely odgry-
wa¢ Chiny, nadzwyczaj dynamiczne w poréwnaniu do starzejacej si¢ Japonii
i zdecydowanie pote¢zniejsze od ktéregokolwiek z pozostatych krajéw regio-
nu. Przesunigcie osi rozwojowej w strong¢ Chin nie oznaczato jednak, przy-
najmniej w krétkim okresie, zdefiniowania nowego modelu rozwojowego,
a raczej tylko kryzys dotychczasowego®. Dopiero w ostatnich latach Chiny
prébuja te sytuacje zmienid.

32 1ISD (2007): Regional integration, trade and conflict in Southeast Asia. The Singapore Institute
of International Affairs, 1ISD, https://www.iisd.org/pdf/2007/tas_rta_se_asia.pdf, [dostep:
28.12.2015].

3 K.E. Broedsgaard, B. Heurlin (eds.) (2002): China’s Place in Global Geopolitics: Domestic, Regional
and International Challenges, London: Routledge.
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Niskiej jakosci instytucje publiczne nie stworzyty warunkéw do spokojne-
go wyjscia z kryzysu. Stad, zwlaszcza w krajach ASEAN, trwat on relatywnie
dtugo (w kontekscie sprzyjajacego klimatu gospodarczego i politycznego na
$wiecie), a jego dtugoterminowe konsekwencje (takie jak trwaly spadek stopy
wzrostu) nie ustapity az do lat 20072008, kiedy zaczat by¢ odczuwalny kolej-
ny, og6lnoswiatowy kryzys. Lepiej poradzily sobie kraje bedace w momencie
wybuchu kryzysu na wyzszym poziomie rozwoju gospodarczego, spoteczne-
go, a takze technologicznego. Tam, mimo skorumpowania, instytucje okazaty
si¢ do§¢ sprawne a poziom demokratyzacji dostatecznie wysoki, by wzglednie
efektywnie zarzadzaé wyzwaniami kryzysu.

Wyzwanie zarzadzania sytuacjg kryzysowa, zarébwno o charakterze zapal-
nym jak i potem — w dlugim okresie — pokazato stabosci wigkszosci krajéw
regionu. Na kryzysie nie skorzystata Japonia, pomimo ze bez watpienia stwo-
rzyt on okazj¢ do poprawy jej pozycji gospodarczej, a stracita wigkszo$¢ innych
panstw. Najodporniejsze, oprécz Korei Potudniowej, okazaly si¢ kraje czer-
piace profity ze specjalnych relacji z Chinami: Tajwan, Hong-Kong i Singa-
pur. Kazdy z nich na swéj sposéb byl w tym okresie brama do Chin. Dla
kapitatu z Zachodu droga czgsto prowadzita przez inwestycje w Tajwanie lub
Hong-Kongu, a dla towaréw chinskich droga do krajéw wysoko rozwinigtych
niejednokrotnie wiodta przez Hong-Kong i Singapur®.

Jednoczesnie warto podkresli¢, ze wasnie te paistwa w poprzedzajacej deka-
dzie nadrobity wi¢kszo$¢ dystansu rozwojowego do Japonii. Ich poziom zaawan-
sowania technologicznego, rozwéj instytucjonalny, a jednoczesnie duza samo-
dzielno$¢ w migdzynarodowych stosunkach gospodarczych, przyczynily sie
do wzglednie sprawnego opanowania kryzysu. Instytucje przechodzace proces
demokratyzacji (w Korei Potudniowej i na Tajwanie), wzglednie przygotowane
na szok instytucjonalny (jak w przypadku Hong-Kongu dostajacego si¢ pod chin-
ska kuratele) albo przynajmniej wyraznie zmodernizowane po dekadach polityki
transparentnosci (Singapur) byly w stanie w elastyczny sposéb zareagowaé na
wyzwania kryzysowe. W krajach ASEAN taka sytuacja nie miata miejsca.

Kraje ASEAN w duzej mierze zamortyzowaly w $rednim okresie konse-
kwencje kryzysu przez wymuszona czynnikami zewngtrznymi dewaluacje

waluty (z wyjatkiem najstabiej rozwinigtej sposréd dotknigtych kryzysem

3 Ch.H. Lee (2002): Financial liberalization and economic crisis in Asia, London: Routledge.
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panistw Indonezji, ktéra weszta w dtugotrwata, gleboka recesj¢). Jednak wply-
n¢lo to zdecydowanie niekorzystnie na sytuacj¢ mieszkaricéw, a zwlaszcza
ksztattujacej si¢ wlasnie klasy $redniej. W szczegdlnosci, obciazeniem staty
si¢ kredyty konsumpcyjne (oraz w mniejszym stopniu dtug publiczny) deno-
minowane w dolarach oraz wzrost cen produktéw importowanych. Ponadto
odplyw kapitatu wiazat si¢ z redukcja miejsc pracy lub pogorszeniem warun-
kéw zatrudnienia.

Za wyjatkiem krajéw NIE, dysponujacych relatywnie nowoczesnymi
i sprawnymi instytucjami publicznymi zdolnymi do formutowania poli-
tyk rozwojowych, wszelkie dzialania polityczne majace na celu ograniczenie
konsekwengji kryzysu byly podejmowane z duzym opéznieniem lub weale.
Samo ,opanowanie” kryzysu w wigkszo$ci przypadkéw wiazalo sig z realizacja
wymogéw MFW (negatywny wizerunek organizacji w spoteczeristwach regio-
nu utrzymywat si¢ jednak wskutek radykalizmu zastosowanych bardzo dtugo
zalecen, a konsekwencje geopolityczne takiego podejscia zostaly juz oméwio-
ne powyzej), podstawowym przynajmniej roztadowaniem napi¢¢ o charakte-
rze spolecznym i etnicznym (w wielu krajach reakcja na kryzys byly antychin-
skie zamieszki) i ustabilizowaniem kryzysu politycznego. Rozpad systeméw
politycznych pozostawit za$ lokalny biznes, uzalezniony od sieci powiazan
klientelistycznych, samemu sobie.

Kryzys nie tylko ostabit zdolnosci zarzadzania na poziomie paristwa, korpo-
racji i przedsi¢biorstwa (ponizej opisane zostaly takie konsekwencje zerwa-
nia wigzi polityki i biznesu w regionie), ale takze na poziomie wspétpracy
migdzynarodowej:

,Kryzys podwazyt sp6jnos¢ strukturalng i koherencj¢ ASEAN. Ta regio-
nalna struktura gospodarcza zostata zdestabilizowana w skutek wielkich
wewngetrznych nierdéwnowag gnebiacych kraje cztonkowskie i odwracajacych
pozytywne trendy z lat poprzedzajacych kryzys. Wiele krajéw ASEAN powrd-
cito do polityki nacjonalizmu gospodarczego wycofujac si¢ z liberalizacji
gospodarczej (w modelu zorientowanych na eksport gospodarek krajéw NIE)
i chroniac krajowy przemyst i rynek. Szczegé6lny jest przypadek Malezji, ktéra
zaczeta eksperymentowac z kontrola przeptywdéw kapitatowych i powrdcita do

nierynkowego kursu walutowego®”.

3 TISD (2007).
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W konsekwencji, réwniez w dtuzszym okresie, kiedy ostra faza kryzysu si¢
zakoriczyta, zdolnosci poszczegdlnych krajéw ASEAN do zarzadzania sytuacja
kryzysowg okazaly si¢ ograniczone. W dodatku niektédre pafistwa, jak Malezja
i Tajlandia powrdcily do konkurowania o kapital i inwestycje na $wiatowym
rynku niemal wytacznie kosztami sily roboczej, co zatrzymato proces moder-
nizacji sektora przemystowego. Jesli mozna méwi¢ o sukcesie rozwojowym
krajéw NIE, w ktérych model industrializacji nakierowanej na eksport dopro-
wadzit w okresie pokryzysowym do utrzymania, a nawet wzmocnienia pozycji
lokalnych marek i firm na globalnym rynku (jak Samsung, Hyundai, ACER,
ASUS i wiele innych), paristwa ASEAN nie zdotaly tego powtérzyé. Mogto
to wynika¢ z dtugiego doswiadczenia krajéw NIE w formulowaniu i zarzadza-
niu politykami rozwojowymi. Administracja byla tam, w przeciwieristwie do
paistw ASEAN przygotowana do wprowadzania réwniez polityk antykryzy-
sowych. Wyzszy poziom legitymizacji réwniez temu sprzyjatl.

Wydaje si¢, ze przebieg kryzysu ujawnit przede wszystkim jak plytka
byla legitymizacja reziméw politycznych w Azji Potudniowo-Wschodnie;.
W szczegdlnosci, w ubozszych krajach Azji kryzys okazal si¢ politycznym
tsunami, ktére zostawiajac po sobie ruiny poprzedniego systemu stworzylo
bardzo ograniczone warunki do wzrostu stabilno$ci uksztattowanych na nowo
systeméw politycznych. Konsekwencje degradacji legitymizacji dotychczas
sprawujacych wladze reziméw byly odczuwalne réwniez dla biznesu. Specy-
fika modelu azjatyckiego paristwa rozwojowego (developmental state) byty
bliskie zwiazki mi¢dzy rezimami a prywatnym biznesem.

Kryzys legitymizacji oznaczal nie tylko brak zdolnosci do podjecia dzia-
tari antykryzysowych, w efekcie ktérego nastapito sprzezenie zwrotne i upadek
czgéci reziméw albo bardzo gleboka korekta w ich funkcjonowaniu. Jedno-
cze$nie zmienily si¢ reguly funkcjonowania prywatnego biznesu, a za wyjat-
kiem Korei Pid. oraz stabiej dotknigtych kryzysem pozostatych krajéw NIE,
w ktérych zdazyly powsta¢ silne firmy, oznaczalo to bardzo powazny kryzys
sektora biznesowego. Mial on charakter strukturalny i w $rednim okresie
wzmocnit skutki kryzysu gospodarczego.

Co jednak najwazniejsze, kryzys ekonomiczny doprowadzil azjatycki
model paristwa rozwojowego do zatamania lub wrecz destrukeji. W szcze-
gblnosci mozna to obserwowaé w zamozniejszych krajach regionu (Japo-
nia, kraje NIE), w ktérych w okresie pokryzysowym nastapit wyrazny wzrost
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nieréwnosci. Miato to zwiazek z reorientacja polityki gospodarczej i spotecznej
— powolnym odchodzeniem od modelu developmental state na rzecz konku-
rencyjnosci na $wiatowych rynkach. W krajach biedniejszych proces konsoli-
dacji instytucji tego typu paristwa nie zostat za$ nigdy dokonczony.

Wygrani i przegrani kryzysu w Az

Najwi¢kszym ,wygranym” zatamania gospodarczego w Azji okazaty si¢ Chiny.
Przez kryzys wiasciwie nie dotkniete, w niedtugim czasie staly si¢ odbiorca
istotnej czesci kapitatu, keéry odptynat z krajéw Azji Potudniowo-Wschodnie;.
Co wigcej, wykorzystujac niektére narzedzia polityki przemystowej charakte-
rystyczne dla azjatyckich padstw rozwojowych, z sukcesem zaczety budowad
wlasne firmy. Jak si¢ wydaje, w ciagu kolejnej dekady lepiej poradzity sobie ze
stwarzaniem warunkéw do trwatego i stabilnego wzrostu (sustainable growth)
niz kraje ASEAN przed kryzysem.

O wzglednym sukcesie mozna tez méwi¢ w odniesieniu do krajéw NIE.
Korea Pid., Tajwan, Singapur i Hong-Kong szybko wrécily na $ciezke wzro-
stu gospodarczego, utrzymujac swoja pozycje w gospodarce S$wiatowej.
Podazajac droga Japonii, bardzo si¢ do niej zblizyty pod wzgledem pozio-
mu rozwoju. Nawet ograniczenie interwencjonizmu paristwa oraz zwiazkéw
panistwo-prywatny sektor przemystowy nie wplyne¢lo negatywnie na mozli-
wosci rozwojowe tych krajéw. Liberalizacja gospodarcza i polityczna daly
nowy impuls rozwojowy, a utworzone w okresie protekcjonistycznej polity-
ki industrializacji (zorientowanej na eksport) firmy (w szczegdlnosci korean-
skie chaebole) staly si¢ motorami wzrostu, odgrywajac nieco podobna rolg jak
japoniskie keiretsu w latach 1970-1980. Odbyto si¢ to jednak kosztem nara-
stajacych napie¢ spotecznych, ktérych odbiciem sg zaréwno rosnace nieréw-
nosci jak i gleboki kryzys demograficzny w tych krajach.

Wreszcie, na kryzysie skorzystaly tez najstabiej rozwinigte panistwa regionu
(Bangladesz, Wietnam), ktére w coraz wigkszym stopniu sa traktowane jako
atrakcyjne lokalizacje dla przemystu pracochtonnego. Przewagi lokalizacyjne
krajéw takich jak Tajlandia czy Malezja zmniejszyly si¢ ze wzgledu na niestabil-
no$¢ polityczng i ekonomiczna, ktéra ujawnit kryzys, jak i rosnace koszty pracy.

Wsréd przegranych sytuacji kryzysowej, nalezy wskazaé po pierwsze
— panstwa ASEAN, a po drugie — Japoni¢. Kraje ASEAN zostaly wyraznie
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»wybite” ze Sciezki rozwojowej. Proces uprzemystowienia spowolnit, co szcze-
gblnie dobrze ilustruja statystyki eksportu. Wprawdzie produkcja przemy-
sfowa nadal wzrastata, ale jej udzial w eksporcie pozostat stabilny. Ponadto,
dynamika wzrostu produkeji przemystowej (pomimo nizszego zaawansowania
technologicznego i nizszych pozioméw PKB) zaczeta wyraznie odbiega¢ od
tej, ktéra cechowata kraje NIE (z wyjatkiem Hong-Kongu, w ktérym wzrost
zyskal nowe podstawy) i byta niewiele wyzsza od pafstw wysoko rozwinigtych
(Japonii czy USA).

Natomiast Japonia pozostata w sekularnej stagnacji trwajacej od poczat-
ku lat 90. XX wieku. Kryzys, w przeciwienistwie do Korei Pid., nie doprowa-
dzit do reform strukturalnych, ktére zwigkszylyby (lub przywrécily) japonska
konkurencyjnosé. W polaczeniu z niekorzystnymi trendami demograficznymi
sprawito to, ze po kryzysie Japonia weszta w kolejna ,stracong dekad¢”. Pewng
ilustracjg tych odmiennych konsekwencji kryzysu jest dynamika produkeji
przemystowej w okresie pokryzysowym.

Szczegbétowa analiza danych dotyczacych dynamiki wzrostu gospodarczego
w okresie pokryzysowym wskazuje, ze najlepiej — poza Chinami — z sytuacja
kryzysowa poradzily sobie Tajwan i Korea Potudniowa, rozwijajac si¢ szybciej
niz przecigtna regionalna, podczas gdy wyraznie stabiej radzily sobie pozostate
kraje. W konsekwencgji, dochodzito do konwergencji w grupie paistw zamoz-
nych (biedniejsze Korea i Tajwan doganialy zamozne miasta-pafistwa Singa-
pur i Hong-Kong oraz Japonig), podczas gdy tempo rozwoju krajéw biedniej-
szych skutkowato dekonwergencja w stosunku do lideréw. Jednak, w ramach
grupy paristw biednych tez wystapito zjawisko konwergengji.

Ostatnim, zapewne nieco przypadkowym, przegranym okazat si¢ wiel-
ki kraj surowcowy — znajdujaca si¢ w schytkowym okresie rzadéw Jelcyna
Rosja.

Kryzys azjatycki. Czy kryzys modelu industrializacji
zorientowanej na eksport w Azji Potudniowo-Wschodniej?

W II potowie lat 80. XX wieku grupa krajéw Azji Poludniowo-Wschod-
niej (w wigkszosci skupionych w ASEAN) podjeta prébe nasladowania stra-
tegii rozwoju gospodarczego realizowanej w Japonii od lat 50. XX wieku

oraz w Korei Poludniowej i Tajwanie (oraz paristwach-miastach Singapurze
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i Hong-Kongu) od lat 60. XX wieku®. Kluczowa sktadows tej strategii byta
polityka industrializacji, ktéra pozwolitaby wykorzysta¢ zasoby taniej sity
roboczej do konkurowania na globalnych rynkach i obejs¢ problem infant
industry (dylematu wieku dziecigcego przemystu). Strategia ta opierata si¢
w zwiazku z tym na wspieraniu rozwoju przemystu lekkiego przy jednocze-
snym tworzeniu zachet do oszczgdzania, aktywnej polityce edukacyjnej, maja-
cej na celu poprawe jakosci kapitatu ludzkiego oraz poszukiwaniu nisz rozwo-
jowych, a w szczegblno$ci zaawansowanych technologicznie galezi przemystu,
w ktérych problem infant industry mialby ograniczone oddziatywanie (jak
przemyst samochodowy i elektroniczny w Japonii czy przemyst elektronicz-
ny i komputerowy w Korei Pld. oraz na Tajwanie). Wspieranie powstawa-
nia konglomeratéw przemystowych réwniez tworzyto warunki do rozwoju —
poczatkowo niekonkurencyjnych — galezi przemystu.

Uprzemystowienie krajéw ASEAN przebiegato dynamicznie w latach 80.
XX wieku i pierwszej potowie lat 90. XX wieku, lecz kryzys azjatycki wyraz-
nie stanowit cezur¢ w tym procesie. W nastepnej dekadzie dynamika uprze-
mystowienia Malezji (mierzona wartoécig produkeji przemystowej), Tajlan-
dii, a nawet rolniczej Indonezji, bardzo gwalttownie spadta, co widoczne
jest szczegdlnie w poréwnaniu z krajami azjatyckimi wchodzacymi pézniej
w proces uprzemysfowienia (Bangladesz, Wietnam, ale takze Chiny), jak
réwniez z paiistwami NIE. Proces przeksztalcen strukturalnych w gospodar-
kach krajéw ASEAN utracit dynamike, podobnie jak tempo ich moderniza-
cji. W ciagu dekady po kryzysie azjatyckim wyraznie zwolnito réwniez tempo
poprawy jakosci zycia i nadganiania (catch-up) gospodarek paristw wysoko

rozwinietych.

% A. Amsden (2001): The Rise of “The Rest”: Challenges to the West From Late-Industrializing Econ-
omies, Oxford: Oxford University Press; I. Chalmers, V.R. Hadiz (eds.) (1997): The Politics
of Economic Development in Indonesia: Contending Perspectives, London: Routledge; K.S. Jomo
(1993): Industrialising Malaysia: Performance, Problems, Prospects, London: Routledge; K.S. Jomo
etal. (1998): Case of Malaysia: Industrial Policy and the Emergence of Internationally Competitive
Manufacturing Firms in Malaysia, w: K. Takahashi (ed.), Asias Development Experiences: How
Internationally Competitive National Manufacturing Firms Have Developed in Asia, Tokyo: Foun-
dation for Advanced Studies on International Development, s. 178-261; K.S. Jomo (2001):
Southeast Asia’s industrialization. Industrial policy, capabilities and sustainability, Basingstoke:
Palgrave; A. Tkeo (ed.) (1997): Economic Development in Twentieth-Century East Asia: The Inter-
national Context, London: Routledge; Lee (2002).
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Trzeba podkresli¢, ze kraje ASEAN tylko po czgéci weszly na Sciezke
rozwoju typows dla azjatyckiego pafistwa rozwijajacego si¢. Jako$¢ instytucji
politycznych w tych krajach, w warunkach destabilizacji politycznej okaza-
ta si¢ wzglednie niewielka, co mialo Zrédla w skali klientelizmu opisane;j
wyzej, a takze w stabnacej legitymizacji reziméw. Finansowanie industriali-
zacji pochodzito przede wszystkim z FDI, a nie — jak w przypadku pierwszej
generacji pafistw rozwojowych w Azji — z wewngtrznej akumulagji i pomocy
FOZWOjOWE].

Dzi§ Malezja — w trzeciej dekadzie préb — wciaz aspiruje do grupy najno-
woczesniejszych gospodarek $wiata, za$ w Tajlandii funkcjonuje wiele fabryk
i montowni zaawansowanych technologicznie produktéw elektronicznych.
Jednak, ponownie trzeba to podkresli¢, wzgledna pozycja obu krajéw od
czasu kryzysu ulega co najwyzej nieznacznym zmianom. Proces awansu cywi-
lizacyjnego wyraznie spowolnit. Warto doda¢, ze Malezja pozostaje jednak,
od czasu cudu gospodarczego, najbardziej zaawansowana technologicznie
i najnowocze$niejsza gospodarkg kraju muzulmariskiego na $wiecie (z wylta-
czeniem paristw, ktére rozwéj gospodarczy finansuja z zyskéw ze sprzedazy
ropy naftowe;j).

Kraje NIE (w szczegdlnosci te wigksze) poradzily sobie z kryzysem duzo
lepiej. Utrzymaly one wysoka dynamike wzrostu gospodarczego — w tej chwi-
li poziom rozwoju Korei Pid. i Tajwanu nie odbiega juz istotnie od poziomu
rozwoju Japonii (mierzonego PKB per capita). Jednak i tam kosztem bylo
przynajmniej czgéciowe odejscie od modelu paristwa rozwojowego. Libera-
lizacja i deregulacja gospodarki nie byta wymuszona oczekiwaniami MFW;,
kt6ry udzielit pomocy stabilizacyjnej w okresie kryzysu, jak pokazuje przypa-
dek Korei. Jednak efektywne przyjecie, analogicznego do promowanego przez
MEFW, ,neoliberalnego” wzorca rozwojowego, uzupetnionego o rozbudowang
polityke przemystowa, stworzyto warunki do kontynuacji sukcesu rozwojo-
wego. Z drugiej strony, ograniczone tradycje demokratyczne, silna spoteczna
pozycja administracji i powszechnie odczuwany sukces ekonomiczny, efek-
tywnie ,,przettumaczony” na sukces wizerunkowy rzadu, pozwolily na zmiang
modelu rozwojowego (czyli de facto planowy demontaz pafstwa rozwojowe-
go) bez wywotania fali protestéw spotecznych.

W efekcie, w mojej opinii, mozna méwié o kryzysie lub zaniku modelu

panistwa rozwojowego w Azji, w ktdrym podstawowa role¢ odegrat analizowany
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tu kryzys gospodarczy. Paristwo ograniczyto swoja rol¢ zaréwno we wspiera-
niu rozwoju gospodarczego, jak i spotecznego. Nastapita reorientacja poli-
tyki gospodarczej, czgsciowo wymuszona wymogami pakietéw pomocowych
MFW?. Pod pewnymi wzgledami wyjatkiem pozostala Malezja, ktéra juz po
kryzysie intensywnie si¢gata do narzedzi polityki protekcjonistycznej, inter-
wencjonizmu paristwowego i polityki spotecznej (ktéra miata wyraznie etnicz-
ny profil, a jej celem byla poprawa sytuacji ludnosci malajskiej).

O ile jednak w Japonii, Korei Potudniowej i na Tajwanie padstwo rozwojo-
we przyczynito si¢ do wyraznego i trwalego ograniczenia nieréwnosci w deka-
dach poprzedzajacych kryzys, to w krajach ASEAN wysoki poziom nieréwno-
§ci spotecznych okazat si¢ trwaly (przed i po kryzysie). Wysitki majace na celu
jego ograniczenie przyniosty bardzo umiarkowane efekty, réwniez w Male-
zji. Zatem w krajach bogatych i majacych relatywnie skuteczne instytucje
publiczne sukcesem skonczylo si¢ (czg$ciowe) odejscie od modelu paristwa
rozwojowego w imi¢ podtrzymania wzrostu, a w krajach o slabych instytu-
cjach polityki antykryzysowe, w calym ich zréznicowaniu, sprawdzily si¢

stabiej (nieréwnosci przetrwaly, powrét do wzrostu — nie zawsze si¢ udawat).

Kryzys azjatycki a europejski kryzys finansowy.
Paralele kryzysu modeli paristw rozwojowych

Modele rozwojowe europejskich (kapitalistycznych) peryferii i krajéw Azji
Potudniowo-Wschodniej byly odmienne®®. Inna byta polityka przemystowa,
rola paristwa i sama trajektoria doganiania centrum. Inna jest tez koncep-
cja panstwa rozwojowego, zwlaszcza od czasu, gdy na polityke rozwojo-
wa w Europie wplywaja instytucje europejskie. Jednak juz duzo wczesniej
punktem odniesienia byta kapitatochfonna industrializacja krajéw centrum,
podczas gdy w Azji wzorem stafa si¢ pracochlonna industrializacja Japonii.
Wreszcie, odmienne byly dtugookresowe $ciezki rozwoju. W efekcie proces
industrializacji na europejskich peryferiach (zaréwno kapitalistycznych, jak
i komunistycznych) byl kapitato- i zasobochlonny. Przyczynit si¢, zwlaszcza

% L. Low (2004): Developmental States: Relevancy, Redundancy Or Reconfiguration?, New York:
Nova Publishers.
% L. Low (2004).



Kryzys azjatycki 85

na europejskim potudniu, do rozwoju wysoko produktywnych, ale wzglednie
niewielkich (zwlaszcza w kategoriach zatrudnienia), sektoréw wytwérczych.

W przypadku Europy, polityka rozwojowa (i w szczegdlnosci polityka prze-
mystowa) na potudniowych i wschodnich peryferiach przebiegata, w duzym
uproszczeniu, dwuetapowo. W pierwszym etapie, w okresie niedemokratycz-
nych (autorytarnych) rzadéw, podejmowane byly wzglednie skuteczne préby
budowy gospodarek rynkowych o relatywnie stabych zwiazkach z reszta Euro-
py. W przypadku peryferii wschodnich miato zamiast tego miejsce petne
uzaleznienie gospodarcze od Zwiazku Socjalistycznych Republik Sowieckich
(ZSRS) i uksztaltowanie si¢ systemu nierynkowego, tzw. socjalizmu paristwo-
wego. W drugim etapie, w trakcie procesu integracji europejskiej, pomoc
strukturalna miata prowadzi¢ do konwergencji rozwoju, jednoczesnie okazato
si¢, ze postgp ma charakter zalezny w stosunku do gospodarek europejskiego
centrum. Podobne stadia rozwoju mozna obserwowaé i w Azji, jednak tam,
w ramach obszaru gospodarczego rozwijajacego si¢ wokét Japonii, duzo mniej-
sze (lub wreez zadne) znaczenie odgrywata polityka konwergencji. Z kolei, na
odwrét, duzo wigksza atencja ze strony rzadzacych elit w Azji (w poréwnaniu
do peryferii Europy) cieszyla si¢ polityka przemystowa.

Pomimo tych odmiennosci, mozna jednak wskaza¢ pewne strukturalne
podobienistwa migdzy regionami. W obu dominujaca rol¢ gospodarcza odgry-
wa gospodarka o duzym, nowoczesnym i zaawansowanym technologicznie
sektorze przemystowym (odpowiednio Japonia i Niemcy — cho¢ w Europie
centrum mozna zdefiniowaé szerzej). W tych regionach gospodarki krajéw
peryferyjnych sa silnie powiazane z wiodaca gospodarka — inwestycjami
bezposrednimi, miejscem w taricuchach produkeyjnych, cyklami gospodar-
czymi. Ich rozwdj ma wigc, przynajmniej w czgsci, charakter rozwoju zalez-
nego. Latwo tez wskazal istotne réznice: wigksze zréznicowanie poziomu
rozwoju w Azji, wigksze zapewne zrdznicowanie jakosci instytucji publicz-
nych i wigksze odmiennosci kulturowe tamze. Inna byta tez polityka walu-
towa w obu regionach. W Azji waluty krajéw peryferyjnych przed kryzysem
pozostawaly zwiazane z dolarem, a nie z jenem; w Europie strefa euro objeta
kraje centrum i peryferii. Inny byt tez charakter samego kryzysu. W Euro-
pie w efekcie globalnego kryzysu doszto do ujawnienia si¢ kryzysu zadhu-
zenia, a w jego nast¢pstwie do zagrozenia niewyplacalnoscia (w przypadku
niektérych krajéw zmaterializowanego) w jej krajach peryferyjnych. Opisany
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powyzej kryzys azjatycki miat lokalne Zrédta, regionalny zasieg, a jego poczat-
kiem byt kryzys walutowy. W warunkach europejskich mozliwosci zarzadza-
nia kryzysem gospodarczym okazaly si¢, zwlaszcza na poziomie ponadnarodo-
wym, wigksze niz w przypadku krajéw azjatyckich.

Pamigtajac zaréwno o podobienistwach, jak i réznicach, mozna zastano-
wi¢ si¢ nad tym, co wynika z poréwnania obu kryzyséw*. Zrédet azjatyckie-
go mozna si¢ dopatrywaé w reorientacji polityki Japonii w I potowie lat 90.
XX wieku, by¢ moze réwniez w japoriskim kryzysie z tego okresu. Z kolei do
kryzysu w strefie euro, précz uwarunkowan globalnych przyczynita si¢ zapew-
ne reorientacja niemieckiej polityki gospodarczej na poczatku XXI wieku,
a zwlaszcza dziatania majace na celu poprawe konkurencyjnosci. W kryzysie
azjatyckim najlepiej poradzity sobie kraje peryferyjne w stosunku do Japonii,
ale o wzglednie wysokim poziomie rozwoju: Korea Pid. i Tajwan. W Euro-
pie ich ,odpowiedniki”: potudniowe peryferia, ale tez kraje takie jak Irlan-
dia i Finlandia poradzily sobie relatywnie gorzej. Szczegdlnie dobrze ujaw-
nit to sekularny kryzys w krajach europejskiego potudnia, a takze — juz po
roku 2010 — ostabienie/zatamanie dynamiki rozwoju Finlandii. Wreszcie,
grupa stabiej rozwinigtych krajéw peryferyjnych — czyli w wypadku Euro-
py — paristwa postkomunistyczne Europy Srodkowo-Wschodniej — wybrne-
ty z kryzysu w lepszej formie niz ich azjatyckie odpowiedniki. Jednak trzeba
podkresli¢, ze ich poziom rozwoju w odniesieniu do regionalnego centrum
byt w momencie kryzysu wyzszy niz w przypadku krajéw ASEAN w Azji.
Wreszcie, dzigki utrzymujacym si¢ az do roku 2014 wysokim cenom ropy
naftowej Rosja, pomimo bliskich gospodarczych zwiazkéw z Europa, unik-
nela tak powaznych konsekwencji kryzysu w Europie, jak te, ktére odczuta
wskutek ,,azjatyckiej grypy”.

Oczywiscie takie poréwnanie jest bardzo daleko posunigtym uproszcze-
niem, abstrahujacym od wielu kluczowych réznic miedzy regionami, pozwa-
la jednak postawi¢ otwarte pytanie o przyczyny tak odrgbnych trajektorii
wychodzenia z kryzysu. Wydaje si¢, ze doswiadczenia kryzysu azjatyckie-

go, cho¢ przynajmniej czgsciowo uwzglednione w europejskiej polityce, nie

3 W. Pesek (2015): What Europe Should Learn from Asian Crisis, Bloomberg View, 20.07, http://
www.bloombergview.com/articles/2015-07-20/lessons-for-greece-from-asia-s-1997-crisis,
[dostep: 28.12.2015].
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pozwolily unikna¢ kolejnego kryzysu. By¢ moze dlatego, ze mimo pewnych

strukturalnych podobiedstw, miat on inne zrédta.

Podsumowanie

Kryzys azjatycki mial wyrazny wptyw na losy modelu rozwoju i paristwa
rozwojowego, ktéry uksztattowal si¢ w Azji Potudniowo-Wschodniej po
IT wojnie $wiatowej, stwarzajac warunki do zadziwiajacego sukcesu gospo-
darczego regionu. Cho¢ za sprawa awansu Chin w ostatnich dwéch dekadach
wydawaé si¢ moze, ze nie wplynal on na rozwéj regionu, to w rzeczywisto-
$ci podwazyt fundamenty ,azjatyckiego cudu gospodarczego” i azjatyckiego
panistwa rozwojowego, a w szczegdlnosci polityczno-ekonomiczny konsensus
w ramach spofeczeristw regionu, konieczny dla podtrzymania wzrostu. Stad
kluczowe znaczenie dla dalszego udanego rozwoju padstw regionu i konwer-
gencji w regionie miaty udane polityki antykryzysowe. Niepowodzenie tych
polityk w wielu $rednio- i stabiej rozwinigtych pafstwach regionu stato si¢
w kolejnych latach bariera dla doganiania krajéw wysoko rozwinigtych.

Na poziomie poréwnari empirycznych za kluczowe czynniki determinujace
sukces polityk antykryzysowych uzna¢ mozna, jak si¢ wydaje, przedkryzysowy
poziom rozwoju i (mocno z nim powigzana) jako$¢ instytucji publicznych.
Te kraje, ktére byly lepiej rozwinigte i jednoczesnie dysponowaly lepszymi
instytucjami, skuteczniej zaabsorbowaty naplywajaca pomoc stabilizacyjna,
wprowadzity pakiety reform bez destabilizacji systemu spoteczno-gospodar-
czego i potrafily skorzysta¢ z koniunktury §wiatowej. Jednoczesnie, jak Korea
Potudniowa, szybciej wyzwolily si¢ spod , dyktatu” MFW i uzyskaly swobodg
w prowadzeniu suwerennej polityki gospodarczej — nawet jesli podobnej do
wymogéw Funduszu. By¢ moze réwnie istotne bylo strukturalne niedostoso-
wanie polityk MFW do potrzeb rozwojowych paristw stabiej rozwinigtych.
Kwestia uniknigcia destabilizacji systemu spoteczno-gospodarczego wymaga
pewnego komentarza: wprawdzie udalo si¢ jej unikna¢ w krajach NIE, ale
gléwnie dzicki temu, ze spoteczeristwo zaakceptowato zmiang regut gry, czyli
odejécie od ufundowanego na dbatosci o ograniczanie nieréwnosci modelu
rozZwojowego.

Warto wskaza¢, ze porazka programéw pomocowych MFW w regionie
miala powazne skutki polityczne. Okazata si¢ jednym z wehikuléw zmian
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geopolitycznych, w szczegdlnosci wzrostu znaczenia Chin, ktére précz
gwarantowanej dynamiki pozycji gospodarczej, zyskaly status lidera politycz-

nego regionu.
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tUKASZ HARDT'

Mechanizmy tworzenia polityki
gospodarczej w Polsce na przyktadzie
systemu oceny skutkow regulacji

— analiza i propozycje zmian

Ekonomisci sa zgodni, ze jako$¢ regulacji ma pierwszorzedne znaczenie dla
akumulagji kapitatu, postepu technologicznego czy kreacji wiedzy, a wigc czyn-
nikéw uznawanych od dekad za najwazniejsze determinanty wzrostu. Dziatal-
no$¢ regulacyjna paristwa w istotny sposob wplywa wigc na perspektywy jego
rozwoju gospodarczego®. Skoro to paristwo jest w duzej mierze odpowiedzialne
za ksztalt $rodowiska instytucjonalnego, w ramach ktdrego operuja podmio-
ty gospodarcze, to z cala mocg mozna postawi¢ pytanie o to, w jaki sposéb
instytucje te powinny by¢ projektowane, aby tworzyly optymalne warunki
dla wymiany rynkowej i przez to pozwalaly na maksymalizowanie dobroby-
tu spotecznego®. W teorii ekonomii panuje zgoda co do tego, ze Smithow-

ska niewidzialna r¢ka rynku nie moze dziata¢ w instytucjonalnej prézni.

1

Wydziat Nauk Ekonomicznych UW (lhardt@wne.uw.edu.pl). Tekst przedstawia wylacznie
poglady autora, a nie instytucji, z kedrymi jest zwigzany.

Szerzej pisza o tym m.in. D.C. North (1990): Institutions, Institutional Change and Economic
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tical Order, New York: Farrar, Straus and Giroux; D. Acemoglu, J.A. Robinson (2012): Why
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Instytucje rozumiem jako reguly gry i przyjmuje ich konceptualizacjg przez D.C. Northa (1990).
Terminy ,instytucja’ i ,regulacja’ traktuj¢ synonimicznie.

4 Zob. np. ]. Stiglitz (1991): The Invisible Hand and Modern Welfare Fconomics, w: D. Vines,
A. Stevenson (eds.), Information, Strategy, and Public Policy, Oxford: Basil Blackwell.
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To na tym zalozeniu budowane sg rézne koncepcje w ramach tzw. pozytywne;j
ekonomicznej teorii paristwa, gdzie uznaje si¢ rzad za podmiot, ktdrego dziata-
nia maja przeciwdziata¢ i eliminowa¢ niedoskonatosci rynku (market failures).
To w tym duchu swoje prace pisali chociazby B. Greenwald i J. Stiglitz, kt6rzy
dowiedli, ze w sytuacji nieposiadania przez podmioty gospodarujace pelnej
informacji, réwnowaga rynkowa nie bedzie efektywna w rozumieniu Pareto’.
Co wigcej, pokazali, ze aktywno$¢ regulacyjna paristwa moze w takich okolicz-
noséciach przyblizy¢ system spoteczno-gospodarczy do bardziej optymalnych
rozwiazan, np. manifestujacych si¢ nizsza stopa bezrobocia.

Po uznaniu przez ekonomistéw kluczowej roli paristwa w kreowaniu rozwo-
ju gospodarczego, dalsze ich badania zwiazane byly z wejsciem w glab jego
struktur i analiza juz nie samych regulacji, ale mechanizméw stuzacych ich
tworzeniu. Podobnie wigc, jak w przypadku ekonomii neoklasycznej, ktéra
w drugiej potowie dwudziestego wieku zacze¢ta odchodzi¢ od koncepdji firmy
jako funkgji produkeji i rozpoczgta analiz¢ jej wewngtrznej struktury, tak
tez w przypadku ekonomicznych studiéw nad pafstwem przestano jedynie
stwierdzad, ze jest ono wazne, ale rozpoczgto, cz¢sto wyrafinowane, badania
dynamiki jego dziatania. To w tej tradycji trzeba sytuowa¢ analizy E. Maski-
na dotyczace teorii projektowania mechanizméw, w tym spelniania przez nie
kryterium zgodnosci motywacyjnej, co zaowocowato m.in. przetomowymi
badaniami ]. Laffonta i J. Tirole’a nad regulacjami w kontekscie struktury
bodzcéw, ktére one tworza, czy analizami R. Guesnerie nad regutami opodat-
kowania®. Wraz z tymi pracami, ekonomisci w coraz wigkszym stopniu anali-
zowali nie tylko zastane instytucje, ale réwniez zastanawiali si¢ nad tym, jakie
regulacje mogg stuzy¢ realizacji okreslonych celéw spotecznych.

Jednoczesnie same rzady, w coraz wickszym stopniu, zaczely korzystad
z tego rodzaju teorii i podchodzi¢ do tworzenia regulacji w sposéb systema-
tyczny, co wiazato si¢ zwykle z instytucjonalizacja procedur oceny skutkéw
regulacji (OSR). Historycznie proces ten rozpoczal si¢ w Stanach Zjedno-
czonych wraz z przejeciem whadzy przez Ronalda Reagana i niewiele pézniej

> Np. B.C. Greenwald, J. Stiglitz (1986): Externalities in Economies with Imperfect Information and

Incomplete Markets, The Quarterly Journal of Economics, 101 (2), s. 229-264.

¢ J.J. Laffont, J. Tirole (1993): A Theory of Incentives in Procurement and Regulation, Cambridge
MA: MIT Press; R. Guesnerie (1995): A Contribution to the Pure Theory of Taxation, Econome-
tric Society Monograph, 25, Cambridge UK: Cambridge University Press.
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réwniez w Wielkiej Brytanii w ramach rzadu Margaret Thatcher’”. Jak
zauwaza w jednym ze swoich raportéw Organizacja Wspétpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Co-operation and Development
— OECD), kraje te naleza do tych, w ktérych proces OSR jest w najwick-
szym stopniu zintegrowany nie tylko z mechanizmami stanowienia prawa, ale
z procesem politycznym jako takim?®.

W zwiazku z kryzysem gospodarczym ostatnich lat w Unii Europejskiej,
wynikajacym przede wszystkim z dysfunkcjonalnosci strefy euro, powoduja-
cym — w opinii niektérych — zarzadzanie gospodarka przez panike, wielu bada-
czy stawia tez¢, ze w Europie mamy do czynienia z kryzysem metod zarzadza-
nia kryzysem czy tez szerzej, z kryzysem prowadzenia polityki gospodarczej,
w tym mechanizméw jej tworzenia’. Zgadzam si¢ z tg teza, a permanentne
dyskusje wokét sposobéw pomocy dla Gregji jeszcze mocniej ja potwierdzaja.
W moim tekscie nie cheg jednak podejmowaé szerokiej debaty nad sytuacjg
kryzysowa w Unii Europejskiej — omawia ja w swoim rozdziale T.G. Grosse,
ale skupie si¢ na sytuacji w Polsce, cho¢ moja wyjsciowa teza jest podobna
— wiele mechanizméw formulowania polityki gospodarczej w Polsce znajdu-
je si¢ w kryzysie. Oznacza to, ze tworzone regulacje maja charakter dorazny,
a przy ich projektowaniu nie uwzglednia si¢ perspektywy dlugoterminowe;j,
jak tez ich mozliwych efektéw zewngtrznych. Co wigcej, ocena skutkéw unor-
mowan prowadzona jest czgsto przez tych, ktérzy regulacje tworza. Nastepuje
wigc ich specyficzne mentalne zawlaszczenie — oceniane sg jako korzystne, bo
sa autorstwa tych, ktdrzy je oceniaja.

Wracajac do przywolanych wezesniej prac Greenwalda i Stiglitza, mozna
stwierdzi¢, ze cho¢ teoretycznie rzad moze lepiej radzi¢ sobie z zarzadzaniem
transakcjami niz rynek w sytuacji niepetnej informacji podmiotéw gospoda-
rujacych, to jednoczesnie rzad moze charakteryzowac si¢ taka funkejg celu,

w ramach ktdrej wagi przypisane poszczegblnym grupom interesu, w tym

7 C. Kirkpatrick, D. Parker (eds.) (2007): Regulatory Impact Assessment. Towards Better Regula-
tion?, Cheltenham: Edward Elgar.

8 OECD (2012): Sustainability in Impact Assessments. A Review of Impact Assessment Systems in
Selected OECD Countries and the European Commission.

O rzadzeniu przez panike pisze D.M. Woodruff (2014): Governing by Panic: The Politics of the
Eurozone Crisis, LEQS Paper, 81. O generalnym problemie wystgpowania symptoméw sytuacji
kryzysowej w zarzadzaniu kryzysem w UE pisze M.A. Cichocki (2015): Unia w Unii? Strefa euro
w przebudowie, Nowa Europa. Przeglad Natoliniski, 6 (2), s. 1-113.
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samym regulatorom, beda pochodng ich sily przetargowej, a nie wynikiem
tzw. obiektywnych czynnikéw, a w rezultacie dobrobyt spofeczny nie bedzie
maksymalizowany. Stabosciom rynku moga wigc towarzyszy¢ niedoskonatosci
rzadu (government failures). Skoro, jak pokazalem skrétowo wezesniej, regula-
cje maja tak istotne znaczenie dla rozwoju gospodarczego, to kryzys systemu
ich tworzenia, w tym mechanizméw oceny skutkéw, rodzi niebezpieczng sytu-
acj¢ w kontekscie budowania trwatych fundamentéw wzrostu.

Ten kryzys ma miejsce w momencie, gdy Polska mierzy si¢ z kluczowymi
dla swojej przysztosci wyzwaniami, a wigc ograniczeniem ryzyka znalezienia si¢
w ,putapce $redniego dochodu”, czy tez okresleniem na nowo swojego miejsca
we wstrzasanej réznego typu kryzysami Unii Europejskiej. Swiat dynamicznie sie
zmienia i decydenci potrzebuja efektywnego systemu oceny swoich propozycji
legislacyjnych. Tymczasem mamy do czynienia z paradoksalng sytuacja — spote-
czenistwo i gospodarka znajduja si¢ pod wplywem rosnacej liczby czynnikéw
zewngtrznych, podczas gdy system kreowania polityk publicznych coraz bardziej
zamyka si¢ informacyjnie, co przejawia si¢ m.in. tym, ze legislatorzy rzadko anali-
zuja alternatywne sposoby osiagania zakladanych celéw. Dotyczy to w szczegdl-
nosci mechanizméw oceny regulacji — urzednicy nasyceni informacyjnie podczas
projektowania rozwigzan prawnych nie sa w stanie w toku oceny tychze propozy-
¢ji zasymilowa¢ dodatkowych i pochodzacych z zewnatrz wiadomosci i danych.
System jest wigc nieefektywny informacyjnie i m.in. stad teza o jego kryzysie.

Dysfunkcyjnos¢ systemu OSR powoduje, iz decydenci jedynie w ogra-
niczony sposéb sa w stanie zmierzy¢ si¢ ze zidentyfikowanymi w niniejszej
ksiazce wyzwaniami wzrostu, zarzadzania oraz legitymizacji politycznej. I tak,
skoro od jakosci systemu stanowienia prawa zalezy potencjat gospodarki do
trwalego wzrostu, to jesli system ten znajduje si¢ w kryzysie — a taka tezg tu
stawiam, to zmierzenie si¢ przez decydentdéw z wyzwaniem wzrostu staje si¢
utrudnione. Podobnie w odniesieniu do kwestii zarzadzania: zamkniety infor-
macyjnie system i nieprzyjmujacy — jak powiedzieliby zwolennicy podejscia
cybernetycznego — energii z zewnatrz, nie jest w stanie osigga¢ odpowiednie-
go poziomu efektywnosci adaptacyjnej, a wigc zdolnosci swoich struktur do
zmian w odpowiedzi na bodZce naptywajace z otoczenia'®.

1 A. Dudzifiska (2015): System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa:
WN Scholar.
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Kwestia legitymizacji jest bardziej ztozona. Z jednej strony wadliwy system
OSR moze by¢ wykorzystywany do legitymizowania decyzji politycznych
poprzez dawanie zgody na ich realizacje. W takim przypadku mechanizm
OSR uruchamiany jest na koncu procesu legislacyjnego, gdy jakiekolwiek
zmiany w procedowanym rozwiazaniu prawnym nie s juz mozliwe. Z taka
sytuacja mamy cz¢sto do czynienia w Polsce. Z drugiej strony, prawidtowo
wykonany OSR moze dawa¢ politykom argumenty na rzecz procedowania
regulacji nawet wbrew obiegowym opiniom o ich skutkach. W sytuacji osia-
gniecia przez decydentéw zaktadanych celéw wzmocniona zostaje legitymiza-
cja projektéw okreslonych rozwigzan legislacyjnych. System OSR powinien
stuzy¢ tak rozumianej legitymizacji. Skoro system oceny skutkéw regulacji
znajduje si¢ w sytuacji przejawiajacej znamiona kryzysu i uniemozliwia rzado-
wi whasciwe odpowiadanie na kluczowe wyzwania stojace przed gospodarka
i spoleczeristwem, to warto podjac si¢ glebszej analizy tych kwestii i zapropo-
nowac $rodki zaradcze, co tez czyni¢ w niniejszym rozdziale ksiazki.

W pierwszej czgéci analizy przedstawiam problematyke oceny skutkéw
unormowan w perspektywie teorii ekonomii. Nie analizuj¢ jednak ocen
konkretnych regulacji, ale zajmujg si¢ systemem instytucjonalnym, w ramach
ktérego te oceny sa prowadzone. Zgodne to jest z moja generalng teza, ze
mamy do czynienia z dysfunkcjonalnoscia calego systemu kreowania polityki
gospodarczej, a jednym z jego aspektéw — szczegdlowo przeze mnie analizo-
wanym — s3 wady mechanizméw oceny skutkéw regulacji. W kolejnej sekeji
tekstu, wychodzac od generalnej refleksji nad jakoscig systemu projektowa-
nia polityki gospodarczej, przechodzg do szczeg6towej analizy systemu oceny
skutkéw regulacji w polskim rzadzie. Nastepnie, szeroko korzystajac z analizy
doswiadczent migdzynarodowych, przedstawiam kilka propozycji modyfikacji

obecnego systemu OSR w Polsce.

System oceny skutkéw regulacji — uwagi teoretyczne

Zaznaczytem wczesniej, ze bedg analizowat ramy instytucjonalne budowania
polityki gospodarczej w Polsce. Cheg jednak podkresli¢, ze ograniczam sig
wylacznie do analizy systemu oceny skutkéw regulacji i nie badam mechani-
zméw kreowania celéw polityki publicznej. Nawiazujac do teorii projektowa-

nia mechanizméw Maskina, mégtbym stwierdzi¢, iz interesuje mnie jedynie
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faza implementacyjna procesu prowadzacego do realizacji okreslonego celu
spolecznego. Powyzsze nie wyklucza stawiania przeze mnie w wielu miejscach
tekstu pytania o to, na ile deficyty systemu OSR wynikaja z bardziej ogélnych
ograniczen realizacji zasad dobrego rzadzenia w Polsce, a takze, na ile proble-
my zwigzane z dziataniem mechanizméw OSR charakteryzuja réwniez inne
obszary aktywnosci rzadu.

Zanim przejde do spojrzenia bardziej teoretycznego na kwestie zwiazane
z oceng skutkéw regulacji, nawiagzuj¢ ponizej do jednej z bardziej popular-
nych definicji tego systemu. OECD sugeruje w niej zaréwno analizg ryzy-
ka podejmowania okre§lonych dziatan, jak tez studia nad rozwiazaniami
alternatywnymi.

»Ocena skutkéw regulacji ma zaréwno charakter narzedzia, jak tez procesu
umozliwiajacego pozyskiwanie przez decydentéw wiedzy o tym, czy i w jaki
spos6b budowac¢ regulacje na rzecz osiggania okreslonych celéw spotecznych.
Jako narzgdzie OSR wspomaga autoréw polityk w analizie potencjalnych skut-
kéw dziatan rzadu poprzez szacowanie ich korzysci i kosztéw, analizg ryzyka
zwiazanego z tymi dziataniami, a takze badanie tego, na ile wybrane regulacje
sa lepsze od rozwiazan alternatywnych. Jako proces decyzyjny OSR jest zinte-
growana z systemem konsultacji spotecznych, mechanizmami ksztaltowania
celéw polityk, a takze procesem legislacyjnym, tak aby informowa¢ zaangazo-
wanych w te dziatania o mozliwych skutkach regulacji, a przez to umozliwia¢
im modyfikacj¢ wyjéciowych propozycji regulacyjnych. Natomiast na etapie
wdrazania regulacji OSR moze by¢ narzedziem ewaluacji ich skutkéw”!".

W tym ujeciu OSR jest nie tylko narzedziem, ale ma charakter proce-
su decyzyjnego, silnie zintegrowanego z generalnymi procedurami legisla-
cyjnymi i innymi elementami aktywnosci rzadu. W rezultacie przejscia od
OSR, jako narz¢dzia, do traktowania go w kategoriach procesu, w wielu
krajach OECD ,system oceny skutkéw regulacji przestat by¢ jedynie tech-
niczng procedurg redukowania kosztéw i stal si¢ wyrafinowanym narze-
dziem stuzacym prowadzeniu poglebionej debaty publicznej o kluczowych
dla kraju kwestiach [...]”"% Szczeg6towa analiz¢ popularyzacji tego sposobu

""" OECD (2009): Regulatory Impact Analysis. A Tool for Policy Coherence, s. 12.
12 S.H. Jacobs (2007): Current Trends in the Process and Methods of Regulatory Impact Assessment:
Mainstreaming RIA into Policy Process, w: C. Kirkpatrick, D. Parker (eds.), s. 18.
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rozumienia OSR zawierajg m.in. analizy OECD", a takze Lianosa i jego
wspdtpracownikéw!.

Wraz z rozprzestrzenianiem si¢ mechanizméw OSR zaczeto zwracad coraz
wicksza uwage na mozliwe ich stabosci. Okazalo si¢, iz migdzy opisywanym
w literaturze ideatlem systemu OSR a jego praktycznymi realizacjami w wielu
krajach istniejg zasadnicze réznice. Mozna tu wskaza¢ m.in. na powszech-
na praktyke braku stosowania OSR do oceny najwazniejszych dziatan regu-
lacyjnych i koncentracj¢ jedynie na tych o mniejszym politycznym ci¢zarze
gatunkowym'. W duzej liczbie paristw, w ramach ocen skutkéw regulacji nie
prowadzi si¢ réwniez analizy alternatyw wobec rozwiazai proponowanych
przez legislatora. Praktyka oceny ryzyka zwiazanego z wprowadzeniem okre-
$lonych regulacji réwniez nie jest powszechna'®. Co wigcej, wiele raportéw
z ocen regulacji koncentruje si¢ jedynie na ich mierzalnych finansowo efek-
tach, a pomija zupetnie analiz¢ ich mozliwych efektéw zewngtrznych'.

Inni badacze, np. C. Dunlop i jej wspdtpracownicy, podkreslaja, ze na
to, w jaki sposéb OSR sa wykorzystywane silnie wptywa kontekst kulturo-
wy, historyczny i polityczny danego kraju'®. Wskazujg oni na cztery mozliwe
funkcje systemu oceny skutkéw regulacji. Pierwsza okreslaja jako mechanizm
kontroli politycznej poprzez OSR (political usage). W tym ujeciu, bazujacym
na teorii agencji, pryncypal, np. szef rzadu i jego kancelaria, poprzez scen-
tralizowany system OSR kontroluje agentéw, np. ministerstwa sektorowe.
Inng mozliwoscia jest tzw. instrumentalne wykorzystywanie OSR (instrumen-
tal usage). W takiej sytuacji oceny regulacji stuzag budowaniu polityki opartej
na dowodach. Popularyzacji tego podejscia sprzyja przywiazywanie duzego
znaczenia do idei nowego zarzadzania publicznego w administracji rzado-
wej'. Trzecig mozliwoscia jest traktowanie OSR jako mechanizmu budujace-
go przestrzen do poglebionych konsultacji z podmiotami zainteresowanymi

13 OECD (2009).

1. Lianos, M. Fazekas, M. Karliuk (2014): The Diffusion of Impact Assessment Practices in Europe,
CLES Research Paper Series 2.

5 Wg OECD (2009).

16 S.H. Jacobs (2007).

17 C. Kirkpatrick, D. Parker (eds.) (2007).

18 C. Dunlop, M. Maggetti, C. Radaelli, D. Russel (2012): The Many Uses of Regulatory Impact
Assessment: A Meta-analysis of EU and UK Cases, Regulation & Governance, 6 (1), s. 23-45.

9 Ch. Hood, R. Dixon (2015): A Government that Worked Better and Cost Less? Evaluating Three
Decades of Reform and Change in UK Central Government, Oxford: Oxford University Press.
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projektowana regulacja. Podstawowa rolg OSR jest wtedy danie interesariu-
szom mozliwie kompletnej wiedzy o skutkach regulacji (communicative usage).
W wielu przypadkach proces konsultacji oparty na macierzy informacyjnej,
dostarczonej przez OSR, stuzy legitymizowaniu dziatari agencji regulacyj-
nych, ktére czgsto pozbawione sg jednoznacznego mandatu demokratyczne-
go. Ostatnig mozliwoscia jest fasadowe traktowanie OSR (perfunctory usage),
gdzie ocena regulagji jest jedynie prostym ¢wiczeniem administracyjnym, bez
realnego wplywu na proces legislacyjny. Te cztery sposoby wykorzystywania
OSR nie wykluczaja si¢ wzajemnie i w danym kraju ocena regulacji moze by¢
zaréwno mechanizmem kontroli politycznej nad procesem stanowienia prawa
i jednocze$nie zawiera¢ elementy instrumentalnego badania skutkéw okreslo-
nych propozydji legislacyjnych. Wiele badan wskazuje na to, ze w wigkszosci
krajéw dominuje pierwszy i czwarty sposéb uzywania OSR*.

Do kwestii tych wréce bardziej szczegbtowo prowadzac diagnoze syste-
mu OSR w Polsce i odwolujac si¢ do doswiadczent zagranicznych. W tym
momencie chcg natomiast poczyni¢ kilka bardziej ogélnych uwag, stad poni-
zej podnoszg kwesti¢ niezaleznosci i demokratycznej legitymizacji agen-
¢ji dokonujacych oceny skutkéw regulacji, w tym ryzyka ich zawlaszczenia,
problemu motywacji i bodzcéw podmiotéw prowadzacych analize regulacji
czy tez relacji migdzy poziomem politycznym (ustanawiajacym cele dla poli-
tyk publicznych) a poziomem administracyjnym rzadu (dokonujacym oceny
réznych alternatyw regulacyjnych).

Problem zawlaszczenia regulacji (regulatory capture) przez podmio-
ty, na kedre one oddziatuja jest od lat szeroko analizowany w literaturze®’.
W tym kontekscie prowadzone s3 m.in. szczegétowe badania nad wplywem
niedoskonatlej informacji charakteryzujacej agencje regulacyjne na efektyw-
no$¢ przygotowywanych przez nie rozwigzai instytucjonalnych — podmio-
ty te maja duzo mniejsza wiedz¢ chociazby o przemystach, ktére zamierzaja

2 Np. C. Scott (2010): Reflexive Governance, Regulation, and Meta-Regulation: Control or Learn-
ing?, w: J. Lenoble, O. De Schutter (eds.), Reflexive Governance: Redefining the Public Interest in
a Pluralistic World, Oxford: Hart, s. 43—66.

21 Klasyczne prace tego dotyczace to m.in.: M.D. McCubbins, R.G. Noll, B.R. Weingast (1987):
Administrative Procedures as Instruments of Political Control, Journal of Law, Economics &
Organization, 3 (2), s. 242-277; R.G. Noll (1989): Economic Perspectives on the Politics of Regu-
lation, w: R. Schmalensee, R. Willing (eds.), Handbook of Industrial Organization, Amsterdam:
North-Holland, s. 1253-1287.
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regulowac niz firmy dziatajace w tych sektorach. Jednoczeénie, i co podkre-
$la si¢ w ostatnich latach, problem asymetrii informacji moze wystgpowaé
miedzy agendami rzadu odpowiedzialnymi za OSR a jego poziomem poli-
tycznym. W tym przypadku to agencje regulacyjne maja bardziej komplet-
ng informacj¢ o przedmiocie unormowania niz politycy okreslajacy cele dla
polityk publicznych. Z drugiej jednak strony obserwuje si¢ dosy¢ jednoznacz-
ny trend czynienia jednostek dokonujacych OSR w duzym stopniu niezalez-
nymi od biezacego dzialania rzadu, a zwlaszcza od tych, ktérzy biorg udziat
w tworzeniu rozwiazan legislacyjnych — chodzi o to, aby oceniany nie byt
jednoczesnie oceniajacym?. Pojawia si¢ wigc problem zgodnosci motywacyj-
nej regulatoréw i politykéw.

Oczywistg korzyscia z wyodrebnienia niezaleznej od rzadu jednostki
dokonujacej oceny skutkéw propozycji aktéw legislacyjnych jest minimali-
zacja ryzyka mentalnego zawlaszczenia regulacji. Proces uniezalezniania tego
rodzaju agencji widoczny jest w wielu krajach. Okazuje si¢ jednak, ze nawet
w sytuacji autonomicznego podmiotu oceniajacego regulacje, wystepuje ryzy-
ko ich analizy w sposéb nieobiektywny. W klasycznej literaturze podkresla
si¢ zwykle, ze agencje regulacyjne moga dziata¢ na korzy$¢ regulowanych
podmiotéw w zamian za okreslone korzysci materialne®. Ostatnio jednak
zwykto si¢ zaktadad, ze tego rodzaju zawlaszezenie wystepuje rzadko, przynaj-
mniej w przypadku krajéw wysokorozwinietych i ze cz¢sciej nieobiektywna
ocena skutkéw regulacji wynika z niedostatecznej wiedzy regulatora, ktéry
czgsto jest manipulowany dziataniami regulowanych podmiotéw (informa-
tion capture®®). S. Davidoff pisze z kolei o social capture, w ktérej to sytuacji
urzednicy ,moga wierzy¢, iz postepuja stusznie, ale ich sposéb patrzenia na
$wiat moze by¢ pod silnym wplywem ludzi, ktérzy ich otaczaja™®. Specyficz-

na forma tego spotecznego zawlaszczenia regulacji moze by¢ uznanie przez

2 A. Dixit (1996): The Making of Economic-Policy. A Transaction-Cost Politics Perspective, Cambridge
MA: MIT Press, s. 81.

» M.E. Levine, J.L. Forrence (1990): Regulatory Capture, Public Interest, and the Public Agenda:

Toward a Synthesis, Journal of Law, Economics & Organization, 6, s. 167-198.

Pojecie to wprowadzit do literatury W. Wagner (2010): Administrative Law, Filter Failure, and

Information Capture, Duke Law Journal, 59 (7).

» S.M. Davidoff (2010): The Governments Elite and Regulatory Capture, DealBook, New York
Times, 11 czerwca, http://dealbook.nytimes.com/2010/06/11/the-governments-elite-and-regu-
latory-capture [dostgp: 18.05.2016].
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regulatordw, iz interes poddawanych regulacji podmiotéw jest tozsamy z inte-
resem publicznym.

Inni badacze pisza z kolei o kognitywnym zawtaszczeniu regulacji (cogniti-
ve regulatory capture), a wige takiej sytuacji, w kedrej ,odpowiedzialni za dzia-
tanie danej agencji rzadowej internalizuja, na podobienstwo osmozy, cele,
interesy oraz sposéb patrzenia na $wiat tych, keérzy podlegaja regulacji™*.
Szczegbtowy przeglad literatury odnoszacej si¢ do réznego typu niematerial-
nego zawlaszczenia regulacji przedstawiaja D. Carpenter i D. Moss.

Interesujace pytanie dotyczy tego, na ile wskazane powyzej ryzyka moga
by¢ minimalizowane w sytuacji niezaleznej od rzadu agencji dokonujacej
oceny skutkéw regulacji. Tego rodzaju agencje definiuj¢ tu szeroko i rozu-
miem przez nig podmiot, ktéry nie jest bezposrednio zaangazowany w projek-
towanie regulacji, w tym okreglanie ich celéw i nie podlega w prostej linii tym,
kt6rym podporzadkowane sg agencje tworzace regulacje. Dobrym przykladem
tego rodzaju instytucji moze by¢ holenderski Actal (Advisor Board on Regula-
tory Burden). Warto zauwazy¢, iz jesli w przypadku poczatkowo niezalezne-
go podmiotu regulacyjnego wystapi ktérykolwiek z rodzajéw zawtaszczenia
regulacji, to legislator — zwykle rzad lub parlament — bedzie dazyt do najcze-
$ciej niebezposredniego podporzadkowania agencji, np. poprzez ustanowienie
kontroli sadowej nad jej decyzjami®®. W rezultacie tego rodzaju dziatari agen-
cja oceny regulacji bedzie raczej negatywnie opiniowata rzadowe propozycje
legislacyjne i nie bedzie sugerowata alternatywnych scenariuszy zmian.

Z drugiej jednak strony, nawet gdy agencja odpowiedzialna za OSR
bedzie prawidtowo funkcjonowata, to i tak zawsze stanie wobec problemu
swojej demokratycznej legitymizacji. W nie tak odleglej przesztosci postrze-
gano tego rodzaju podmioty nierzadko jako konstytucyjne anomalie, nieda-
jace si¢ opisa¢ w kategoriach standardowego tréjpodziatu wladzy”. Ostatnio

26 \¥. Buiter (2008): Central Banks and Financial Crises, w: Maintaining Stability in a Changing

Financial System (proceedings of the Federal Reserve Bank of Kansas City Economic Policy

Symposium, Jackson Hole, WY, 21-23.08.2008), s. 601.

D. Carpenter, D.A. Moss (2014): Preventing Regulatory Capture. Special Interest Influence and

How to Limir Ir, New York: Cambridge University Press.

2 Zob. np. J.Q. Wilson (1989): Bureaucracy: Whar Government Agencies Do and Why They Do It,
New York: Basic Books.

» Zob. np. C. Veljanovski (1991): The Regulation Game, w: C. Veljanovski (ed.), Regulators and the
Market, London: Institute of Economic Affairs.
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jednak, zgodnie z ,niewigkszosciowym” modelem demokracji, stwierdza sig,
ze osiagnigcie przez agencje silniejszej legitymizacji demokratycznej nie musi
wigzac si¢ z ich polityzacja, czy wrecz upartyjnieniem. G. Majone zauwaza, ze
obserwowany w ostatnich latach wzrost znaczenia niezaleznych agencji regu-
lacyjnych $wiadczy o tym, iz wspdlczesne spoteczeristwa sa w stanie legitymi-
zowa¢ funkcjonowanie tego rodzaju organéw wladzy nie w oparciu o ich poli-
tyczng rozliczalno$¢, ale bardziej w odniesieniu do poziomu ich kompetengji
merytorycznych, transparentnosci dziatania, uczciwosci, niezaleznosci czy tez
spéjnosci w dziataniu®. Ta niezalezna ,czwarta wladza regulacyjna” zysku-
je na znaczeniu, gdy demokracj¢ rozumiemy w kategoriach rzadéw prawa,
a nie wylacznie rzadéw wigkszosci. Niezalezne agencje regulacyjne stajq si¢
wtedy jednym z elementéw systemu sprawowania kontroli demokratycznej
nad wiadza. Konkretyzujac te rozwazania w kontekscie tematyki niniejsze-
go rozdziatu ksiazki, nie ulega watpliwosci, ze Zrédlem legitymizacji agencji
odpowiedzialnej za OSR musi by¢ jej dziatanie zgodnie z regutami profesjo-
nalizmu, obiektywizmu, niezaleznosci i innymi wskazanymi powyzej. Nato-
miast odnosnie samych regulacji, to przyjeta tu perspektywa daje asumpt do
stwierdzenia, ze rozwigzaniem problemu braku ich legitymizacji nie musi by¢
dalsza polityzacja procesu ich tworzenia, ale ich kreowanie m.in. w oparciu
o szczegblowa oceng skutkéw regulacji. Do zagadnienia tego odniosg si¢ jesz-
cze w dalszej czgéei tekstu.

Wracajac do kwestii ryzyka zawlaszczenia regulacji przez odpowiedzial-
nych za oceng ich skutkéw, to problematyka ta moze by¢ w interesujacy
sposéb analizowana z wykorzystaniem prac badajacych hybrydowe struktu-
ry organizacyjne z wieloma zarzadzajacymi (multiprincipal agencies). Warto
tu zwlaszcza siggna¢ do analiz J. Tirole’a — laureata ekonomicznego Nobla
z 2014 r., ktéry z sukcesem stosuje ekonomiczng analizg firmy do studiéw
nad wewngtrzng dynamika funkcjonowania rzadu. W tekscie z 1994 r. zauwa-
za, ze wiele agencji rzadowych ma monopol na prowadzone przez siebie dzia-
tania, z czego wynika trudnos$¢ z mierzeniem ich efektywnosci. Co wigcej,
czgsto jest tak, ze nawet najbardziej wyrafinowane analizy ekonometrycz-

ne nie s3 w stanie oszacowaé¢ wplywu danej regulacji na catkowita zmiang

30

G. Majone (1996): Regulatory Legitimacy, w: G. Majone (ed.), Regulating Europe, London:
Routledge.



102 Lukasz Hardt

dobrobytu spotecznego®. Tirole pokazuje natomiast, ze w sytuacji, gdy dana
decyzja rzadu ma charakter wieloaspektowy i moze oddziatywaé, np. na stan
srodowiska naturalnego, ale z drugiej strony na koszty wytwarzania w danym
sektorze gospodarki, to zasadnym jest, aby wytworzy¢ w rzadzie pole konflik-
tu miedzy tymi, ktérzy beda oceniali wptyw tej regulacji na $rodowisko,
a tymi, ktérzy koncentrowa¢ si¢ beda na jej skutkach dla biznesu. W takiej
sytuacji, jak w swoim formalnym modelu wykazuje Tirole, uzyska si¢ wigcej
informacji o tych dwéch opcjach niz w przypadku, gdy to jeden podmiot
(agencja rzadowa) samodzielnie musialaby bada¢ te dwa obszary oddzialy-
wania regulacji. Ryzykiem tak rozumianej decentralizacji OSR w rzadzie jest
natomiast wzrost prawdopodobieristwa otrzymywania przez decydentéw
sprzecznych sygnaléw, np. argumentéw na rzecz regulacji od oséb skupia-
jacych swoja uwage na ochronie srodowiska i argumentéw przeciw regula-
¢ji pochodzacych od tych, ktérzy szacujg jej koszty dla biznesu. Z drugiej
jednak strony, ,waznym jest dostrzezenie, ze ocena skutkéw regulacji, nawet
najlepiej wykonana, nie zastapi [politykéw] w podejmowaniu decyzji™?. Jej
celem jest natomiast danie im wszechstronnej wiedzy o skutkach regulacji,
a tym samym podnoszenie jako$ci debaty wewnatrz rzadu. Do kwestii tych
jeszcze wrécg diagnozujac system OSR w Polsce i formutujac propozycje jego
modyfikacji*.

Kolejnym problemem, posrednio zwiazanym z poruszong powyzej kwestia
zawlaszczenia regulacji, jest to, ze system polityczny nie kreuje silnych bodzcéw
w kierunku urzednikéw, aby ci tworzyli regulacje stuzace dobru wspélnemu.
A. Dixit opisuje ten problem w sposéb nastgpujacy: ,,Zachety dla tworzacych
polityki publiczne sa zwykle stabe; kradcowa nagroda za opracowanie regu-
lacji o duzej wartosci dla spoteczeristwa lub, z drugiej strony, ich marginalna
strata osobista ze stworzenia zlej regulacji, sa zwykle niewspétmiernie mate

w stosunku do odpowiednio: zysku i straty, jakie ponosi cale spoleczeristwo

31 Skoro tak trudno oceni¢ wplyw regulacji na dobrobyt, to tym bardziej problematyczne jest

szacowanie sily oddzialywania okreslonego systemu OSR na zamozno$¢ kraju. Zob. Ch. Hood,
R. Dixon (2015).
32 C. Kirkpatrick, D. Parker (ed.) (2007), s. 3.
3 Decentralizacja wykonywania OSR moze wplyna¢ na ryzyko zwiazane z zawlaszczaniem regu-
lacji przez grupy intereséw zewngtrzne w stosunku do rzadu, gdyz ich oddzialywanie moze

w wielu przypadkach wzmocni¢ sprzeczne sygnaty dochodzace do centrum decyzyjnego rzadu.
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z danej regulacji”®*. W zwiazku z powyzszym w wielu krajach OECD podje-
to proby powiazania wynagrodzen urzednikéw z efektami ich pracy (pay per
performance)®. Okazuje si¢ jednak, ze tego rodzaju préby zwykle koriczyly
si¢ niepowodzeniem m.in. w wyniku trudnosci z mierzalnoscig kraricowych
korzysci z aktywnosci regulacyjnej urzednika®. Co wigcej, przezwycigzenie
tychze trudnosci zwykle wiaze si¢ z koniecznoscia poniesienia prohibicyjnych
kosztéw transakcyjnych.

Strategia, ktéra moze natomiast przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci OSR
jest inwestowanie w kompetencje oséb je wykonujacych”. W wigkszosci
krajéw proces ten byl koordynowany przez niezalezne agencje dokonujace
kontroli jakosci OSR. Dobrym przykladem jest tu Wielka Brytania, Austra-
lia czy Holandia. W tym ostatnim kraju Actal — agencja niezalezna od rzadu
i odpowiedzialna za OSR — nie tylko kontroluje jako$¢ OSR wychodzacych
z ministerstw sektorowych, ale réwniez towarzyszy ich urzednikom na wcze-
snym etapie przygotowania ocen regulacji. Przyklad Holandii jest interesu-
jacy réwniez dlatego, iz w kraju tym pierwsze OSR byly stosunkowo proste
i sprowadzaly si¢ do szacunku kosztéw regulacji dla biznesu z wykorzystaniem
modelu kosztéw standardowych. Co wigcej, nawet jeszcze dzisiaj w Holan-
dii nie prowadzi si¢ szczegbtowej i poglebionej oceny regulacji wszystkich
propozydji legislacyjnych, ale jedynie tych najwazniejszych. Actal jest zaanga-
zowany w maksymalnie trzydziesci ocen rocznie i dotycza one tylko najwaz-
niejszych rzadowych propozycji legislacyjnych. Podobne podejscie stosuje
Australia, Nowa Zelandia, Wielka Brytania, Irlandia i Stany Zjednoczone. To
racjonalna strategia, szczegdlnie biorac pod uwage opisane powyzej proble-
my z tworzeniem dobrej jakosci OSR. De Francesco i C. Radaelli wskazu-
ja m.in., iz koncentracja na niewielkiej liczbie najwazniejszych OSR zwykle
obniza ryzyko tego, iz oceny te beda wyltacznie prostymi ¢wiczeniami admi-

nistracyjnymi, bez zadnego wplywu na proces polityczny®®. Ponadto, jak

3 A. Dixit (1996), s. 94.

¥ Wiecej na ten temat w: OECD (2005): Performance-related Pay Policies for Government
Employees.

% Zob. np. E. Pilichowski (2009): Does Performance-Related Pay Work?, Public Management
Outlook, 30, s. 1-17.

% S.H. Jacobs (2007), s. 25-16.

% E De Francesco, C.M. Radaelli (2007), Indicators of Regulatory Quality, w: C. Kirkpatrick,
D. Parker (eds.), Regulatory Impact Assessment. Towards Better Regulation?, s. 36-55.
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pokazuje przyktad Holandii, sukces w ocenie skutkéw regulacji dotyczacych
jedynie wycinka aktywnosci rzadu, moze w istotny sposdb przyczyni¢ si¢ do
upowszechnienia tego podejécia. W Holandii obszarem tym byta polityka
paristwa wobec przedsigbiorstw i to sami przedsi¢biorcy naciskali na rzad, aby
zastosowane w stosunku do regulacji podejscie wykorzysta¢ do innych propo-
zycji legislacyjnych.

Opisujac czynniki warunkujace sukces we wprowadzaniu systemu OSR
warto zauwazy¢, ze wlasciwie we wszystkich krajach, ktére uwaza si¢ za wzor-
cowe przyklady dziatania tych mechanizméw, mozna zauwazy¢ silne zaanga-
zowanie poziomu politycznego rzadu w prowadzenie ocen propozycji legi-
slacyjnych. To wtedy minimalizowane jest ryzyko, ze OSR be¢da prostymi
¢wiczeniami administracyjnymi, zwykle realizowanymi, aby uzasadni¢ juz
wezesniej podjeta decyzje polityczna. W krajach, gdzie oceny regulacji moga
prowadzi¢ do konkluzji: ,,nie reguluj i porzu¢ propozycj¢ legislacyjng” zawsze
OSR zakorzeniona jest w procesie politycznym. Tam, gdzie trudno znalezé
przykiady uchylenia regulacji w wyniku oceny ex-ante, proces OSR ma zwykle
charakter stricte administracyjny. Dobrym przyktadem ewolucji systemu OSR
od narzedzia czysto administracyjnego do jego powiazania z realnym proce-
sem politycznym jest sposéb oceniania regulacji w Komisji Europejskiej (KE).
Pierwsza zmiang w podejsciu KE do OSR mozna juz bylo zauwazy¢ w dziata-
niach podejmowanych przez Giintera Verheugena, wiceprzewodniczacego KE
w latach 2005-2010, ktéry wielokrotnie podkreslal, ze ocena skutkéw regula-
¢ji musi mie¢ , polityczng naturg”. Ostatnie dzialania KE na tym polu, opisa-
ne m.in. w pakiecie Bezter Regulation Package z 19 maja 2015 r., ida w tym
kierunku i jeszcze bardziej wzmacniaja niezalezno$¢ organéw odpowiedzial-
nych za oceng regulacji, jednoczesnie czyniac je istotng sktadowa procesu legi-
slacyjnego. Temu stuzy m.in. powotanie Regulatory Scrutiny Board (RSB)¥.
Mozna si¢ spodziewad, na co wskazuja sami urzgdnicy KE w bezposrednich
rozmowach, ze RSB bedzie jeszcze bardziej wymagajaca w swoich ocenach
od Impact Assessment Board (IAB), ktéra ma zastapi¢. Negatywna opinia
RSB bedzie wstrzymywata proces legislacyjny w ramach KE. Co wigcej, nowe
regulacje przewiduja, ze w przypadku ztozonych propozycji legislacyjnych

3 Zob. szczegdtowy definicje i jej mandat dziatania w art. 2.1. Decyzji przewodniczacego Komisji
Europejskiej o powotaniu Regulatory Scrutiny Board, Strasbourg, 19.5.2015, C(2015) 3263
final.
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mozliwe bedzie powotywanie tréjstronnego panelu do ich oceny, sktadajace-
go si¢ z przedstawicieli Komisji, Parlamentu Europejskiego i Rady. Podsumo-
wujac: na poziomie UE ocena ex-ante regulacji idzie w kierunku wzmocnie-
nia niezaleznosci instytucji odpowiadajacych za ten proces przy jednoczesnym
silniejszym ich wlaczeniu w sam proces legislacyjny, juz na jego poczatko-
wym etapie. Tylko jesli ocena regulacji prowadzona jest na wczesnym etapie
ich powstawania, to mozliwe jest silne oddzialywanie na ich ksztalt, facznie
z uchyleniem konkretnych propozycji legislacyjnych®’. To wazna lekcja dla
krajéw budujacych swéj system OSR, w tym réwniez dla Polski.

W kontekscie wystepujacego w wielu krajach trendu do czynienia agencji
odpowiedzialnych za OSR mozliwie niezaleznymi od tych, ktérzy regulacje
projektuja, warto siggna¢ do doswiadczeri brytyjskich, gdzie z jednej strony
jakos¢ OSR kontrolowana jest na etapie ich opracowywania — jednostka za to
odpowiedzialng jest Regulatory Policy Committee (RPC), ale réwniez ex-post
przez The National Audit Office (NAO), ktéra to instytucja jest odpowied-
nikiem polskiej Najwyzszej Izby Kontroli (NIK). RPC, chociaz znajduje si¢
wewnatrz rzadu i funkcjonuje w ramach Department for Business Innovation
& Skills, to cieszy si¢ znaczaca niezaleznoscia, co wynika m.in. z tego, iz w jej
o$mioosobowym zarzadzie zasiadaja ludzie, ktérzy jednoczesnie s aktywni
w biznesie, organizacjach pozarzadowych czy w $wiecie akademickim. Maja
oni $wiadomo$¢, ze ich dziatalno$¢, manifestujaca si¢ w jakosci raportéw regu-
lacyjnych, jest poddawana szczegétowej analizie przez NAO, co silnie moty-
wuje ich do pracy na rzecz dobrych regulacji. Nawet jednak w odniesieniu
do tego systemu pojawiajg si¢ glosy krytyczne i np. OECD w swoim rapor-
cie z 2012 r. zauwaza, ze zdarza si¢, iz w systemie brytyjskim oceny skutkéw
regulacji majg sporadycznie charakter iluzoryczny i stuza legitymizacji weze-
$niej podjetej decyzji o charakterze czysto politycznym?!. Zarzuty tego rodza-
ju formutowane sa nie tylko w stosunku do systemu brytyjskiego, ale réwniez
innych, w tym tego w Komisji Europejskiej. Z moich rozméw z urzednika-
mi réznych europejskich agencji sprawujacych kontrolg nad systemami oceny
skutkéw regulacji wynika, ze — w ich opinii — nie jest mozliwym system,
ktéry bedzie mégt zablokowaé propozycje regulacyjng o duzym ,,politycznym

4 Por. OECD (2012).
4 Ibidem.
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cigzarze gatunkowym”. Wazne w takich sytuacjach jest jednak to, aby w trans-
parentny sposdb przekazywa¢ informacjg o wynikach oceny, w tym o tym, iz
decyzja regulacyjna zostata podj¢ta wbrew nim.

Po przedstawionej powyzej analizie dziatania systemu OSR w perspekty-
wie wnioskéw z teorii ekonomii, jak tez po odniesieniu si¢ do wybranych
do$wiadczeri migdzynarodowych zwiazanych z jego funkcjonowaniem,
w kolejnej czesci tekstu koncentruje si¢ na kluczowym pytaniu badawczym,
a wigc na tym, na ile system oceny wptywu w Polsce jest efektywnym elemen-
tem procesu formutowania polityk publicznych.

Kilka uwag o jakosci rzgdzenia w Polsce

Zanim rozpoczng oceng dziatania systemu OSR w Polsce, warto poczynié¢
kilka uwag natury ogélnej o sposobach formulowania polityki publicznej.
Niewatpliwie w ostatnich latach wdrozono w naszym kraju wiele narzedzi,
ktére powinny podnosi¢ jakos¢ dziatania paristwa w obszarze projektowa-
nia regulacji — rozpowszechnita si¢ praktyka prowadzenia ewaluacji ex-ante
i ex-post réznego rodzaju programéw rzadowych, w tym réwniez tych, ktére
nie s3 finansowane ze §rodkéw europejskich; zredukowano liczbe strategii
rzadowych i wprowadzono rozwiazania zawarte w ustawie o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju; na poziomie rzadowym wzmocniono system OSR,
a takze systematycznie opracowuje si¢ programy reformy regulacji. Powyz-
sze zmiany w duzej mierze byly bezposrednio lub posrednio — poprzez tzw.
»mickka” europeizacj¢ — wymuszone przez przystapienie Polski do Unii Euro-
pejskiej. Nie byloby ustawy o polityce rozwoju, czy tak znaczacej populary-
zacji badan ewaluacyjnych, gdyby nie konieczno$¢ przygotowania progra-
moéw, wedtug ktérych nastgpuje wydatkowanie $rodkéw transferowanych do
Polski z UE. W swoim niedawnym raporcie z analizy skuteczno$ci wdra-
zania mechanizméw oceny skutkéw regulacji w réznych krajach, w stosun-
ku do Polski OECD zauwaza: ,Polska poczynita znaczace postepy we wdra-
zaniu mechanizméw oceny wplywu regulacji”*>. Nadal jednak system ten
wymaga kluczowej zmiany, tj. przejécia od narzedzia o charakterze admi-

nistracyjnym i czgsto niestety fasadowym (perfunctory usage) do uczynienia

2 QECD (2012), s. 19.
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go istotnym elementem, réwniez na poziomie politycznym, calosci procesu
legislacyjnego®.

Skoro w niniejszym opracowaniu zajmujg si¢ problemem jakosci procesu
formutowania polityki publicznej w Polsce, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
systemu oceny skutkéw regulacji, to musze wyjs¢ od tego, ze we wspdtcze-
snym wspélzaleznym $wiecie bardziej skuteczne w realizacji swoich celéw sa
te kraje, ktére polityke gospodarcza realizujg w ramach nowoczesnego (good
governance), a nie tradycyjnego rzadzenia (governing)™. Innymi stowy, sa to
kraje, ktére stawiaja na efektywno$¢ adaptacyjna wdrazanych rozwiazan regu-
lacyjnych, co powoduje, iz ich gospodarki dobrze dostosowujg si¢ do szyb-
ko zmieniajacych si¢ uwarunkowan zewngtrznych®. Méwiac jeszcze inaczej,
sa to kraje, gdzie rzadzacy sa $wiadomi wyzwan stojacych przed systemem
spoleczno-gospodarczym i stosuja planowanie strategiczne. Ostatni globalny
kryzys finansowy, w pofaczeniu z nadal nierozwigzanymi problemami struk-
turalnymi strefy euro, dobitnie pokazal, ze paristwo i jego polityka ma znacze-
nie i nie pyta si¢ juz tylko, jak dawniej, ile paristwa w gospodarce, ale przede
wszystkim, jakie to paristwo ma by¢, i w jaki sposéb powinno oddzialywaé na
system spofeczno-gospodarczy®. To w tym kontekscie trzeba widzie¢ przejscie
w ekonomicznych studiach nad regulacjami z prostego postulowania ,dere-
gulacji” na rzecz podkre§lania znaczenia ,lepszych regulacji”, co zwiazane jest
z generalng popularyzacja postulatéw na rzecz dobrego rzadzenia (good gover-
nance) i ,manageryzacjq dzialania administracji’.

Prébujac zastosowal te koncepcje do oceny jakosci formutowania poli-
tyki gospodarczej w Polsce warto bardziej precyzyjnie zdefiniowaé to, czym
jest prowadzenie tejze polityki w duchu regut dobrego rzadzenia. Takg prosta
konceptualizacj¢ proponuj¢ w ponizszej tabeli.

% Por. J. Gérniak (red.) (2015): Ocena wplywu oparta na dowodach. Model dla Polski, Warszawa:
Akademia Leona Kozminskiego, s. 173.

4 Bank Swiatowy (2001): Building Institutions for Markets.

# Zob. np. D.C. North (1990).

4 F Fukuyama (2005).

7 Problematyke te omawia szczegétowo J. Wilkin (2012): jakos¢ rzqdzenia w Polsce: jak jg badaé,
monitorowaé i poprawiac, Warszawa: WN Scholar.
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Tabela 1. Poréwnanie cech tradycyjnego i nowoczesnego sposobu rzqdzenia

Cechy tradycyjnego rzadzenia
(governing)

— nacisk na skutecznos¢ realizacji
decyzji rzadu (wladzy paristwowej);

— dominagcja instrumentéw
prawnoadministracyjnych
w egzekwowaniu decyzji rzadu;

— niewielki zakres stosowania rachunku
ekonomicznego w podejmowaniu
decyzji rzadowych i ocenie ich
rezultatéw;

— wysoki stopieri centralizacji
uprawnien decyzyjnych w ramach
sfery publicznej;

— mata przejrzysto$¢ sposobu
funkcjonowania wladzy publicznej;

— niewielki zakres partycypacji
spolecznej w realizacji funkgji
publicznych;

— realizacja funkgji publicznych
gléwnie przy pomocy administracji
panstwowej;

— niewielkie mozliwosci egzekwowania
przez spoteczeristwo podjetych przez
rzad zobowiazar;

— monitorowanie, ewaluacja i ocena
regulacji (jesli jest w ogdle stosowana)
pozostaje w domenie rzadu;

— dominacja perspektywy
krétkookresowej w formutowaniu
polityki publiczne;.

Cechy nowoczesnego (dobrego)
rzadzenia (good governance)

— stwarzanie warunkéw, gléwnie

instytucjonalnych, dla realizacji celéw
publicznych, zar6wno w sposéb
skuteczny, jak i efektywny;

poza instrumentami o charakterze
administracyjnym szerokie stosowanie
instrumentéw ekonomicznych;

decentralizacja uprawnien decyzyjnych
w sektorze publicznym zgodnie z zasada
subsydiarnosci;

wykorzystywanie partnerstwa
publiczno-prywatnego i instytucji
pozarzadowych do realizacji celéw
spolecznych i dostarczania débr
publicznych;

stosowanie réznych sposobéw
informowania opinii publicznej

o dziatalnosci sektora publicznego,
zwlaszcza rzadu;

spofeczne monitorowanie dziatani rzadu
(paristwa) i stwarzanie instytucjonalnych
warunkéw do egzekwowania podjetych
przez rzad zobowiazan;

monitorowanie, ewaluacja i ocena
regulacji stosowane szeroko i prowadzone
przez podmioty w duzej mierze od rzadu
niezalezne;

— dominacja perspektywy dtugookresowe;j

w formutowaniu polityki rzadu.

Zrédio: zmodyfikowana tabela 1 z: ]. Wilkin (2008):

Badanie dotyczqce stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny realizacji

zasady good governance w Polsce, Warszawa: ECORYS Polska, s. 13.

Trudno w krétkim opracowaniu dokona¢ analizy polityki gospodarczej

polskiego rzadu pod katem spetniania przez nig opisanych hastowo cech

z powyzszej tabeli. Mozna jednak pokusi¢ si¢ o prébe udzielenia odpowiedzi
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na pytanie o to, czy tejze polityce (i przede wszystkim sposobom jej realiza-
cji) blizej jest do modelu tradycyjnego, czy nowoczesnego rzadzenia, a moze
w niektdérych obszarach nawet nie jest realizowany model governing, a pafistwo
jedynie administruje?

Jesli spojrzymy na pierwszy wyznacznik nowoczesnego rzadzenia, a wigc
na to, na ile rzad, poprzez ustanawianie odpowiednich regulacji, stwarza
strukture bodzcéw dla aktoréw gry rynkowej do realizacji wezesniej sformu-
towanych celéw, a na ile nakazuje im prowadzenie okreslonych dziatari, to
okazuje si¢, iz w ostatnich latach Polska poczynita pewne postepy w prze-
chodzeniu do modelu nowoczesnego rzadzenia w tym konkretnym jego
aspekcie. Po pierwsze, w wyniku przegladu strategii i programéw, rozpocze-
tego jeszcze przez rzad J. Kaczyniskiego, wyeliminowano wiele tych nieaktu-
alnych i niezdefiniowanych jednoznacznie celéw. Nastepnie, w wyniku przy-
gotowywania si¢ do wykorzystania $rodkéw w ramach unijnej perspektywy
finansowej 2007-2013, wprowadzono w zycie ustaw¢ o prowadzeniu polity-
ki rozwoju. Kolejnym waznym krokiem byla budowa tzw. nowego porzadku
strategicznego w zwiazku z kolejnym europejskim siedmioletnim budzetem.
W tym kontekscie trzeba odnotowaé¢ m.in. przygotowanie przez pierwszy
rzad D. Tuska raportu ,,Polska 2030” o najwazniejszych dtugoterminowych
wyzwaniach stojacych przed naszym krajem. W zamierzeniu jego autoréw
miat to by¢ de facto dokument nadrzedny, wyznaczajacy cele i dzialania pozo-
stalych strategii i programéw operacyjnych. Mozna wigc powiedzie¢, ze nie
tylko deklaratywnie, ale réwniez faktycznie, podjeto prébe budowy nowocze-
snego zarzadzania strategicznego na poziomie rzadu. Niestety, préba ta udata
si¢ jedynie czg$ciowo — nadal widoczny jest brak powiazania miedzy celami
budzetu zadaniowego, programami okreslajacymi wydatkowanie funduszy
europejskich oraz innymi, bardziej regulacyjnymi dziataniami rzadu.

Ponadto, nastapita inflacja programéw i strategii. Co prawda, tego rodza-
ju dokumentéw na poziomie rzadu jest mniej niz jeszcze kilka lat temu —
to dobrze, bo moze zwigksza¢ si¢ prawdopodobienistwo ich realizacji — ale
z drugiej strony coraz wigcej strategii powstaje na poziomie samorzadéw tery-
torialnych i czgsto sa to dokumenty niskiej jakosci, opracowywane jedynie
w zwiazku z wymogiem formalnym ich posiadania w kontekscie aplikowa-
nia o fundusze europejskie. Wreszcie, cho¢ tych rzadowych dokumentéw jest

mniej, to czgsto s3 to opracowania bardzo szerokie i wielowatkowe, liczace
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nierzadko po kilkaset stron. Nawet jednak biorac to pod uwagg, ,.r¢czne stero-
wanie” wieloma aspektami systemu spoteczno-gospodarczego przez rzad jest
obecnie realizowane w mniejszym stopniu, niz jeszcze kilka lat temu. Wyni-
ka to jednak réwniez z tego, ze jako czlonek UE Polska ma dosy¢ ograniczo-
ne mozliwosci oddziatywania interwencyjnego na wiele obszaréw gospodarki,
czego najlepszym przyktadem jest sektor produkeji rolnej.

Innym problemem odnoszacym si¢ do jakosci rzadzenia jest to, ze system
strategiczny zaczal w duzej mierze zy¢ wlasnym zyciem i w coraz mniejszym
stopniu oddziatuje na debat¢ publiczna i proces polityczny. Jednym z powo-
déw tego stanu rzeczy jest to, ze cele rzadu nie sg zhierarchizowane, a mecha-
nizmy ich wdrazania s utomne. Problemy z implementacja budzetu zadanio-
wego, a wicc de facto z upowszechnieniem si¢ metod zarzadzania poprzez cele
w administracji, dobrze to pokazuja. W ostatnich latach doszlo do regresu
jesli chodzi o zainteresowanie poziomu politycznego rzadu budzetowaniem
zadaniowym.

Innym od lat nierozwigzanym problemem jest to, iz na li§cie dziatani rzadu
nadal dominujg te o charakterze wydatkowym, co cze¢sto prowadzi do zasypy-
wania probleméw strukturalnych polskiej gospodarki srodkami z UE i posred-
nio moze przyczynia¢ si¢ do popularyzacji pogladu, ze jedyna efektywna
kontrole nad wladza moze stanowi¢ mechanizm demokratycznych wyboréw
kosztem wickszej kontroli wladzy przez agencje regulacyjne®. Ponadto, nic
nie wskazuje na to, aby skutecznie udato si¢ przetama¢ myslenie sektorowe
w polskiej administracji rzadowej”. Reasumujac, mozna wigc stwierdzié, iz
cho¢ dokonat si¢ postgp w przechodzeniu do nowoczesnego rzadzenia, to gdy
chodzi o sposoby realizacji celéw rzadu, jednak nie jest on na miar¢ wyzwan

stojacych przed Polska.

48

Odwotuj¢ si¢ tu do pogladu G. Majone, wedlug ktérego decyzje dotyczace redystrybu-
¢ji dochodu narodowego wymagaja w wigkszym stopniu oparcia si¢ na woli spoteczeristwa
wyrazonej w powszechnych wyborach niz dziatania o charakterze bardziej regulacyjnym,
ktére w wigkszym stopniu mozna odda¢ wyspecjalizowanym agendom regulacyjnym. Zob.
G. Majone (1996).

T.G. Grosse, t. Hardt (2010): Sektorowa czy zintegrowana, czyli o optymalnej strategii rozwoju
polskiej wsi, Warszawa: Pro Oeconomia.

49
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System oceny regulacji w Polsce
i jego rola w tworzeniu polityk publicznych

Po tej, sila rzeczy, skrétowej refleksji nad jako$cig dziatania rzadu w obszarze
formufowania i prowadzenia polityki gospodarczej, pora na bardziej szcze-
gbétowa analizg¢ systemu oceny skutkéw regulacji. W tej analizie skupie si¢
w wickszym stopniu na ocenie dziatania tego systemu w kategoriach de facto
i mniejsza uwagg poswicce temu, jak de iure jest on umocowany prawnie
w polskim systemie rzadzenia®®. Na poczatku jednak musz¢ poczyni¢ kilka
uwag odnoszacych si¢ do formalnych regut systemu OSR. I tak, jego dzia-
tanie opisuje regulamin pracy Rady Ministréow (RM) (uchwata nr 190 Rady
Ministréw z dn. 29 pazdziernika 2013 r.), ktéry w punkcie 3 paragrafu 24
stwierdza: ,,Przed rozpoczgciem prac nad opracowaniem projektu dokumen-
tu rzadowego, o ktérym mowa w § 19 ust. 1, zwanego dalej , projektem aktu
normatywnego”, oraz projektu zatozeri projektu ustawy, organ wnioskujacy
dokonuje oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych”. Dalej,
w paragrafie 28, nast¢puje doprecyzowanie tego zapisu.

Dodatkowo, organ proponujacy dane rozwiazanie legislacyjne jest zobo-
wiazany do sporzadzenia testu regulacyjnego do zatozern aktu normatywne-
go, ,przedstawiajacego wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych” (§ 102 ust. 1). Tak wigc zaopiniowaniu podlega zaréwno sam
projekt ustawy, jak tez jej zatozenia. Ocena ta jest wykonywana przez organ
whnioskujacy, najczgéciej okreslone ministerstwo sektorowe, a w szczeg6lnych
wypadkach OSR moze by¢ zlecona przez Prezesa Rady Ministréw i wykona-
na w ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (KPRM). Wazne jest to, ze
same OSR podlegaja ocenie przez Szefa KPRM (§ 32), ktéry moze zwrdci¢
si¢ do wnioskodawcy o poprawienie, np. rozszerzenie oceny ex-ante. To wazny
mechanizm, wzmacniajacy role centrum rzadu w procesie OSR. Szerzej t¢
kwesti¢ komentuje¢ w dalszej czeéci opracowania.

Regulamin RM z 2013 r. wprowadzit réwniez mechanizm OSR ex-post.
Kwesti¢ t¢ reguluje dzial V regulaminu. Wedtug jego zapiséw przeprowadza-
nie oceny funkcjonowania ustawy nie jest obligatoryjne i moze si¢ odbywa¢ na

> Nawiazuj¢ do znanego rozréznienia na instytucje de iure i de facto (zob. np. D. Acemoglu (2009):
Introduction to Modern Economic Growth, Princeton: Princeton University Press).



112 Lukasz Hardt

wlasng inicjatywe cztonka Rady Ministréw lub Rada moze o przygotowanie
takiej oceny samodzielnie wystapi¢. W kazdym z tych przypadkéw oceng przy-
gotowuje ministerstwo sektorowe, w ktdrego obszarze dziatania znajduje si¢
dana ustawa. Jednym z celéw tych ocen ma by¢ podejmowanie ewentualnych
dzialaii korygujacych, np. w postaci nowelizacji ustawy. Jakos¢ OSR ex-post
podlega kontroli przez RM. Podobnie jak w przypadku OSR ex-ante i testéw
regulacyjnych, kluczowa rol¢ odgrywa w tym procesie Departament Programo-
wania i Oceny Skutkéw Regulacji. Jednostka ta petni nie tylko funkcje kontro-
Ine, ale inicjuje wazne dzialania dotyczace catego systemu OSR, m.in. szkole-
nia urz¢dnikdéw, czy tez uczestniczy w okreslaniu regut dziatania tego systemu.

Poza regulaminem prac RM, innym waznym dokumentem porzadkujacym
przygotowywanie OSR s3 ,, Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego”, w aktu-
alnej wersji przyjete przez rzad w maju 2015 r. Wytyczne stanowig swoisty
podrecznik dla odpowiedzialnych za przygotowywanie OSR ex-ante i ex-post
oraz testow regulacyjnych. Narzedzie to oceniam jako pomocne dla przygoto-
wujacych oceny wplywu regulacji. Z drugiej strony mam $wiadomos¢, ze jego
uzyteczno$¢ jest funkeja kompetencji oséb odpowiedzialnych za OSR, a w tym
obszarze nadal jest wiele do zrobienia, co zreszta zauwazajq sami urzednicy
KPRM w raporcie o dzialaniu systemu OSR w 2013 r.: ,, Waskim gardtem dla
poprawy jakosci OSR pozostaja kompetencje analityczne w ministerstwach”.
Potwierdzajg to réwniez obecnie przedstawiciele KPRM.

Przyjrzyjmy si¢ teraz kilku danym obrazujacym system OSR w dziataniu.
W 2014 1. Zesp6t ds. Programowania Prac Rzadu w KPRM odméwit wpisania
do wykazu prac Rady Ministréw dwéch projektéw ustaw/zatozen ze wzgledu na
niska jako$¢ towarzyszacych im ocen wplywu, co stanowito 2% wszystkich zglo-
szonych projektéw (w 2013 r. odrzucono 7%). Odroczono wpis w przypadku
23% ustaw/zatozen m.in. ze wzgledu na zastrzezenia KPRM do testéw regula-
cyjnych. W 2014 r. KPRM w ramach uzgodniert migdzyresortowych otrzyma-
ta do zaopiniowania ok. 150 projektéw zalozeni i ustaw oraz ok. 1250 projek-
tow rozporzadzen. Trudno jednoznacznie oceni¢ fakt odrzucania przez KPRM
ponizej 10% ocen wpltywu. Wydaje si¢, ze decyzje taka Zespdt podejmuje jedy-
nie w sytuacji naprawde razacych uchybieri i w tym sensie jest dosy¢ tagod-
nym recenzentem. Z drugiej strony, ta niska liczba odrzuced moze $wiadczy¢

o coraz lepszej jakosci OSR wychodzacych z ministerstw sektorowych, jak tez
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o tym, co potwierdzaja w rozmowach przedstawiciele KPRM, iz osoby odpo-
wiedzialne za wykonywanie OSR wchodza w kontakt z KPRM juz na etapie
ich tworzenia. Patrzac wicc z perspektyw de iure na system OSR wydaje sig, ze
dokonat si¢ znaczacy postgp — jakos¢ OSR jest coraz lepsza, a ich umocowanie
w procesie legislacyjnym silniejsze (nowy regulamin prac RM).

Pora teraz na oceng faktycznych efektéw dziatania tego systemu. I tak, juz
na wstegpie mozna wysunaé podstawowy zarzut zwigzany z tym, iz system OSR
obejmuje jedynie akty prawne przygotowywane przez rzad, ale juz nie dotyczy
poselskich czy prezydenckich propozycji legislacyjnych. Innymi stowy, jesli
rzad nie jest zainteresowany wnikliwa oceng danej regulacji, to moze poprzez
postéw zlozy¢ ten projeke Sciezka poselska i wymédg przeprowadzenia OSR
omina¢. Co wigcej, tak procedowany projekt nie musi przechodzi¢ zmudnej
procedury konsultacji spolecznych. W ponizszej tabeli przedstawiam liczbg

ustaw zgtoszonych do laski marszatkowskiej wedtug typu wnioskodawcy.

Tabela 2. Liczba projektow ustaw zgtoszonych do laski marszatkowskiej wedtug wnioskodawcy

2011 2012 2013 2014 2015 Razem
219
W tym':
Grupa PO 105
postéw 1 26 66 58 68 PSL 29
SLD 20
PiS 17
Inni 48
Komisja 3 9 7 13 32
sejmowa
Senat 11 23 13 25 72
Razem 1 40 98 78 106 323
Rada 4 93 94 122 117 430
Ministréw
nie-RM+RM 5 133 192 200 223 753
nie-RM/
0, 0, 0, 0, 0, 0,
(nie-RM+RM) 20%  30,1% 51% 39% 47,5% 42,9%

" Projekt uznawatem za zgloszony przez dang parti¢ polityczna,
jesli postem sprawozdawca byt przedstawiciel tej partii.
Zrédto: opracowanie wiasne.
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W powyzszym wykazie pomini¢to przediozenia prezydenckie, gdyz po
pierwsze nie byto ich duzo w Sejmie VII kadencji, a po drugie, prezydenc-
kie propozycje co do zasady raczej nie s3 ,,zakamuflowanymi” przedtozeniami
rzadowymi. Zwraca uwagg wysoka liczba projektéw ustaw zgtaszanych $ciezka
poselska — ich liczba wzrosta z 26 w 2012 r. do 68 w 2015 r. Nawet jesli pomi-
na¢ 2015 r., kedry z racji na koriczacy si¢ wtedy kadencje¢ moze by¢ nietypowy,
to i tak przedlozen poselskich byto az 58 w 2014 r. Lacznie w analizowanym
okresie odsetek projektéw ustaw, co do ktérych przeprowadzenie OSR nie
byto wymagane, wahat si¢ od 20% (2011 r.) do nawet 51% w 2013 . Sred-
nio w badanym okresie byto to 42,9% przedtozen. Oceny skutkéw regulacji,
zgodne z metodologia przyjeta w regulaminie pracy Rady Ministréw, dotycza
wigc niewiele ponad potowy projektéw ustaw procedowanych w parlamencie.
Projekty poselskie, czy tez te zglaszane przez komisje sejmowe i Senat, OSR
nie zawieraja. Nie oznacza to oczywiscie, ze w ich uzasadnieniach zawsze brak
szacunku wplywu na regulowang materig, ale zwykle sa to oceny pobiezne
i sita rzeczy nieobiektywne, bo przygotowywane przez samych wnioskodaw-
céw. W systemie OSR istnieje wigc powazna luka na poziomie parlamentu.
W wielu przypadkach jest z duzym prawdopodobienistwem réwniez tak, cho¢
tu konieczne sa dalsze badania, ze $ciezka parlamentarna jest wybierana przez
rzad w sposdb zamierzony, aby procedowa¢ nad ustawa szybciej m.in. poprzez
ominigcie wymogu konsultacji spotecznych i przeprowadzenia OSR. Na rzecz
tej tezy $wiadezy to, ze zdecydowana wigkszo$¢ projektow poselskich zgta-
szana byla przez przedstawicieli koalicji PO-PSL. Co wigcej, w wielu przy-
padkach elementami uzasadnieri projektéw poselskich s materialy rzadowe™.
Moi rozméwey twierdzili réwniez, ze czgsto sama poselska propozycja legisla-
cyjna pisana jest w cato$ci w ramach rzadu®.

Na etapie prac parlamentarnych nad aktami prawnymi pojawia si¢ jeszcze
jeden problem. W zdecydowanej wigkszo$ci przypadkéw przedtozenia rzado-
we modyfikowane s3 poprawkami zgtaszanymi w Sejmie badz w Senacie, a te,
czgsto istotnie modyfikujac projekt ustawy, nie podlegaja juz procedurze OSR.

' G. Zmuda, P. Prokopowicz, W. Felcis, M. Krél (2015): Wykorzystanie oceny wplywu w procesie
tworzenia polityk publicznych w Polsce, w: J. Gérniak (red.), s. 55-97.

> Potwierdzajg to réwniez casusy zawarte w raporcie G. Kopiiska, G. Makowski, P. Waglowski,
M. M. Wiszowaty (2014): Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw, Warszawa:
Fundacja Batorego.
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W kontekscie pézniejszych OSR ex-post problem tez jest taki, ze ocena funkcjo-
nowania ustawy z zatozenia ma by¢ odnoszona do szacunkéw z OSR ex-ante,
a te w kontekscie zmian wprowadzanych do przedtozeni rzadowych w parla-
mencie moga by¢ zupelnie nieadekwatne w stosunku do finalnego brzmie-
nia ustawy. Powyzsze nie oznacza, ze nalezy uzna¢ wyjsciowe OSR ex-ante za
dokument bez wigkszej wartoéci, gdyz nawet jesli Sejm istotnie modyfikuje
propozycje rzadowe, to przeciez i tak informacje z tegoz OSR moga mie¢
duza wartos$¢ dla legislatoréw. Co wigcej, i co szerzej rozwing w rekomenda-
cjach, wartoscia OSR-6w nie jest samo zaopatrzenie propozycji legislacyjnych
w szacunek ich skutkéw, ale przede wszystkim stworzenie ram dla procesu,
w ramach ktérego moze by¢ prowadzona refleksja nad implikacjami aktéw
prawnych (tzw. communicative usage). W ramach rzadu taki system udato si¢
zbudowag, cho¢ nadal potrzebuje on wielu zmian i udoskonalen, ale na pozio-
mie parlamentu taka przestrzen do analizy skutkéw aktywnosci legislacyjnej
postéw i senatoréw nalezy dopiero zaczaé tworzy¢.

Wskazany powyzej problem dostrzegany jest przez ekspertéw, ale réwniez
przedstawicieli rzadu oraz pracownikéw Biura Analiz Sejmowych (BAS).
Wielu twierdzi, ze potencjal analityczny BAS nie jest wlasciwie wykorzysty-
wany, i ze oprécz koncentracji na analizowaniu zgodnosci projektéw ustaw
z konstytucja i prawem europejskim, pracownicy BAS, analogicznie do 0séb
pracujacych nad OSR w ministerstwach sektorowych, powinni szacowaé
potencjalne skutki propozycji legislacyjnych. Co wigcej, moi rozméwcey zwra-
caja uwagg na to, ze urzednicy BAS powinni w takim przypadku pozostawad
w Scistej wspétpracy z administracja rzadowa odpowiedzialng za przygoto-
wanie danej ustawy w czg$ci odnoszacej sic do OSR. Kwesti¢ t¢ dostrzegaja
przedstawiciele rzadu, ktérzy w programie , Lepsze Regulacje 2015” zapropo-
nowali dziatanie I.B.6. ,, Wypracowanie rekomendacji w zakresie wspétpracy
pomiedzy Rzadem a Parlamentem RP majacych na celu tworzenie prawa opar-
tego na dowodach”, w ktérego opisie akcentuja: ,, Wypracowane zostang reko-
mendacje do zaprezentowania Parlamentowi RP, ktére beda dotyczy¢ wspét-
pracy pomiedzy Rzadem a Parlamentem w zakresie uzasadniania i tworzenia
OSR dla projektéw poselskich i poprawek zgtaszanych na etapie prac parla-
mentarnych”. I dalej: ,, Wypracowanie i wdrozenie powyzszych rekomenda-
¢ji bedzie miato na celu wypelnienie istniejacej luki regulacyjnej, w wyniku
ktérej brak jest formalnego obowiazku tworzenia OSR do proponowanych
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inicjatyw parlamentarnych oraz do istotnych poprawek zglaszanych podczas
procedowania projektow aktéw prawnych w komisjach sejmowych i senac-
kich”. Zgadzam si¢ z tak proponowanym kierunkiem zmian, ale problemem
pozostaje to, ze nadal w tym obszarze brak konkretnych dziatai zaréwno po
stronie rzadu, jak tez parlamentu. Propozycje dotyczace tych kwestii przedsta-
wiam w rekomendacjach.

Juz w czgéci teoretycznej niniejszego opracowania zwracalem uwage na
szczegdlne znaczenie zasady niezaleznosci i obiektywnosci w dziataniu syste-
mu OSR. Chodzi o to, aby osoby oceniajace propozycje legislacyjne nie byty
tozsame z tymi, ktére odpowiadajg za przygotowanie analizowanych regulacji.
Aktualnie system OSR wlasciwie w catosci ulokowany jest w ramach rzadu,
a towarzyszace mu prace analityczne zwykle nie sg delegowane na zewnatrz.
System ten opiera si¢ z jednej strony na komérkach ds. OSR w ministerstwach
sektorowych, a z drugiej na zespole analitykéw w KPRM, ktéry stanowi m.in.
zaplecze Zespotu ds. Programowania Prac Rzadu. Problemem powracajacym
w rozmowach z osobami odpowiedzialnymi za OSR w ministerstwach jest to,
iz wedtug nich ich praca nie ma czgsto istotnego znaczenia dla procesu legi-
slacyjnego. W niektérych jednostkach do tego stopnia, ze urzednicy ci nie
wiedza czy ostatecznie ich uwagi mialy jakikolwiek wptyw na ksztalt proce-
dowanej regulacji. Zdarzaja si¢ jednak przypadki, gdy zawarto$¢ OSR ma
znaczenie, np. na etapie konsultacji migdzyresortowych. Cho¢ jakos¢ OSR
w ostatnich latach poprawita sig, to uczynienie odpowiedzialnym za jego przy-
gotowanie okreslonego ministerstwa sektorowego powoduje, ze te elementy
OSR, ktére dalekie sa od jego kompetencji, np. analiza kwestii zwiazanych
z ochrong §rodowiska nie jest domeng Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polity-
ki Spotecznej (MPiPS), sa zwykle najstabszym elementem OSR. By¢ moze
do rozwazenia jest, aby np. analiza kwestii wplywu regulacji na srodowisko
byla zawsze ulokowana w Ministerstwie Srodowiska (MS). Innymi stowy,
dany resort koordynowalby przygotowanie OSR do regulacji przez ten resort
proponowanej, ale to inne resorty odpowiadatyby za opracowanie poszcze-
gblnych punktéw tej oceny. To réwniez cz¢sciowo rozwiazywatoby problem
oceny regulacji przez osoby je projektujace lub bedace im blisko organizacyj-
nie. Punkt ten rozwijam szczegélowo w rekomendacjach.

Pozytywna zmiana w systemie OSR w ostatnich latach bylo silne wzmoc-
nienie roli KPRM, czemu posrednio stuzyto wprowadzenie mechanizmu testu
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regulacyjnego, ktéry dofaczany jest przez wnioskodawcg do zalozen projektu
ustawy. Jakos¢ tego dokumentu monitorowana jest przez Kancelarig. Z drugiej
strony, osoby odpowiedzialne za OSR w KPRM jednoczesnie petnig role tych,
ktérych sama metod¢ popularyzuja, organizuja szkolenia urzgdnikéw, jak tez
prébuja wplynaé na sam system ocen. Pisatem o tym juz wezesniej. Poziom
merytoryczny zespotu ds. OSR oceniam jako wysoki. Pomimo tego, biorac
pod uwage rézne dysfunkcjonalnodci calego systemu, a takze brak silnego
wsparcia ze strony poziomu politycznego rzadu, ich realny wplyw na proces
legislacyjny jest ograniczony.

Cho¢ zabrzmi to moze paradoksalnie, to sam system OSR — w pewnym
zakresie — powiela dzialanie tzw. silosowej struktury polskiej administragji.
Chodzi o to, iz jest on stabo zintegrowany z innymi mechanizmami rzadowy-
mi stuzacymi monitorowaniu realizacji polityk publicznych. Przede wszyst-
kim mam tu na mygli system ewaluacyjny, kt6ry zreszta cierpi na podobne
dysfunkcje jak OSR, tj. m.in. osoby dokonujace ewaluagji nie sa niezalezne od
tych, kedrych dziatanie oceniaja. W kontekscie OSR ex-post kluczowe jest to,
aby te dwa systemy — OSR i ewaluacji — zazgbialy si¢ w jak najwickszym stop-
niu. Uniezaleznianiu wykonujacych OSR od projektujacych regulacje musi
towarzyszy¢ tozsamy proces, gdy chodzi o ewaluatordw, ktérzy powinni staé
si¢ bardziej niezalezni od projektujacych i wdrazajacych programy, ktérych
efekty s3 oceniane. By¢ moze zasadnym bytoby cho¢ cze¢$ciowe potaczenie
organizacyjne tych systeméw.

Istotng dysfunkcja aktualnie dzialajacego systemu OSR jest to, ze brak
w nim precyzyjnego mechanizmu formutujacego kryteria okreslajace regulacje
wymagajace bardziej szczegbtowej oceny na etapie OSR ex-ante. Mozna wigc
moéwic¢ o pewnym braku hierarchizacji OSR pod wzgledem wagi materii, do
ktérej si¢ odnosza. Zwiastunem zmian w tym zakresie moze by¢ wprowadze-
nie w programie ,Lepsze Regulacje 2015 r.” pojecia poglebionej oceny wply-
wu i idace za tym sformutowanie nast¢pujacego wskaznika realizacji programu
w tym zakresie: ,Liczba istotnych projektow, dla ktérych bedzie przeprowa-
dzona dokfadna Ocena Wplywu”. Brak jednak w Programie definicji tego
rodzaju oceny. KPRM takiej definigji tez si¢ na razie nie dopracowala. Brak jej
takze w wytycznych do sporzadzania OSR. Wedtug programu ,Lepsze Regu-
lacje” takich ocen wptywu w 2015 r. miato by¢ przeprowadzonych trzydzie-
$ci. Podmiotem odpowiedzialnym za realizacj¢ tego celu uczyniono KPRM.
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To dobry kierunek, gdyz zwlaszcza oceny waznych regulacji nie powinny by¢
pozostawione samym wnioskodawcom i zewnetrzna ocena przez KPRM,
w formie OSR przygotowanego przez sama Kancelarig, bylaby zasadna.

Po przeprowadzonej powyzej analizie dziatania systemu OSR w Polsce
chciatbym teraz odnies¢ si¢ do bardziej ogdlnych tez naszej ksiazki. Czyniac to
bede z jednej strony weryfikowat zalozenie, czy casus ten potwierdza sformu-
lowane przez nas we wstepie ksiazki przypuszczenia, a z drugiej bede na jego
podstawie chcial wyciagnaé pewne bardziej ogélne wnioski co do systemu
formutowania polityk publicznych w Polsce, a wigc nawiazg do tego, o czym

juz pisatem, czyniac wezesniej kilka uwag o jakosci rzadzenia w Polsce.

Kryzys systemu formutowania polityki gospodarczej w Polsce?

Jedng z hipotez naszego projektu badawczego jest teza o kryzysie tworze-
nia polityki gospodarczej w Polsce. Wielu moze ona zaskakiwaé, szczegdlnie
w kontekscie pozytywnego wzrostu gospodarczego w ostatnich latach czy tez
konwergencji polskiej gospodarki wzgledem UE, czego dowodem moze by¢
zblizanie si¢ PKB per capita Polski do $redniej UE. Wydaje si¢ jednak, ze ten
wzrost to zastuga w duzej mierze silnych fundamentéw wolnego rynku, stwo-
rzonych jeszcze na poczatku transformacji ustrojowej, czy tez wejscia Polski
do UE, a w mniejszym stopniu wynika on z przemyslanej i innowacyjnej poli-
tyki paristwa. W najblizszych latach mozna si¢ jednak spodziewac, ze paristwo
bedzie miato duzo wigksze znaczenie dla dziatania gospodarki niz przez ostat-
nie 25 la.

Do tej pory dominowato, réwniez wéréd elit i ekspertéw, przekonanie, ze
im mniej paristwa, tym lepiej. Ostatnio jednak problem ten stawia si¢ inaczej
i raczej stwierdza sig, ze potrzebne jest dobrze rzadzone paristwo, a spér o jego
wielkos¢ nie rozpala juz tak mocno debaty. Temu przewartosciowaniu dysku-
sji stuzy z jednej strony kryzys w strefie euro, ktéry pokazal, ze pafistwa naro-
dowe maja znaczenie i ze to one sg cz¢sto ostatnim bastionem chroniacym
system rynkowy przed upadkiem. Z drugiej strony, opini¢ publiczng coraz
bardziej interesujg takie kwestie jak rosnace nieréwnosci, czy zmiany klima-
tyczne, a sg to obszary, w ktdrych aktywnos¢ paristwa jest naturalna. Na powyz-
sze nakladajg si¢ zmiany w samej teorii ekonomii, gdzie panuje coraz szerszy

consensus, ze sfera polityczna i gospodarcza wzajemnie ze sobg oddziatuja, i ze,
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jak stwierdzajg D. Acemoglu i J. Robinson: ,[...] dystrybucja wladzy poli-
tycznej w spoleczenistwie jest kluczowa dla jego rozwoju”. Nic chyba lepiej
nie obrazuje zmiany $wiadomosci samych ekonomistéw co do roli paristwa
w gospodarce niz stowa M. Friedmana, ktéry na konferencji podsumowuja-
cej pierwsze dziesie¢ lat transformacji postsocjalistycznej stwierdza: ,,Okazuje
si¢, ze porzadek prawny jest prawdopodobnie wazniejszy niz samo prywa-
tyzowanie™>*. W swojej bestsellerowej ksiazce o przyczynach bogactwa naro-
déw E. Beinhocker pisze natomiast: ,,Pytaniem nie jest dylemat rynek versus
panistwo, ale to, w jaki sposéb rynek i paristwo powinny réwnolegle dziatac,
aby zapewni¢ efektywne dzialanie ewolucyjnego systemu [spoteczno-gospo-
darczego]”. Kluczowe pytanie w kontekscie mojej analizy i wezesniejszego
casusu sprowadza si¢ do tego, na ile sposéb formutowania polityki gospo-
darczej w Polsce pozwala na budowanie takiej polityki, ktéra stymulowataby
rozwéj w sytuacji, gdy zewngtrzna niepewnos¢ ro$nie, a oczekiwania spote-
czeristwa wzgledem paristwa s juz inne niz na poczatku transformacji ustro-
jowej? Innymi stowy, jest to pytanie o to, na ile Polska moze sta¢ si¢ paistwem
przedsigbiorczym®. Mdwiac jeszcze inaczej, pytanie to sprowadza si¢ do tego,
na ile sposéb formutowania polityki gospodarczej bedzie prowadzit do takich
dziatad rzadu, ktére beda minimalizowaly ryzyko wpadniecia Polski w tzw.
putapka sredniego dochodu.

Analiza systemu OSR w Polsce sktania mnie do konkluzji, iz mozna méwi¢
o elementach sytuacji kryzysowej w kontekscie metod zarzadzania polityka
gospodarcza paristwa. Chodzi o to, ze wskazane przeze mnie deficyty syste-
mu oceny wplywu regulacji moga prowadzi¢ do powstawania takich sytuacji
w systemie spoteczno-gospodarczym, ktére beda nosity znamiona kryzysu.
Z drugiej jednak strony, w ostatnich latach mozna zauwazy¢ pozytywne zmia-
ny w systemie OSR, zaczynajac po prostu od instytucjonalizacji prawnej tego
systemu, a koriczac na wprowadzeniu testu regulacyjnego, czy OSR ex-post.
Zmiany te jednak, podobnie jak w systemie ewaluacji, czy budzetowania

3 D. Acemoglu, J.A. Robinson (2012), s. 392.

4 M. Friedman (2002), Wywiad w: J. Gwartney, R. Lawson (2002): Economic Freedom of the
World; 2002 Annual Report, Washington DC: Cato Institute.

> E.D. Beinhocker (2006): The Origin of Wealth. Evolution Complexity, and the Radical Remaking

of Economics, Boston MA: Harvard Business School Press, s. 427.

Zob. opis przedsi¢biorczego padstwa w: M. Mazzucato (2013): The Entrepreneurial State:

Debunking Public vs. Private Sector Myths, London: Anthem Press.
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zadaniowego, cze¢sto s dosy¢ iluzoryczne i nie maja faktycznego wptywu na
rzeczywisto$¢ (tu: na polityke gospodarcza). Bo czy mozna méwi¢ o fakeycz-
nym znaczeniu systemu OSR, jesli gros projektéw ustaw nie jest objetych tym
systemem (inicjatywy poselskie i poprawki do przedlozen rzadowych wprowa-
dzane w parlamencie)? To wiaze si¢ zreszta z bardziej generalnym problemem
w funkcjonowaniu panstwa, tj. powszechng ucieczka od odpowiedzialnosci
wsrdd elit politycznych, ale tez wéréd administracji rzadowej. Polski system
OSR jest tego dobrym przyktadem, gdzie odpowiedzialno$¢ za jakos¢ OSR
jest gdzie$ ,pomiedzy” ministerstwami sektorowymi a KPRM. Analogiczna
sytuacja ma miejsce w budzecie zadaniowym, gdzie trudno o wskazanie jedne-
go podmiotu odpowiedzialnego za zadania z danej jego funkcji”’. I nie mam
tu na mysli odpowiedzialnosci jedynie w kategoriach de facto, ale réwniez
de iure.

Wskazane we wstepie ksigzki wyzwanie zarzadzania nadal wigc stoi przed
polskim rzadem. W zwiazku z tym, ze duzo ,,technicznych” kwestii zwigzanych
z instytucjonalizacja procesu OSR udalo si¢ juz wykona¢, dalsze jego udosko-
nalanie bedzie wymagato wickszego zaangazowania czynnika politycznego,
w tym jego zgody na zwigkszenie niezaleznosci wykonujacych OSR. Tylko
w ten sposéb elementy sytuacji kryzysowej w tym systemie bedzie mozna
przezwyciezy¢. To, ze kwestie zwiazane z usprawnieniem procesu legislacyj-
nego nie sa zwykle przedmiotem uwagi politykéw pokazuje, ze w tym obsza-
rze jest jeszcze wiele do zrobienia. To zreszta jest przejawem szerszej tenden-
¢ji do lekcewazenia perspektywy diugoterminowej w mysleniu o parstwie
i jego dziataniach. Dowodem tego jest brak aktualnie w rzadzie instytucji,
ktéra prowadzitaby poglebione prace analityczne, ukierunkowane na budo-
wanie trwaltych fundamentéw dla wzrostu w perspektywie nie tylko jednej
kadencji, ale nawet kilku dziesigcioleci®®. Co wigcej, brak systemu OSR o real-
nym wplywie na proces legislacyjny powoduje, ze politycy w swoich decyzjach
czgsto odnosza si¢ do objawéw kryzysu w konkretnych dziedzinach, a nie do
ich przyczyn, a moga one przeciez wynikaé po postu z tego, ze zamiast rynku

7 M. de Jong, £. Hardt (2011): Implementing good governance approach in Polish central govern-
ment institutions through performance based budgeting, Warsaw: Ernst & Young.

Do marca 2006 r. dziatala Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie Ministréw,
a w okresie pierwszego rzadu D. Tuska Zesp6t Doradcéw Strategicznych Premiera pod kierow-
nictwem min. M. Boniego.
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(lub spoteczeristwa obywatelskiego) w danym obszarze jest zbyt duzo niskiej
jako$ci paristwa. Prawdziwa miarg jakodci i skutecznodci dziatania systemu
OSR bedzie przyjecie jako zasady zatozenia, iz w przypadku pojawienia si¢
opinii ,,nie reguluj”, finalnie pociagnie ona za sobg zaniechanie dziatania legi-
slacyjnego. O tym, jak ten system mozna zmienié¢ pisz¢ ponizej.

System oceny regulacji w Polsce — propozycje zmian

Powyzej zaznaczylem, ze podstawowym problemem w dzialaniu systemu
OSR w Polsce nie jest jako$¢ samych ocen wplywu (cho¢ tez konieczne sg
prace w tym zakresie), ale to, ze jednostki odpowiedzialne za analizowanie
oddziatywania regulacji sa czgsto praktycznie tozsame z tymi, ktére regulacje
te projektuja. I tak, propozycje legislacyjne wychodzace z ministerstw sektoro-
wych opiniujg pracownicy tychze ministerstw. Sita rzeczy trudno o obiektyw-
no$¢ tego rodzaju ocen. Problem ten jedynie w niewielkim stopniu rozwia-
zuje przeniesienie cze$ci kompetencji zwiazanych z ocenami wplywu do
KPRM, gdyz nadal wykonywane s one w ramach rzadu. Nawet jesli zaréwno
w ministerstwach, jak tez w KPRM osoby oceniajace regulacje nie sg tozsame
z tymi, ktérzy regulacje projektuja, to i tak ci pierwsi moga internalizowaé
cele i sposdb patrzenia na $wiat tych drugich®. Potrzeba wigc organizacyjne-
go oddzielenia projektujacych od oceniajacych regulacje. Warto skorzystaé tu
z doswiadczen zagranicznych. W Holandii najwazniejsze regulacje oceniane
sa przez Actal (Advisor Board on Regulatory Burden), instytucje w duzej mierze
niezalezna od rzadu, ktéra dziata na podstawie silnego ustawowego manda-
tu i jest kierowana przez trzyosobowg radg. Jej opinie maja duze znaczenie
dla przebiegu procesu oceny najwazniejszych regulacji projektowanych przez
rzad holenderski. Podobne rady ds. oceny regulacji, wzorujace si¢ na doswiad-
czeniach holenderskich, powstaly réwniez w Szwecji (Swedish Better Regu-
lation Council) i Niemczech (National Regulatory Control Council). Dziataja
tez w Wielkiej Brytanii (Regulatory Policy Committee) i w Czechach (Board of
Deputy Ministers for Regulatory Reform and Effective Public Administration),
cho¢ w tych krajach nie s3 w tak duzym stopniu niezalezne od rzadu, jak
w Holandii.

> §.M. Davidoff (2010).
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Kolejnym etapem budowy systemu OSR powinno by¢ wigc powotanie
niezaleznej jednostki ds. oceny regulacji, np. na ksztalt holenderskiej Actal,
ktéra wykonywataby OSR najwazniejszych propozycji legislacyjnych proce-
dowanych przez rzad, a takze oceniata OSR wykonywane w ramach admini-
stracji centralnej paristwa. W przypadku tych ostatnich powinna mie¢ prawo
zwrécenia ich do ministerstwa sektorowego, np. gdy ich jakos¢ jest niezado-
walajaca. Rola takiej rady regulacyjnej nie powinno by¢ wylacznie kontro-
lowanie, ale réwniez wspieranie jednostek rzadowych odpowiedzialnych za
OSR. Innymi stowy, rada ta przejetaby cze$¢ kompetengji z zakresu OSR,
ktére obecnie przyporzadkowane sa KPRM. Nie powinna to by¢ instytucja
duza, ale raczej kilkunastoosobowa i intensywnie wspétpracujaca ze $rodo-
wiskiem eksperckim i akademickim. Zasadnym byloby réwniez, aby oceny
regulacji przez nig przygotowywane byly wykonywane w duzej mierze przez
podmioty od niej niezalezne, np. instytuty badawcze czy uczelnie.

Jak pisatem juz wczesniej, propozycja powotania tego rodzaju niezalez-
nej agencji moze rodzi¢ obawy o jej demokratyczng legitymizacje i mozli-
wo$¢ wplywania na procesy, ktére powinny by¢ pozostawione parlamento-
wi®®. Obawy te nie sa zasadne z kilku powodéw. Po pierwsze, agencja ta nie
bedzie kolejnym punktem wetujacym w systemie wiadzy, gdyz nawet jej nega-
tywna opinia do konkretnego aktu prawnego nie bedzie w stanie zatrzymaé
jego procedowania, jesli taka bedzie wola polityczna rzadzacych. W zadnym
z krajow, gdzie dzialaj takie instytucje nie posiadajg one vezo power. Po drugie,
na co wskazujg doswiadczenia Stanéw Zjednoczonych, sita oddziatywania tego
rodzaju agencji wynika z ich legitymizacji proceduralnej (przestrzegania regut
dziatania okreslonych przez ustawodawce) i substancjalnej, czyli dostarczania
wladzy i spoteczeristwu analiz o najwyzszej jakosci, wykonanych przez nieza-
leznych ekspertéw, kierujacych si¢ wylacznie imperatywem maksymalizacji
dobrobytu spofecznego®. Po trzecie, dzialanie agencji powinno by¢ skon-
centrowane na politykach publicznych o charakterze regulacyjnym, a nie tych
czysto redystrybucyjnych. W przypadku tych ostatnich decydowaé powinien
parlament®. W takim ujgciu rol niezaleznej agencji regulacyjnej powinno

Pojecia ‘agencja regulacyjna’ i ‘rada regulacyjna’ uzywane s przeze mnie zamiennie.
' G. Majone (1996), s. 291.
2 Jbidem.



Mechanizmy tworzenia polityki gospodarczej w Polsce (...) 123

by¢ ocenianie propozycji legislacyjnych poprzez pryzmat tego, na ile eliminuja
one niedoskonatosci rynku w danym obszarze.

Oczywistym jest, iz rozréznienie na polityki regulacyjne i interwencyj-
ne nie jest ostre, gdyz w szczegdlnosci te pierwsze moga powodowaé zmiany
w redystrybucji PKB. Jak zauwazyt jednak juz K. Wicksell w XIX w., signum
sepcificum polityki regulacyjnej jest to, ze jej pierwszoplanowym celem jest
redukeja niedoskonatosci rynku, a konsekwencje redystrybucyjne sa jedynie
efektem jej towarzyszacym. Po czwarte, ta niezalezna rada regulacyjna analizo-
wataby jedynie najwazniejsze propozycje legislacyjne, co utatwiatoby sledzenie
jej dziatari przez wlasciwych interesariuszy. Do dyskusji pozostaja takie kwestie
jak spos6b powotywania takowej rady badz wladz agencji regulacyjne;.

W toku wezesniejszej analizy wskazatem réwniez na problem luki parla-
mentarnej w systemie OSR. W tym kontekscie warto rozwazy¢ wprowa-
dzenie, np. na podstawie regulaminu prac Sejmu, obowiazku dofaczania do
poselskich projektéw ustaw oceny ich potencjalnego wptywu. Biuro Analiz
Sejmowych juz teraz posiada w duzej mierze kompetencje umozliwiajace
wykonanie tego zadania. W odniesieniu do poprawek wnoszonych na etapie
prac parlamentarnych do przedtozeri rzadowych sugeruje, aby réwniez BAS
przedstawiat cho¢ szacunkowa oceng ich skutkéw. Mozna réwniez, positku-
jac si¢ doswiadczeniami Holandii, rozwazy¢ wprowadzenie obligatoryjno-
$ci wsparcia przez ministerstwa sektorowe opracowywania OSR dla projek-
tow poselskich. W przypadku projektéw szczegdlnej wagi do rozwazenia jest
wprowadzenie instytucji paneléw ds. OSR, tj. ostateczny ksztatt OSR dysku-
towany bytby przez trzy podmioty, biorace udzial w opracowywaniu ocen
wplywu, tj. przedstawicieli nowej rady regulacyjnej, ministerstwa sektorowe-
go i parlamentu. Podobny mechanizm wprowadzany jest na poziomie euro-
pejskim, gdzie takowe panele skfada¢ si¢ beda z przedstawicieli Rady, Komisji
i Parlamentu Europejskiego.

Wszystkim wskazanym powyzej dziataniom powinien towarzyszy¢ wzrost
transparentnosci calego procesu. Z drugiej strony mam $wiadomo$é, co
w przeprowadzonych rozmowach potwierdzali przedstawiciele i Komisji
Europejskiej, i polskiego rzadu, ze nie jest mozliwe stworzenie systemu, ktéry
bytby w stanie uniemozliwi¢, poprzez negatywna ocen¢ jakosci OSR, dalsze
procedowanie projektéw, ktére ciesza si¢ poparciem najwyzszego poziomu

politycznego. Przyczyna tego stanu rzeczy jest prosta — istota mechanizmu
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demokratycznego jest wdrazanie rozwiazan, ktére zyskuja poparcie wigkszo-
$ci, w tym tych, keérych OSR jednoznacznie wskazuje, ze ich implementacja
przyniesie wiele negatywnych skutkéw. Rola dobrego systemu OSR powinno
by¢ jednak informowanie decydentéw i opinii publicznej, ze takowe rozwia-
zania sa procedowane mimo ich przewidywanego negatywnego wptywu na
system spoteczno-gospodarczy. Nawet w Holandii zdarzajg si¢ projekty legi-
slacyjne idace szybka ,$ciezka polityczna’, bez wigkszego zwazania na wyniki
oceny wpltywu, ale w ich przypadku jednostki takie jak Actal szczegélnie skru-
pulatnie daza do informowania parlamentu i opinii publicznej o takich przy-
padkach. W tym kontekscie wazna jest réwniez mobilizacja srodowisk eksperc-
kich i monitorowanie aktywnosci rzadu w obszarze OSR. Czgsto §rodowiska
te analizujg finalne regulacje wychodzace z rzadu, ale w duzo mniejszym stop-
niu formutuja swoje oczekiwania w stosunku do systemu legislacyjnego, aby
ten nie wytwarzal takich rozwiazan, kedére pézniej spotykajg si¢ z ich krytyka.

W odniesieniu do OSR ex-post sugerujg, aby ocena dziatania najwazniej-
szych ustaw prowadzona byta przez niezalezng rade¢ regulacyjna. Mam tu na
mysli w szczegblnosci te ustawy, ktérych OSR ex-ante wykonywane byty weze-
$niej przez rade. Do dalszej analizy pozostawiam kwestie zwiazane z forma
wspodlpracy tej nowej instytucji z NIK, czy parlamentem. Podobnie dalszych
studiéw wymaga sposéb powiazania wykonywania OSR ex-post z jednocze-
snym procesem ewaluacji szeregu programéw rzadowych, w szczegdlnosci
tych finansowanych ze srodkéw europejskich. Doswiadczenia innych krajéw,
jak tez analizy ekspertéw wskazuja na to, ze sukces w jednej ptaszczyznie refor-
mowania administracji rzadowej w kierunku prowadzenia polityki opartej na
dowodach, szybko rozlewa si¢ na inne obszary aktywnosci paristwa. To dlate-
go nowa rada regulacyjna nie powinna od razu przygotowywaé wielu ocen
wplywu, ale koncentrowa¢ si¢ jedynie na najwazniejszych regulacjach.

Z ragji na charakter niniejszego opracowania nie jestem w stanie odnie$¢
si¢ do wszystkich deficytéw systemu oceny wplywu w Polsce, a takze zapro-
ponowaé kompletnej listy rekomendacji na rzecz jego zmiany. Mam jednak
przekonanie, ze wskazane powyzej propozycje zmian sg kluczowe. Ich prze-
prowadzenie bedzie w pewnym sensie réwniez probierzem tego, na ile polskie
elity polityczne i administracyjne sa w stanie podjac si¢ z sukcesem wyzwania
nowoczesnego zarzadzania paristwem i odnie$¢ w tym obszarze sukces. Mysl

t¢ rozwijam w podsumowaniu.



Mechanizmy tworzenia polityki gospodarczej w Polsce (...) 125

Podsumowanie

Celem tego rozdziatu ksiazki bylo pokazanie, ze elementy sytuacji kryzysowej
wystepuja w systemie projektowania polityki gospodarczej w Polsce, i szerzej,
generalnie w mechanizmach oceny regulacji. Chodzi o to, ze regulacje czgsto
nie s oceniane w sposdb obiektywny, a szereg z nich nie jest poddawany
jakiejkolwiek ocenie wptywu (m.in. propozycje legislacyjne zglaszane przez
postéw). W rezultacie trudno méwic¢ o prowadzeniu przez panstwo polityki
opartej na dowodach. Powyzsze ma miejsce pomimo istotnych dziatai podje-
tych przez rzad, keérych celem bylo usprawnienie tego systemu. Dziatania te
jednak w bardzo ograniczonym stopniu dotyczyly fundamentalnych proble-
méw w funkcjonowaniu tego systemu, a wigc zaleznoéci oceniajacych regu-
lacje od tych, ktdérzy odpowiadajg za ich tworzenie, czy tez luki parlamentar-
nej w systemie OSR. Nie uwazam jednak, aby to co udato si¢ zrobi¢ byto bez
znaczenia, gdyz na bazie dotychczasowych osiagnig¢ mozna prébowaé budo-
waé nowoczesny system oceny wplywu. Kilka rekomendacji w tym zakresie
przedstawitem, a kluczowa z nich dotyczy uniezaleznienia podmiotu ocenia-
jacego regulacje od tych o$rodkéw administracyjnych, ktére odpowiadajq za
ich tworzenie.

W systemie OSR w Polsce jak w soczewce wida¢ generalne stabosci
polskiego paristwa, a wigc patrzenie na skutki dziatan rzadu jedynie w krétkiej
perspektywie czy tez ucieczke od odpowiedzialnosci, powodujaca, ze trudno
o jednoznaczne okredlenie, kto odpowiada za dany obszar dziatania paristwa.
Mozna tez méwi¢ o pewnej iluzorycznosci waznych systeméw de iure dzia-
tajacych w obszarze administracji centralnej, ale majacych niewielki faktycz-
ny wplyw na funkcjonowanie rzadu. Mam tu na mysli system ewaluowania
programéw finansowanych ze $rodkéw europejskich, czy tez budzetowanie
zadaniowe. Droga do poprawy jakosci rzadzenia musi by¢ wigc uczynienie
tych narz¢dzi mechanizmami o rzeczywistym wplywie na proces legislacyjny

i generalnie na rzadzenie panistwem.
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JAN FALKOWSKI

Kryzys finansow publicznych
a kompetencie fiskalne panstw

Wstep

Zawirowania zwigzane z ostatnim kryzysem finansowym, ktérego pocza-
tek najczesciej datuje si¢ na wrzesieri 2008 r., kiedy to upadto$¢ oglosit bank
Lehman Brothers, bezsprzecznie pociagnely za soba bardzo wiele réznora-
kich konsekwencji. Jedna z nich jest z pewnoscig zmiana sposobu patrzenia
na problem nadmiernego zadtuzenia sektora finanséw publicznych. Cos, co
przez lata stanowilo nieodtaczny element pejzazu gospodarczego takich padstw
jak Wlochy, Grecja czy Belgia — a zatem poziom dtugu publicznego w rela-
¢ji do PKB oscylujacy wokét 100% badz granice t¢ przekraczajacy — zaczgto
powszechnie postrzega¢ jako czynnik destabilizujacy funkcjonowanie ustalo-
nego tadu gospodarczego i politycznego. Co istotne, w obliczu postgpujacych
proceséw globalizacyjnych i integracyjnych, reperkusje z tym zwiazane zaczg-
to dostrzega¢ nie tylko w odniesieniu do poszczegdlnych krajéw ale, i by¢
moze przede wszystkim, takze w skali miedzynarodowej. W jaskrawy sposéb
zauwazy¢ to mozna na przyktadzie Unii Europejskiej (UE).

W tym kontekécie nie powinien dziwi¢ fakt, iz problem nadmiernego
dtugu publicznego (w relacji do PKB) stat si¢ jednym z kluczowych punktéw
odniesienia w licznych dyskusjach pos$wigconych ostatniemu kryzysowi'.

' Zob. m.in. A. Alesina, E Giavazzi, (eds.) (2013): Fiscal policy afier the financial crisis, Chica-
go: The University of Chicago Press; G. Akerlof, O. Blanchard, D. Romer, J. Stiglitz, (eds.)
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Niektére glosy wiasnie w problemie zbyt wysokiego dlugu publicznego
upatrujg gtéwnego czynnika sprawczego kryzysu w strefie euro”. Cho¢ z takim
stanowiskiem mozna z pewnoscig polemizowad®, bezsprzecznym pozostaje
fakt, iz nadmierne zadluzenie sektora publicznego stanowi niezwykle istot-
ny problem, z ktérym zaréwno poszczegélne pafstwa cztonkowskie UE, jak
i sama Wspélnota musza si¢ zmierzy¢. Co wigcej, biorac pod uwagg trudno-
§ci, jakie niektére kraje unijne maja z trwatym zredukowaniem swojego zadtu-
zenia do zréwnowazonego poziomu (okresowo nawet z jego obstuga), uzasad-
nione wydaje si¢ stawianie tezy o tym, iz obok kryzysu zaufania do rynkéw
finansowych oraz kryzysu zaufania do elit politycznych, Europa boryka si¢
obecnie takze z kryzysem finanséw publicznych®.

W niniejszym rozdziale staramy si¢ blizej przyjrze¢ temu whasnie kryzy-
sowi. Patrzymy na niego przez pryzmat dwéch podstawowych aspektéw. Po
pierwsze, nasza uwaga koncentruje si¢ na tzw. kompetencjach fiskalnych
panstwa, ktére ksztattuja zdolnos¢ padstwa do pozyskiwania funduszy na
realizacj¢ zadan stawianych przed instytucjami publicznymi’. W tym sensie

(2014): What have we learned?: marcroeconomic policy after the crisis, Cambridge: MIT Press; C.
Cottarelli, P. Gerson, A. Senhadji (eds.) (2014): Post-crisis fiscal policy, Cambridge: MIT Press.
2 Por. z dyskusja w R. Baldwin, E Giavazzi (eds.) (2015): The Eurozone Crisis: A Consensus View
of the Causes and a Few Possible Solutions, London: CEPR, Vox.eu.org eBook, www.voxeu.org/
sites/default/files/file/reboot_upload_0.pdf, [dostep: 24.05.2016].
Utozsamianie obecnego kryzysu w strefie euro wylacznie, czy przede wszystkim, z sytuacja
finanséw publicznych wydaje si¢ biedne. Przedstawienie argumentacji za tym stanowiskiem
zdecydowanie wykracza poza ramy tego opracowania. Niemniej jednak, warto podkresli¢, iz
nawet pobiezna analiza statystyk ilustrujacych stan finanséw publicznych w krajach najmocniej
dotknietych kryzysem kaze na takie stawianie sprawy spoglada¢ bardzo ostroznie. Aby zilustro-
waé te watpliwosci mozna na przykiad skontrastowaé ze sobg sytuacje Belgii czy Whoch, ktére
wkraczaty w kryzys z dtugiem publicznym w relacji do PKB na poziomie 100%, z sytuacja Irlan-
dii czy Hiszpanii, ktdre notowaly wowcezas dtug publiczny w relacji do PKB na poziomie 40%.
O ile dwa pierwsze kraje nie musialy np. korzysta¢ z pomocy MFW, o tyle te dwa ostatnie juz
tak (zob. m.in. J. Fatkowski (2013): Problem finanséw publicznych w krajach UE z punktu widze-
nia nie tak odleglej historii oraz kilku teorii nowej ekonomii politycznej, w: T.G. Grosse (red.),
Migdzy politykq a ekonomiq kryzysu strefy euro: Rozwazania o teorii kryzysu w ekonomii politycznej,
Warszawa: Wyd. Uczelni Lazarskiego, s. 41-59; patrz rowniez: R. Baldwin, E Giavazzi (2015).
Por. z dyskusja przedstawiona w N. Roubini, S. Mihm (2011): Crisis Economics: A Crash Course
in the Future of Finance, Londyn: Penguin Books; R. Rajan (2012): Linie uskoku. Ukryte rysy,
ktére weigz zagrazajq swiatowej gospodarce, Warszawa: Kurhaus Publishing.
> Patrz dalej, por. J. Migdal (2001): State in Society: Studying how states and societies transform and
constitute one another, Cambridge: Cambridge University Press; T. Besley, T. Persson, (2011):
Pillars of Prosperity: The Political Economics of Development Clusters, The Yrj6 Jahnsson Lectures,
Princeton: Princeton University Press.
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kompetencje te mozna widzie¢, jako kluczowy element wpltywajacy na ryzyko
wystapienia kryzysu finanséw publicznych. Beda one réwniez okreslaé poten-
cjalne dziatania, ktdre paristwo moze podejmowac w celu ograniczenia proble-
mu nadmiernego zadluzenia. Drugim punktem odniesienia w przedstawianej
tu dyskusji sa mozliwe konsekwencje, jakie dla perspektyw wzrostu gospodar-
czego mogg nie$¢ ze sobg rézne dostosowania w polityce fiskalnej, wywotane
presja na uporzadkowanie finanséw publicznych.

Skoncentrowanie uwagi na tych wiasnie watkach uzasadni¢ mozna tym,
ze oba przez bardzo dlugi czas pozostawaty na uboczu dyskusji poswigconej
kryzysowi dlugu publicznego w Europie. Co ciekawe, dziato si¢ tak mimo
istniejacych teorii, ktére zaréwno problem kompetencji fiskalnych, jak
i potencjalnych efektéw réznych dostosowan w polityce fiskalnej, stawiaty na
bardzo waznym miejscu, gdy chodzi o zrozumienie problemu zbyt wysokiego
dtugu publicznego. W niniejszym rozdziale staramy si¢ wskaza¢ potencjalne
przyczyny takiego stanu rzeczy.

Z uwagi na ograniczono$¢ miejsca, w prowadzonej tu dyskusji koncentru-
jemy si¢ przede wszystkim na wyzwaniach i dostosowaniach definiowanych
na poziomie danego kraju. Tym samym, majac $wiadomos¢ uproszczen z tym
zwigzanych, w znacznie mniejszym stopniu odnosimy si¢ do sytuacji UE jako
catosci®. Niemniej jednak, w niektérych miejscach staramy si¢ zwrdcié uwage
na podstawowe zaleznosci zachodzace w relacjach miedzy poszczegdlnymi
pafstwami cztonkowskimi, jak réwniez w relacjach migdzy instytucjami naro-
dowymi a instytucjami unijnymi.

Optyka, ktéra tu przyjmujemy wyznaczona jest przede wszystkim przez
teorie rozwijane w ramach (nowej) ekonomii politycznej. Ttumaczy¢ to
mozna przede wszystkim tym, ze polityka fiskalna jest w znacznym stop-
niu uwarunkowana funkcjonujgcymi instytucjami politycznymi. Te ostat-
nie bowiem w duzej mierze wyznaczaé beda potencjalng przestrzeri wyboru,
jaki beda mie¢ decydenci polityczni chcacy wprowadzaé t¢ czy inng refor-
me. W tym kontekscie, podejscie szukajace mozliwych powiazan miedzy sfera
polityki i sfera gospodarki wydaje si¢ by¢ czyms naturalnym.

¢ W znacznej mierze pomijamy tu zatem dyskusje poswigcona konsekwencjom, jakie obecny

kryzys moze mie¢ dla dalszych etapéw integracji w postaci czy to unii fiskalnej, czy politycznej.
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Podobnie jak w pozostatych czgsciach ksigzki, tak i w tym rozdziale, na
poruszane problemy staram si¢ patrze¢ przez pryzmat czterech podstawowych
wyzwati, ktére w obliczu sytuacji kryzysowej definiujg zaréwno podstawowe
obszary wymagajace aktywnosci elit politycznych, jak i instrumenty, ktéry-
mi te ostatnie moga si¢ postuzy¢, aby realizowa¢ zalozone cele. Mowa tu o:
wyzwaniu wzrostu, wyzwaniu strukturalnym, wyzwaniu zarzadzania oraz
wyzwaniu legitymizacji politycznej (por. z dyskusja w rozdz. 1 w tym tomie).
W pewnym uproszczeniu, powiazanie tych wyzwan z przypadkiem analizowa-
nym w tym rozdziale stresci¢ mozna w nastgpujacych czterech punktach.

Po pierwsze, jakiekolwiek préby zmierzajace do rozwiazania problemu
nadmiernego zadtuzenia finanséw publicznych w krajach UE musza obej-
mowaé przeprowadzenie reform strukturalnych. To za$ z tego wzgledu, ze
kryzys, ktéry obserwujemy obecnie, nie jest wywotany cyklem koniunktural-
nym’. Bez odpowiedzi pozostaje kwestia na ile wprowadzanie tych reform
bedzie oznaczato konieczno$¢ sprostania wyzwaniu strukturalnemu wytacznie
na poziomie krajowym, a na ile wymaga¢ bedzie dziatari dostosowawczych
na poziomie unijnym (wyrazajacych si¢ np. poszukiwaniem bardziej efek-
tywnych instrumentéw wspierajacych proces konwergencji migdzy krajami
cztonkowskimi).

Po drugie, jezeli reformy te maja okazal si¢ skuteczne, to musza by¢
one wprowadzane w oparciu o efektywne metody koordynowania wysit-
kéw podejmowanych tak przez rozmaitych aktoréw spotecznych (obywate-
li, banki czy przedsi¢biorcéw), jak i przez paristwo. To w sposéb oczywisty
podkresla konieczno$é sprostania wyzwaniu zarzadzania, a wigc znalezienia
mechanizméw, ktére by z jednej strony minimalizowaly koszty transakcyjne
poszukiwania konsensusu co do sposobéw wyjscia z kryzysu, a z drugiej stro-
ny tworzyly trwale podstawy ograniczajace ryzyko ponownego wystapienia
podobnych sytuacji w przysztosci. Jak wezesniej, warto tu pytaé, na ile obecna
sytuacja wymaga korekty metod koordynacyjnych jedynie na poziomie krajo-
wym, a na ile konieczne jest réwniez przeprowadzenie podobnej korekty na
poziomie unijnym.

Po trzecie, wszelkie reformy strukturalne, o ile maja by¢ skuteczne, beda
wymagaly politycznej legitymizacji. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, aby

7 Por. G. Akerlof i in. (2014).
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rozwigzania przeforsowywane wbrew oczekiwaniom spotecznym, mogty by¢
na dluzsza metg samopodtrzymujace si¢ i egzekwowalne, bez wzgledu na to,
jak je bedziemy ocenia¢ pod katem suchych kryteriéw ekonomicznych.

Po czwarte wreszcie, trudno sobie wyobrazi¢, aby sprostanie wyzwaniu
legitymizacji politycznej byto mozliwe bez wezesniejszego pobudzenia wzro-
stu gospodarczego. To za$ z tego wzgledu, ze koszty i korzysci reform struk-
turalnych nie beda rozktadaly si¢ réwnomiernie. Tworzenie alternatywnych
zrédet bogacenia sig, jak réwniez transfery kompensacyjne, musza by¢ czyms
napedzane/z czego$ finansowane. Sprostanie wyzwaniu wzrostu bedzie zatem
konieczne cho¢by i tylko z tych dwéch przyczyn®.

Ponizej staram si¢ przedstawi¢ te zaleznosci w nieco bardziej szczegéto-
wy sposob. Rozpoczynam od krétkiego oméwienia trzech mozliwych sposo-
béw na rozwigzanie problemu nadmiernego zadtuzenia publicznego. W przy-
padku jednego z nich kluczowa rol¢ odgrywa¢ beda kompetencje fiskalne
panstwa. Im tez po$wigcam uwage w kolejnej czgéci tekstu. Nastepnie przy-
gladam si¢ efektom, do ktérych moga prowadzi¢ rézne dostosowania w poli-
tyce fiskalnej.

Trzy sposoby na rozwigzanie problemu
nadmiemnego zadtuzenia publicznego

W kontekscie dyskusji przywotanej powyzej nie powinien dziwi¢ fake, iz
znakomita cz¢$¢ wysitkéw ukierunkowanych na wyjscie z trawigcego Unig
kryzysu koncentruje si¢ na rozwigzaniu problemu nadmiernego zadtuzenia
sektora finanséw publicznych. Takie spojrzenie w sposéb naturalny kieruje
uwage na konieczne dostosowania, ktére wdrozy¢ powinny pardstwa szcze-
gblnie dotknigte problemem zbyt wysokiego dtugu publicznego (w relacji do
PKB). Cho¢ w dyskusji zwraca si¢ uwagg na szereg rozmaitych kwestii, to gros
propozydji dotyczy koreke, ktére kraje unijne powinny wprowadzi¢ w ramach
prowadzonej przez siebie polityki fiskalne;.

8 Warto pamigtaé, iz wzrost gospodarczy pomoze ograniczy¢ problem nadmiernego zadtuzenia

publicznego réwniez w sposéb mechaniczny. Zadtuzenie publiczne bowiem liczone jest w relacji
do PKB. Wzrost gospodarczy, zwigkszajac mianownik w tym utamku spowoduje, ze caly utamek
bedzie mniejszy. Do watku tego nawiazujemy réwniez w dalszej czesci tekstu.
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W pewnym uproszczeniu, rozwigzanie problemu nadmiernego zadtuzenia
finanséw publicznych moze przebiega¢ w oparciu o trzy $ciezki (ewentual-
nie o kombinacje krokéw z kazdej z nich). Po pierwsze, zwazywszy na to, ze
zadluzenie liczone jest w relacji do PKB, mozemy liczy¢ na zwigkszenie tempa
wzrostu gospodarczego. Stad tez, che¢¢ sprostania wyzwaniu wzrostu widzie¢
mozna nie tylko jako nieodlaczny element rozmaitych strategii antykryzyso-
wych sensu largo, ale réwniez jako cos, co stale towarzyszy decydentom poli-
tycznym (chocby tylko w warstwie retorycznej) w ich poczynaniach na rzecz
ograniczenia nadmiernego zadtuzenia finanséw publicznych. Znaczenie, jakie
wzrost gospodarczy ma dla poziomu zadluzenia publicznego, dobrze wida¢
na przyktadzie Grecji z lat 2008-2013. Przez caly ten okres tamtejszy PKB
malat $rednio o blisko 5% w ujeciu rok do roku. Dtug publiczny natomiast
r6st w tym samym czasie z poziomu ok. 110% PKB do blisko 180% PKB.
Warto podkresli¢, iz wszystko to dzialo si¢ mimo istotnych reform, ktére
zostaly wprowadzone w Grecji od momentu rozpoczecia kryzysu. W latach
2009-2014 ich efekty uwidocznily si¢ na przyklad w postaci ograniczenia
poziomu deficytu budzetowego z 15% PKB do 2,5% PKB, 28% redukcja
zatrudnienia w sektorze publicznym czy tez poprawa pozycji w rankingu
Doing Buisness o 48 miejsc (awans ze 109 miejsca w 2010 r. na 61 miejsce
w2015 r.)’.

Drugi sposéb na rozwigzanie problemu dtugu publicznego opiera si¢ na
korektach wprowadzanych do polityki wydatkowej pafistwa. Z jednej strony,
w duchu Keynesa, mozna szuka¢ zrédet pobudzenia wzrostu gospodarczego
w stymulowaniu zagregowanego popytu wydatkami rzadowymi. Z drugiej
strony, bardziej w duchu neoliberalnym, mozna dazy¢ do ograniczenia
wydatkéw, a przez to, do zbilansowania budzetu paristwa. Dobrg ilustracja
zastosowania tego drugiego wariantu jest przyklad pakietéw oszczgdnoscio-
wych wprowadzanych w krajach potudnia Europy. Wsréd licznych gloséw

dyskutujacych nad zasadnoscia wdrazania tego typu rozwiazan znalezé mozna

Dane na temat wzrostu gospodarczego oraz zadtuzenia publicznego pochodza z Eurostatu. Dane

na temat zatrudnienia pochodzg z raportu Komisji Europejskiej ,,7he Second Economic Adju-
stment Programme for Greece, Fourth Review April 2014”. Dane dotyczace poziomu deficytu
budzetowego pochodza z OECD. Patrz K. Whelan (2015): The FT Lets Itself Down Again: Fran-
cesco Giavazzi on Greece, http://karlwhelan.com/blog/?p=1550, [dostep: 24.05.2016].
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zaréwno tych, ktérzy twierdza, iz byt to krok absolutnie konieczny, jak i tych,
ktérzy krytykuja nie tylko skal¢ wprowadzanych dostosowar, ale i tempo,
z jakim to robiono. Z naszej perspektywy warto zwrdci¢ uwage zwlaszcza
na jeden watek, pojawiajacy si¢ w tej debacie. Chodzi tu mianowicie o poli-
tyczng legitymizacje dla krokéw podejmowanych w kierunku wprowadzenia
pakietéw oszczgdnosciowych tak na poziomie samej Unii, jak i w poszcze-
gblnych krajach cztonkowskich. W tym kontekscie, uwage zwraca zwlaszcza
nast¢pujacy aspekt. Kraje potudnia Europy wprowadzaty reformy majace na
celu przywrécenie tam dyscypliny fiskalnej pod presja pozostalych panstw
UE. W takim ukladzie warto si¢ zastanowi¢ na ile ostateczny ksztatt tych
reform krojony byl z mysla o uzyskaniu politycznej legitymizacji dla dzia-
tani klasy politycznej w krajach Potudnia, a na ile obliczony byt na uzyska-
nie politycznej legitymizacji przez rzadzacych w pozostatych paristwach
UE. Teoretycznie, te dwie perspektywy nie musza si¢ wzajemnie wykluczac.
Biorac jednak pod uwagg rozbiezno$¢ celéw i potrzeb poszczegédlnych panstw
unijnych, ktére uwidocznily si¢ wraz z nadejéciem kryzysu, mozliwos¢ osia-
gnigcia politycznej legitymizacji w tych dwéch réznych kontekstach wydaje
si¢ dos¢ watpliwa.

Dobry ilustracja tych rozbieznosci moze by¢ skontrastowanie ze sobg celu,
jakim jest stworzenie w krajach potudnia Europy odpowiednich ram insty-
tucjonalnych, sprzyjajacych utrzymaniu dyscypliny fiskalnej w dtugim okre-
sie, z potrzeba zaspokojenia w krétkim okresie (przynajmniej czgéci) roszezen
wierzycieli z pozostalych panstw UE, posiadajacych greckie czy hiszpanskie
papiery dtuzne. Potencjalny konflike, jaki rysuje si¢ na tym tle, stawia oczywi-
$cie pod znakiem zapytania skuteczno$¢ oraz trwalo$¢ rozwiazari proponowa-
nych w ramach (kolejnych) pakietéw oszczgdnosciowych. Wyniki wyboréw
w krajach potudnia Europy, ktére odbyly si¢ juz w trakcie trwania kryzysu,
a ktére w znacznej mierze podwazyly legitymizacje¢ dla prowadzonej wezesniej
polityki antykryzysowej, zdajg si¢ to dobrze potwierdzaé. Tytutem przykiadu
mozna tu przywolaé kleske wyborcza obozu Mario Montiego we Whoszech
(i sukces Ruchu Pieciu Gwiazdek), sukcesy greckiej Syrizy czy tez ostatnie
wyniki wyborcze w Hiszpanii, gdzie nieco ponad 20% poparcia zyskata partia
Podemos. Wypracowanie nowego politycznego konsensusu (tak w ramach
UE, jak i w ramach poszczegdlnych paristw cztonkowskich) odnosnie dalszej

strategii radzenia sobie z kryzysem, jawi si¢ zatem jako pilna koniecznos$¢ na
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najblizsza przysztos¢. Blisko z tym zwiazane bedzie réwniez zagadnienie znale-
zienia mechanizméw, ktére pozwolilyby efektywnie koordynowaé realizacje
ustalert zawartych w ramach tego konsensusu.

Trzecim sposobem na rozwigzanie problemu nadmiernego zadluzenia
publicznego beda dziatania majace na celu zwigkszenie wptywéw do paristwo-
wej kasy. Moze si¢ to odbywa¢ albo poprzez wprowadzenie nowych podatkéw,
zoptymalizowanie wysokosci stawek istniejacych form opodatkowania lub tez
przez poprawe Sciagalnosci podatkéw w ramach funkcjonujacego systemu.
Podobnie, jak w przypadku Sciezki opartej o zmiany wprowadzane do poli-
tyki wydatkowej, tak i tu rozwiazanie kryzysu sprowadza¢ si¢ bedzie w duzej
mierze do sprostania wyzwaniom: strukturalnemu, zarzadzania i legitymiza-
¢ji politycznej. Dostosowania wprowadzane w ramach polityki podatkowej
traktowane sg czgsto jako dos¢ oczywiste i stosunkowo proste do wdrozenia
w zycie (bo wymagajace jedynie wickszo$ci parlamentarnej do przeforsowa-
nia zmian w systemie podatkowym'®). W rzeczywistosci jednak moga one
nie$¢ ze sobg szereg komplikacji i konsekwencji, ktére cigzko na pierwszy rzut
oka przewidzie¢. O ile bowiem mozna zaktada, iz w obliczu kryzysu (w tym
kryzysu finanséw publicznych) rzadzacy beda dazy¢ do zmaksymalizowania
wplywéw do budzetu, o tyle dazenia te mogg realizowa¢ si¢ w bardzo ré6znym
stopniu''. Trwajacy obecnie kryzys w strefie euro bardzo dobrze to uwidocz-
nit. To za§ moze sugerowaé, iz pafistwa wymagajace reform moga w istot-
nej mierze rézni¢ si¢ miedzy soba pod wzgledem posiadanych kompetencji
fiskalnych, ktére warunkowa¢ beda ich zdolnosci do pozyskiwania srodkéw

na finansowanie niezbednych wydatkéw'2.

10 Sformowanie takiej wigkszosci nie musi by¢ weale fatwe, niemniej jednak w momencie jej posia-
dania wprowadzenie nawet bardzo kontrowersyjnych ustaw nie nastrecza specjalnych trudnosci.
W tym sensie, do spetnienia jest tu potrzebny wylacznie jeden warunek brzegowy.

Na tym etapie abstrahuje od konkretnych motywacji jakie moga sta¢ za tego typu dazeniami.
Kompetencje te stanowia wazny element sktadowy sily paristwa (por. J. Migdal (2001);
T. Besley, T. Persson (2009): The origins of state capacity: Property rights, taxation, and policy,
American Economic Review, 99, s. 1218-1244). Drugim elementem, ktdry si¢ tu wyréznia s
tzw. kompetencje prawne, okreslajace zdolnos¢ paristw do zapobiegania wystgpowaniu/zazegny-
wania konfliktéw spotecznych poprzez dobre zdefiniowanie i stanie na strazy praw wlasnosci.
Majac $wiadomos¢ uproszezenia, zwlaszeza gdy wezmie si¢ pod uwage, ze kompetencje fiskal-
ne i prawne wzajemnie na siebie oddziatuja, w tekscie tym koncentruje si¢ wylacznie na tych
pierwszych.
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Kompetencje fiskalne

Ogodlnie rzecz ujmujac, kompetencje fiskalne odnosza si¢ do mozliwosci, jakie
dane paristwo posiada w zakresie skutecznego pozyskiwania funduszy stuza-
cych pokryciu wydatkéw zaplanowanych przez rzadzacych. Co warte podkre-
$lenia, kompetencje te nie sprowadzaja si¢ wylacznie do kazdorazowej maksy-
malizacji aktualnych wpltywéw do budzetu czy tez do stosowania mozliwie
wysokich stawek podatkowych'. Odnosza si¢ one natomiast do potencjal-
nych mozliwosci zdobycia odpowiednich srodkéw na sfinansowanie konkret-
nych zamierzen powzigtych przez sprawujacych wladze'4. W pewnym uprosz-
czeniu beda one wyznacza¢ granice mobilizacji zasobéw finansowych przez
panstwo przy wykorzystaniu aparatu fiskalnego. W tym sensie mozna na nie
patrze¢ zaréwno przez pryzmat mozliwosci, jakimi dane padstwo dysponu-
je, gdy chodzi o podniesienie podatkéw, jak i przez pryzmat zdolnosci, jakie
posiada ono by przeciwdziala¢ zachowaniom obywateli, chcacych unikna¢
placenia podatkéw. W innym ujeciu, pierwsza z tych perspektyw sprowadzaé
si¢ bedzie do stopnia legitymizacji wladzy i swobody, jaka rzadzacy beda mieli
przy podejmowaniu decyzji o zwigkszeniu obciazen fiskalnych naktadanych
na spoteczeristwo. Druga z nich natomiast faczy¢ mozna ze sprawnoscia syste-
mu kontroli tego, w jaki sposéb obywatele rozliczaja si¢ z fiskusem.

W kontekscie potencjalnego znaczenia, jakie poziom kompetenciji fiskal-
nych moze mie¢ dla rozwigzania probleméw nadmiernego zadtuzenia publicz-
nego, dziwi¢ nieco moze fakt, ze dotychczasowa dyskusja poswigcona kryzy-
sowi w Europie watek ten traktowata niejako po macoszemu. Nie znaczy to
oczywicie, iz byt on w ogéle pominiety. Dla przyktadu, problemy ze $cia-
galnoscig podatkéw, ktéra stanowi istotny element sktadowy kompetencji
fiskalnych paristw, pojawialy si¢ w komentarzach dotyczacych sytuacji czy to
w Gredji, czy we Whoszech, czy w Hiszpanii. Swiadczy¢ o tym moga arty-
kuty publikowane na ten temat chocby przez BBC, Bloomberga czy Wall
Street Journal, wskazujace na straty jakie grecki, hiszpaniski czy tez wioski

13 Cho¢ w pracach empirycznych wysoko$¢ stawek podatkowych czy aktualne wplywy do budze-
tu z podatkéw czesto wykorzystuje si¢ do pomiaru kompetengji fiskalnych (zob. np. T. Besley,
T. Persson (2011)).

1 J.I. Herbst (2000): States and power in Afyica: Comparative lessons in authority and control, Prin-
ceton, NJ: Princeton University Press; J. Migdal (2001); T. Besley, T. Persson (2009).
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rzad ponidst na skutek powszechnego uchylania si¢ tamtejszych obywateli od
placenia podatkéw. Pytanie tylko na ile udato sie tym kwestiom rzeczywiscie
na powaznie zaistnie¢ w debacie tak, by sta¢ si¢ przedmiotem glebszej reflek-
sji. Wydaje si¢, ze mozna mie¢ co do tego powazne watpliwosci. Wigkszosci
dyskusji nie udato si¢ bowiem wyjs¢ poza prosta konstatacj¢ o tym, ze ,kraje
potudnia Europy maja problem ze $ciggalnoscia podatkéw”. W konsekwencji,
problem ten, cho¢ dostrzezony, potraktowano jako co$ z czym przyjdzie si¢
mierzy¢ w przysztosci, a poki co nalezy dziata¢ na innych polach w celu obni-
zenia zadtuzenia®.

W $wietle dostgpnych danych takie postawienie sprawy wydaje si¢ dos¢
krétkowzroczne. Dla przykladu, wyliczenia dla Grecji szacuja, ze problem
nierejestrowanego dochodu tylko w latach 2008-2009 dotyczyt kwoty przy-
najmniej 29 miliardéw euro'. To z kolei przektadalo si¢ na luke podatkows
wynoszacg blisko 32% rekordowo wysokiego deficytu budzetowego z 2009 r.,
ktéry wynosit az 15% greckiego PKB. Wiele mdwiace sg réwniez dostgpne
szacunki dotyczace rozmiaréw szarej strefy, kedre Grecjg czy Whochy, a zatem
panstwa, w ktérych problem z obstuga dltugu publicznego byt niezwykle
dotkliwy, lokuja niezmiennie na czele zestawieri wéréd panstw OECD".

Brak szerszej dyskusji nawiazujacej do znaczenia kompetengji fiskalnych,
w kontekscie poszukiwan rozwiazania problemu nadmiernego zadluzenia
publicznego, dziwi réwniez w zestawieniu z istniejacymi pracami teoretycz-
nymi. Pozwalaja one bowiem widzie¢ w kompetencjach fiskalnych jeden
z podstawowych czynnikéw warunkujacych wzrost i rozwdj gospodarczy'®.
Jak argumentowano wcze$niej, te ostatnie natomiast wydaja si¢ absolutnie
kluczowe dla ograniczenia problemu dtugu publicznego, zwlaszcza w dtuz-

szym okresie.

Trudno$ci z wprowadzeniem watku kompetengji fiskalnych do powaznej debaty zauwaiy¢

mozna takze na przykiadzie niktego odzewu, z jakim spotkaly si¢ propozycje Van Rompuya i in.,

podnoszacych watek kompetenciji fiskalnych, ktére mialyby by¢ definiowane na poziomie UE

(zob. H. Van Rompuy, J.M. Barroso, J.C. Juncker, M. Draghi (2012): Towards a genuine econo-

mic and monetary union. Report of the four presidents, 5 grudnia).

¢ N. Artavanis, A. Morese, M. Tsoutsoura (2015): Zax Evasion Across Industries: Soft Credit Eviden-
ce from Greece, nicopublikowany manuskrypt.

17" Zob. m.in. ]J. Slemrod (2007): Cheating Ourselves: The Economics of Tax Evasion, Journal of
Economic Perspectives, 21 (1), s. 25-48.

18 Zob. m.in. T. Besley, T. Persson (2011).
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Pozytywna zalezno$¢ miedzy poziomem kompetencji fiskalnych a wzro-
stem gospodarczym uzasadnia¢ mozna przynajmniej na dwa sposoby. Z jedne;j
strony, wskaza¢ mozna na znaczenie, jakie dla wzrostu gospodarczego beda
mialy wydatki inwestycyjne, finansowane przez panstwo ze srodkéw pozy-
skanych z podatkéw. Z drugiej strony natomiast zauwazy¢ mozna, ze rézne
formy opodatkowania cechuja si¢ odmiennym stopniem nieefektywnosci.
Nie wdajac si¢ w szczegdly, mozna zalozy¢, ze wyiszy poziom kompetencji
fiskalnych powinien skutkowaé przejéciem z bardziej do mniej nieefektyw-
nych form opodatkowania. To za§ powinno prowadzi¢ do ograniczenia straty
spotecznej i zwigkszenia potencjatu wzrostu w danym spoleczenistwie. Warto
tu dodatkowo zauwazy¢, ze kompetencje fiskalne, okreslajac mozliwosci pozy-
skiwania przez panistwo wpltywéw do budzetu, beda takze warunkowaé praw-
dopodobny zbiér oraz skuteczno$é reform, kedre mozna potencjalnie wpro-
wadzi¢ celem ograniczenia zadtuzenia.

Biorac powyzsze pod uwagg, warto spytac o to, dlaczego zdolnosci fiskalne
niekt6rych paristw sg tak niskie. Odnoszac to do kryzysu finanséw publicz-
nych i koniecznosci jego szybkiego rozwiazania, w duzej mierze za pomo-
ca decyzji politycznych, szczegblnie interesujace wydaje si¢ to, na ile niski
poziom kompetengji fiskalnych wiaza¢ mozna ze $wiadomym dzialaniem
klasy politycznej. W tym kontekscie, mozna si¢ zastanawia¢ nad okoliczno-
$ciami, w ktérych rzadzacy moga postrzega¢ inwestycje w kompetencje fiskal-

ne panistwa jako sprzeczne ze swoimi partykularnymi interesami.

Racjonalnos¢ polityczna a racjonalnosé ekonomiczna

Pierwsza kwestia, ktdrg warto tu podnies¢, dotyczy rzeczywistych checi klasy
politycznej do zwigkszania poziomu zdolnosci fiskalnych panstwa. Z tej
perspektywy, kluczowe wydaja si¢ motywacje, jakie beda mialy osoby sprawu-
jace wladze do tego, by wzmocni¢ kompetencje fiskalne paristwa, zwlaszcza
w okresie, ktéry nie jest naznaczony takim czy innym kryzysem'.
Naturalnie, brak inwestycji w kompetencje fiskalne mozna thumaczy¢
brakiem $wiadomosci elit politycznych o potrzebie takich dziatart. Odsuwajac

19 Sprawowanie wiadzy w okresie kryzysu moze takie dziatania samoistnie wymusza¢, na zasadzie

ad hoc.
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jednak to wyttumaczenie na bok, warto spyta¢ o to, czy niskie zdolnosci
fiskalne paristw moga wynikaé bezposrednio z przemyslanych decyzji oséb
sprawujacych wladze. Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wydaje si¢ o tyle
istotne, ze prowokuje ono do zadawania kolejnych. W tym kontekscie nasu-
wa si¢ przykladowo pytanie o to, na ile skuteczne i trwale rozwiazanie kryzysu
(w tym wypadku tego zwiazanego z nadmiernym zadtuzeniem sektora finan-
séw publicznych) jest mozliwe pod rzadami oséb, ktére nie miaty wystarcza-
jacych motywacji do tego, by zawczasu tworzy¢ odpowiednie mechanizmy
umozliwiajace podejmowanie takich dziatani ex posz. Jesli bowiem przyjaé, ze
niskie kompetencje panistwa w zakresie pozyskiwania srodkéw do budzetu
byly efektem $wiadomych decyzji rzadzacych, wéwczas rozwiazanie sytuacji
kryzysowej moze wymaga¢ albo radykalnej zmiany preferencji wéréd sprawu-
jacych wladze, albo radykalnej wymiany w ramach elity politycznej. Innymi
stowy, warto pyta¢, na ile obecny kryzys nadmiernego zadtuzenia publicznego
nie stal si¢ zaczatkiem kryzysu zaufania do elit politycznych w Europie.

Perspektywa ta jest o tyle ciekawa, ze inaczej pozwala patrze¢ na polityczne
sukcesy wloskiego Ruchu 5 Gwiazdek, hiszpanskiego Podemos czy greckiej
Syrizy. Kazdy z tych ruchéw, apelujac do potencjalnego elektoratu o poparcie
w wyborach, wskazywat na to, ze osoby/partie dotychczas sprawujace wladze
nie potrafily skutecznie poradzi¢ sobie z problemem narastajacych nieréwno-
$ci dochodowych i nieréwnomiernym obciagzeniem obywateli kosztami poli-
tyk antykryzysowych. Co istotne z perspektywy przedstawianej tu dyskusji,
obie te kwestie wiaza¢ mozna z procesem tworzenia i wykorzystywania zdol-
nosci fiskalnych w danym kraju.

Jezeli chodzi o argumenty przemawiajace za teza laczaca niski poziom
kompetengji fiskalnych panistw ze swiadomymi decyzjami klasy politycznej,
to jest ich co najmniej kilka. W znakomitej wigkszosci bazuja one na obser-
wadji, ze racjonalnos¢ politykéw, obliczona przede wszystkim na utrzymanie
si¢ u wladzy, moze rozmija¢ si¢ z racjonalnoscig ekonomiczng, warunkowa-
na wyzwaniami gospodarczymi. Zwlaszcza trzem z tych argumentéw warto
przyjrzed si¢ nieco blizej.

Pierwszy z nich nawiazuje do klasycznego problemu rywalizacji migdzy
rzadzacymi a opozycja w ujeciu dynamicznym. Opieramy si¢ tu na zaloze-
niu, ze ci, ktérzy aktualnie sprawuja wladzg, oceniaja konsekwencje swoich

decyzji nie tylko z perspektywy krétkookresowej, ale takze z perspektywy
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pozwalajacej obja¢ okres wykraczajacy poza kolejne wybory. Tym samym
zaktadamy, ze podejmujac konkretne decyzje polityczne rzadzacy staraja si¢
oszacowad, na ile ich terazniejsze dzialania utatwia badz utrudnia sprawowa-
nie rzadéw przez ich konkurentéw politycznych, w przypadku kiedy ci obje-
liby wtadzg przy okazji kolejnych wyboréw. Innymi stowy waznym parame-
trem w funkgji uzytecznosci oséb sprawujacych wiadze jest nie tylko parametr
mierzacy bezposredni efekt podejmowanych decyzji, ale réwniez parametr
szacujacy na ile taka decyzja przyniesie potencjalng korzy$¢ tym, ktérzy beda
rzadzi¢ w przysztosci.

W tym kontekscie, na uwage zastuguje przede wszystkim fakt, iz ponie-
sienie kosztéw inwestycji w kompetencje fiskalne przez rzadzacych, w przy-
padku utraty wladzy przy kolejnych wyborach, moze stworzy¢ dla opozycji
korzysci dwojakiego rodzaju. Po pierwsze, pozostawi do jej dyspozycji poten-
cjalnie wigksza swobod¢ wydatkows. To za$ moze by¢ wykorzystane do trans-
feréw redystrybucyjnych w kierunku elektoratu, ktéry do tej pory nie miat
jasno sprecyzowanych preferencji politycznych. W konsekwencji tym, ktérzy
podejmowali decyzj¢ o inwestycjach w kompetengje fiskalne, moze by¢ trud-
niej powréci¢ do wladzy przy nastgpnych wyborach. Po drugie, obéz przej-
mujacy wladzg moze wykorzysta¢ wysoki poziom kompetengji fiskalnych do
redystrybucji dochodéw i kosztéw reform w taki sposéb, aby gtéwne obciaze-
nia zostaly przerzucone przede wszystkim na elektorat tradycyjnie popierajacy
poprzedni rzad. W ten sposéb, opozycja po dojsciu do wladzy bedzie miata
sposobno$¢ nie tylko do pogoni za renta, ale takze narz¢dzia do naduzywania
wladzy w celu ograniczania majatku wybranej grupy obywateli®. To za$ moze
dodatkowo utrudni¢ rzadzacym w pierwszym okresie powrét do wladzy, przy

kolejnej mozliwej okazji redukujac ich zasoby polityczne i gospodarcze.

2 Por. z literatura poswigcona problemowi pastwa drapieinego (predatory state) czy tez proble-
mowi grabieiczej polityki rzadu faworyzujacego interes waskiej grupy spolecznej (grabbing
hand). Zob. m.in. D.C. North (1981): Structure and Change in Economic History, New York:
Norton; M. Olson (1982): The Rise and Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation, and
Social Rigidities, New Haven: Yale University Press; J.B. DeLong, A. Schleifer (1993): Prin-
ces and Merchants: European City Growth Before the Industrial Revolution, Journal of Law and
Economics, 36, s. 671-702; D. Acemoglu, S. Johnson, J. Robinson (2005): The Rise of Europe:
Atlantic Trade, Institutional Change and Economic Growth, American Economic Review, 95 (3),
s. 546-579; R. Myerson (2008): The Autocrat’s Credibility Problem and Foundations of the Consti-
tutional State, American Political Science Review, 102, s. 125-139.
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Drugi argument przemawiajacy za tym, ze elity polityczne mogg celowo nie
chcie¢ inwestowaé w zwigkszanie poziomu kompetengji fiskalnych, réwniez
mozna faczy¢ z modelami analizujacymi czynniki zwigkszajace szanse aktual-
nie rzadzacych na pozostanie u wladzy, cho¢ tu mechanizm jest inny, anize-
li ten oméwiony przed chwila. Zalozenie, ktére tu wykorzystamy, pozwala
przyjmowad, iz inwestowanie w kompetencje fiskalne jest polityka optymalng
z punktu widzenia ogétu spoteczenistwa, zwlaszcza gdy na problem ten spoj-
rzymy z perspektywy dlugookresowej. Wéwczas brak takich inwestycji bedzie-
my mogli postrzega¢ jako sytuacje nieefektywna, ktéra nie bedzie umozliwiata
pelnego wykorzystania potencjatu wzrostu thkwiacego w danym spoteczeristwie.
W tym kontekscie warto$ciowych wnioskéw moga dostarczy¢ prace pokazuja-
ce, iz elity polityczne, cheac utrzymad si¢ u wladzy, moga $wiadomie dazy¢ do
stworzenia i utrzymania rozwiazan nieefektywnych. Jesli bowiem wezmiemy
pod uwagg ostatnie prace analizujace motywacje politykéw do podejmowa-
nia konkretnych decyzji w czasie pelnienia urzedu, to wiele z nich wskazu-
je na to, ze chcac zmaksymalizowad swoje szanse na reelekeje, elity politycz-
ne wecale nie musza poszukiwaé wyboréw optymalnych z punktu widzenia
og6tu spoteczeristwa®'. Co wazne, podejmowane decyzje polityczne moga by¢
niekorzystne nie tylko dla wyborcéw, ktdrzy popieraja opozycje®, ale réwniez
dla elektoratu tradycyjnie sprzyjajacego sprawujacym wiadz¢®. Ten ostatni
watek, cho¢ na pierwszy rzut oka moze wydawac si¢ sprzeczny z intuicja, zasa-
dza si¢ na przekonaniu, ze tego typu polityka moze stuzy¢ jako dobre narze-
dzie do dyscyplinowania swojego elektoratu, ktéry z wielu wzgledéw (ideolo-
gicznych, réznie definiowanej wspdlnoty intereséw, etc.) nie bedzie sktonny
odda¢ swych gloséw na kandydatéw opozyciji.

Trzeci argument wskazujacy na to, ze niski poziom kompetengji fiskal-
nych moze by¢ wynikiem $wiadomych decyzji elit politycznych, na kedry

21 Zob. np. P. Krusell, J.V. Rios-Rull (1996): Vested interests in a positive theory of stagnation and
growth, Review of Economic Studies, 63 (2), s. 301-329; D. Acemoglu, J. Robinson (2001):
Inefficient redistribution, American Political Science Review, 95 (3), s. 649-661; T. Besley,
T. Persson (2009).

22 Zob. np. E. Glaeser, A. Schleifer (2005): The Curley effect: the economics of shaping the electorate,

Journal of Law, Economics and Organization, 21 (1), s. 1-19.

Zob. np.T. Besley, S. Coate (1998): Sources of inefficiency in a representative democracy: a dynamic

analysis, American Economic Review, 88 (1), s. 139-156; G. Saint-Paul, D. Ticchi, A. Vindigni

(2016): A theory of political entrenchment, Economic Journal, w druku.
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chcieliby$my zwréci¢ uwagg, znajduje potwierdzenie w modelu ilustrujacym
mozliwoé¢ zaistnienia swoistej koalicji miedzy rzadzacymi a biurokracja®.
Jak zaznaczono na samym poczatku, dla wzmocnienia kompetencji fiskal-
nych istotnym czynnikiem bedzie sprawnie dziatajaca administracja publicz-
na. To ona bowiem, w duzej mierze, bedzie odpowiedzialna za jako$¢ procesu
$ciagania podatkéw. Do zawiazania wspomnianej koalicji miedzy rzadza-
cymi a biurokracja doj$¢ moze w sytuacji, gdy wladza rekrutuje si¢ sposréd
os6b majetnych, lub tez srodowiska te reprezentuje. To zas$ z tego wzgledu, ze
wzmocnienie kompetengji fiskalnych moze prowadzi¢ do redystrybucji docho-
déw, co bedzie stalo w oczywistej sprzecznosci z interesami rzadzacych (lub tez
ich elektoratu). Co za tym idzie, sprawujacy wladzg¢ beda mieli motywacje do
ostabienia potencjatu aparatu kontroli fiskalnej. Aby to osiagna¢, wtadza moze
umozliwi¢ administracji publicznej czerpanie nadzwyczajnych rent z tytutu
wykonywanych obowiazkéw. Z punktu widzenia ogdtu spoleczenistwa taka
sytuacja kreuje dwojakiego rodzaju niebezpieczeristwa. Po pierwsze, implikuje
niski poziom kompetencji fiskalnych paristwa. Po drugie, sprawia, ze zmiana
takiego stanu rzeczy napotka na opozycje nie tylko ze strony rzadzacych (ich
elektoratu), ale takze ze strony biurokracji. W efekcie, przetamanie takiego
status quo bedzie musialo wymaga¢ nie tylko wymiany rzadzacych, ale i czgsci
aparatu biurokratycznego. W tym sensie koniecznos¢ sprostania wyzwaniom,
o ktérych wspominali§my wczesniej (w tym wypadku gtéwnie wyzwaniu
strukturalnemu oraz wyzwaniu zarzadzania) nabiera nowego wymiaru. Cho¢
z powodu braku odpowiednich danych, predykcje plynace z tego modelu cigz-
ko weryfikowa¢ empirycznie, warto postawi¢ pytanie czy taka koalicja migdzy
sprawujacymi wladze a biurokracjg nie zaistniata w krajach, ktére zmagaja si¢

obecnie z najwigkszymi problemami natury fiskalnej.

Okolicznosci sprzyjajgce powstawaniu kompetencji fiskalnych

Niezaleznie od dyskusji przeprowadzonej powyzej i argumentéw wskazuja-
cych na to, iz rzadzacy moga $wiadomie rezygnowac z inwestycji w kompeten-
cje fiskalne, warto zaznaczy¢, ze pewne okoliczno$ci moga czynic te inwestycje

bardziej prawdopodobnymi. Jednym z najcz¢dciej wymienianych czynnikéw

2 Zob. m.in. Acemoglu i in., (2011).
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zwickszajacych prawdopodobieristwo poprawy tych kompetencji jest zagroze-
nie zewngtrzne®. W obliczu takiego zagrozenia spoleczenistwo faczy jeden cel
nadrzedny, w tym wypadku bezpieczefistwo i w imi¢ jego realizacji jest ono
sktonne zwigkszy¢ potencjalne uprawnienia panstwa do pozyskiwania $rod-
kéw na obrong. Przez analogi¢ mozna si¢ zastanawia¢ czy podobnych, choé
moze na nieco mniejsza skale, motywacji do zrzeczenia si¢ czgsci wlasnych
zasobéw na rzecz paristwa, spoleczeristwo nie wykazuje przy okazji kryzyséw
finansowych. Szereg istotnych reform, ktére zostaty wprowadzone w Gregji,
Hiszpanii czy Wloszech, a ktére nie pozostaly obojetne dla kieszeni tamtej-
szych obywateli, moze takg interpretacj¢ wspiera¢®. Warto tu jednak jeszcze
raz podkresli¢, iz w przypadku krajéw potudnia Europy wprowadzane refor-
my i ponoszone w zwiazku z tym koszty, byly w znacznej mierze wynikiem
presji ze strony pozostatych krajéw unijnych. Pytanie zatem, ktére si¢ tu nasu-
wa jest nastgpujace: na ile (od)budowa potencjatu fiskalnego panistwa moze
by¢ skuteczna w przypadku, gdy jest ona narzucana z zewnatrz? Problemy
legitymizacyjne z tym zwiazane, o ktérych pisalismy wczesniej, wydaja si¢ by¢
dobryg ilustracjg tego, z czym mozemy tu mie¢ do czynienia.

Po drugie, zwraca si¢ uwagg na to, ze inwestycje w kompetencje fiskalne
beda bardziej prawdopodobne w pafistwach charakteryzujacych si¢ mniejszym
zréznicowaniem spolecznym. Tyczy si¢ to zaréwno zréznicowania etnicznego,
religijnego, jak i zréznicowania pod wzgledem posiadanych zasobéw. Stano-
wisko to opiera si¢ na zalozeniu, ze w bardziej homogenicznych spofeczeni-
stwach tatwiej o wspdlnote celéw, a zatem o zaakceptowanie decyzji prze-
kazujacych (w ramach optat podatkowych) prywatne zasoby do dyspozycji

sprawujacych wladzg na realizacje wspdlnych zamierzen?”. Zaostrzajace si¢

» Patrz m.in. C. Tilly (1985): War making and state making as organized crime, w: PB. Evans,

D. Rueschemeyer, T. Skocpol (eds.), Bringing the state back, Cambridge: Cambridge University
Press; C. Tilly (1990): Coercion, Capital and European States, AD 9901990, Cambridge MA:
Blackwell.

Abstrahuj¢ w tym miejscu od tego na ile te reformy odniosty zamierzone skutki, czy tez na ile
one rzeczywiscie byly potrzebne.

Bardziej ztozony obraz otrzymujemy, gdy analizujemy podziat wladzy pomig¢dzy poszczegdlne
grupy spoteczne, gdzie wyréznikiem tych ostatnich jest poziom posiadanego bogactwa. W przy-
padku gdy wtadze sprawuja osoby majetne, motywacja do inwestowania w kompetencje fiskalne
paristwa bedzie ostabiona z obawy przed redystrybucja dochodu (por. z dyskusja przedstawio-
na nieco wezesniej w tym rozdziale). Odwrotna sytuacja natomiast moze mie¢ miejsce w sytu-
acji, gdy rzady beda w rekach reprezentantéw ubozszych warstw spotecznych. Redystrybucja
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konflikty spoteczne na tle narastajacych nieréwnosci dochodowych w krajach
potudnia Europy, o ktérych wspominalismy w kontekscie dokonujacych sig
tam wyboréw politycznych, moga postuzy¢ za dobra ilustracje, ze problemy
z (od)tworzeniem kompetencji fiskalnych mogly tam mie¢ podloze zwiazane
z rosnacym zrdznicowaniem spotecznym. Biorac pod uwagg ten watek, cieka-
wym wydaje si¢ to, ile dodatkowych trudnosci przy rozwiazywaniu kryzysu
finanséw publicznych moze dostarczy¢ kryzys migracyjny, z ktérym Europa
bedzie si¢ mierzy¢ w najblizszej przysztosci.

Po trzecie, zaklada sig, ze spoleczeristwo tatwiej przystanie na delegowa-
nie potencjalnych uprawnieri do opodatkowania na rzecz rzadzacych w sytu-
acji, kiedy w pafstwie wystgpuja silniejsze ograniczenia nalozone na wladze
wykonawcza. To za$ z tego wzgledu, ze w takim ukladzie istnieje mniejsze
prawdopodobieristwo, iz $rodki pozostajace w dyspozycji rzadzacych zosta-
na wykorzystane niezgodnie z interesem spotecznym. Ograniczenia nalozone
na wiadz¢ stanowia tu swoista gwarancje, zapewniajac w miar¢ zbilansowany
rozktad sity politycznej migdzy poszczegblnych aktoréw spotecznych. To co
warto w tym miejscu podkresli¢ to fakt, ze argumentacja ta zbiezna jest z tym,
o czym méwilismy wezedniej, taczac ze soba rozwiazanie problemu finanséw
publicznych z koniecznoscig sprostania wyzwaniu zarzadzania, a wigc znale-
zienia odpowiednich narzedzi stuzacych koordynacji dziatan sktadajacych sie
na polityke antykryzysows.

Jako czwarty czynnik sprzyjajacy tworzeniu kompetencji fiskalnych
wymieni¢ mozna kwesti¢ politycznej stabilnosci. Wynika to bezposrednio
z argumentéw przedstawionych wyzej, tumaczacych dlaczego niski poziom
kompetencji fiskalnych moze by¢ efektem §wiadomych decyzji rzadzacych.
Przy duzym prawdopodobieristwie utraty wladzy aktualnie rzadzacy nie beda
inwestowali w poprawe zdolnosci fiskalnych paristwa w obawie przed tym, ze
pomoze to wzmocnié pozycj¢ opozycji, kiedy ta przejmie wladz¢. Analogicz-
nie, wigksze szanse na utrzymanie si¢ u wladzy mogg t¢ sytuacje odwrécic.
W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na fake, iz spelnienie tego wymogu
moze by¢ trudne w warunkach ograniczonego zaufania do elit politycznych,

o ktérym wspominalismy wyze;j.

dochodu jest w ich interesie a zatem i motywacje do inwestowania w kompetencje fiskalne
(bedace warunkiem przeprowadzenia transferéw pieni¢znych) beda zdecydowanie silniejsze.
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Normy spoteczne i wartosci sprzyjajgce kooperacji

Jak zaznaczono na wstepie, o sile paistwa w wymiarze fiskalnym decydowa¢
beda w znacznym stopniu zasoby administracyjne i instytucje formalne. Nie
zmienia to jednak faktu, Ze istotna role moga tu odgrywaé takze instytucje
nieformalne. Mowa tu o normach spotecznych i wartoéciach wyznawanych
w danym spoteczeristwie, ktére beda okreslaly stopien swoistego przyzwo-
lenia spotecznego na uchylanie si¢ od placenia podatkéw. Argumentacji za
takim stawianiem sprawy dostarczaja liczne prace wskazujace, ze motywacje
jednostki do zachowari kooperacyjnych (w tym wypadku przyjmujemy, ze
takie zachowanie bedzie sprowadzato si¢ do uczciwego placenia podatkéw)
w znacznej mierze zaleza od istniejacych w spoleczeristwie norm i warto-
§ci*®. W konsekwencji, zachowania kooperacyjne s bardziej prawdopodobne
w spoleczeristwie, w ktérym wyznawane normy i wartosci sprzyjaja wsp6t-
pracy. Jesli bowiem jednostka zakfada, ze inni beda podejmowali dziatania
w duchu wspétpracy, sama takie dziatania zacznie podejmowad. W przeciw-
nym razie jej najlepsza odpowiedzia na zachowania niekooperacyjne u innych
bedzie réwniez brak wspétpracy. Takie wzorce zachowan biorg si¢ stad, ze
w kazde dziatania kooperacyjne wpisany jest problem wiarygodnosci sklada-
nych obietnic: kazda z 0séb zobligowana jest do zlozenia ex ante obietnicy
odnosnie swojego zachowania ex post”. Co istotne, wiarygodno$¢ tych obietnic
moze by¢ zagwarantowana albo dzi¢ki formalnym regutom, na strazy ktérych
stoi paristwo/wtadza, albo poprzez nieformalny mechanizm wymuszajacy na
jednostkach dbatos¢ o swa reputacj¢®. Ten ostatni bedzie si¢ opierat whasnie
na powszechnie obowigzujacych/wyznawanych normach/wartosciach.

Jesli zatem kompetencje fiskalne majg zawiera¢ w sobie istotny kompo-
nent opierajacy si¢ na instytucjach nieformalnych, warto pyta¢ o to, na ile ich
stworzenie moze by¢ poddane dzialalnosci odgérnej, a zatem inspirowanej

28 Zob. np. E. Banfield (1958): The Moral Basis of a Backward Society, New York: Free Press;
R.D. Putnam (1993): Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton, NJ:
Princeton University Press; G. Tabellini (2008): The scope of cooperation: Values and incentives,
Quarterly Journal of Economics, 123 (3), s. 905-950.

¥ Zob. m.in. A. Greif (2000): Institutions and the Path to the Modern Economy: Lessons from Medie-
val Trade, New York: Cambridge University Press.

3% Zob. m.in. M.O. Jackson (2008): Social and Economic Networks, Princeton, NJ: Princeton
University Press.
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i nadzorowanej przez paristwo. Co wigcej, nawet jesli przyjmiemy, ze paristwo
moze, mimo wszystko, odegra¢ wazng role w ksztaltowaniu postaw obywatel-
skich, pojawia si¢ pytanie o to, na ile proces ten moze nastapic z dnia na dzien.
Warto zaznaczy¢, ze istniejaca literatura, cho¢ wskazuje, ze normy spoteczne
(w tym wypadku sprzyjajace zachowaniom niekooperacyjnym) ci¢zko zmie-
ni¢, to dostarcza takze argumentéw i przyktadéw ilustrujacych, ze moze si¢ to
dokona¢®'. Pojawia si¢ pytanie czy jest to mozliwe w kontekscie dziatari anty-
kryzysowych, kiedy potrzeba nie tylko szybkich decyzji, ale z punktu widzenia
legitymizacji politycznej, takze i szybkich efektéw. W bedacych na swieczni-
ku krajach potudnia Europy — gdzie oczekiwania zaréwno klasy politycznej,
spoleczenistwa jak i instytucji migdzynarodowych w znacznej mierze nastawio-

ne sa na szybkie i radykalne efekty — moze by¢ o to trudno.

Dostosowania w polityce fiskalne;

Biorac pod uwagg t¢ presj¢, nie powinno dziwi¢, ze dotychczasowe dziata-
nia nastawione na poprawe stanu finanséw publicznych w krajach najmoc-
niej dotknigtych kryzysem opieraly si¢ o rézne dostosowania wprowadzane do
polityki fiskalnej. W jakim$ sensie zrozumiate jest réwniez to, ze przez dtuzszy
czas gléwny nacisk ktadziony byl przede wszystkim na to, by paristwa najsil-
niej dotknigte kryzysem ograniczyly (mozliwie szybko) swéj poziom zadtuze-
nia. Pewnym zaskoczeniem moze si¢ wyda¢, ze przez stosunkowo dugi czas
w prowadzonych dyskusjach na zdecydowanie dalszy plan schodzit fake, ze cel
ten chciano osiagna¢ za pomocs réznych §rodkéw?. Takie roztozenie akcen-
tow dziwi zwlaszcza w zestawieniu z coraz liczniejszymi pracami, ktére wska-

zuja, ze wybdr $ciezki wyznaczajacej konieczne dostosowania, majace na celu

31 Zob. np. A. Bisin, T. Verdier (2001): The Economics of Cultural Transmission and the Dynamics of
Preferences, Journal of Economic Theory, 97, s. 298-319; M. Doepke, E Zilibotti (2008): Occu-
pational choice and the spirit of capitalism, Quarterly Journal of Economics, 123 (2), s. 747-793;
G. Tabellini (2008); D. Acemoglu, M.O. Jackson (2015): History, Expectations, and Leadership
in the Evolution of Social Norms, Review of Economic Studies, 82 (1), s. 1-34.

Por. z dyskusja we wczesniejszej czesci tekstu, zob. réwniez m.in. A. Alesina, E Giavazzi (2013).
Naturalnie pewne zmiany w tym wzgledzie wymuszone zostaly przez rzeczywisto$é, a $cislej
rzecz biorac przez bardzo skromne efekty pakietéw oszczgdnosciowych stosowanych w krajach
potudnia Europy. W dalszym ciagu mozna mie¢ jednak watpliwosci, zwlaszcza w kontekscie
dyskusji na temat sytuacji w Grecji, czy zmiany w debacie na temat koniecznych dostosowar
mozna nazwaé przetomem.
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przywrécenie dyscypliny fiskalnej, nie bedzie obojetny dla wynikéw gospodar-
czych, tak w krétkim, jak i w dtugim okresie. Innych efektéw mozemy spodzie-
wac si¢, gdy zdecydujemy si¢ na ograniczenie poziomu zadtuzenia za pomocg
ciecia wydatkéw, a innych gdy ten sam cel bedziemy chcieli osiagnaé dzigki
podnoszeniu podatkéw?. Warto mie¢ to na uwadze, szczegélnie w kontekscie
znaczenia, jakie dla skutecznosci polityki antykryzysowej bedzie miata koniecz-
no$¢ sprostania wyzwaniu wzrostu, o czym wspominali§my na poczatku.

Z tej perspektywy warto si¢ zatem przyjrze¢ potencjalnym efektom, do
jakich prowadzi¢ moga rézne dostosowania w ramach polityki fiskalne;.
Zwhlaszcza, gdy raz jeszcze przywotamy wspomniany wezesniej przyktad Gregji,
gdzie mimo wprowadzanych reform podatkowych i wydatkowych, produke
krajowy brutto kurczyt si¢ rokrocznie nawet o blisko 10%, a dtug publiczny
r6st do pozioméw wezesniej nienotowanych (osiggajac w 2013 roku blisko
180% w relacji do PKB). Co warte podkreslenia, problem recesji i rosnacego
dtugu publicznego byt udziatem nie tylko Gregji, ale takze wszystkich pozo-
stalych paristw potudnia Europy, ktére podlegaly najbardziej radykalnym
reformom?®.

Cho¢ istniejace prace poswigcone konsekwencjom réznych krokéw refor-
mujacych polityke fiskalng réznig si¢ w szczegétach, to gdy chodzi o meto-
dologi¢ badan, jak i zakres tematyczny prowadzonej analizy, podstawowy
whiosek, jaki z nich plynie wydaje si¢ do$¢ zgodny i mozna stresci¢ go naste-
pujaco: dostosowania fiskalne oparte o obnizanie wydatkéw sa mniej kosztow-
ne z punktu widzenia redukeji produkeu krajowego brutto anizeli podwyzki
podatkéw. Co wazne, ten ogélny wniosek wsparty jest wynikami prac, ktére
stosujg rézna metodologi¢ definiowania okreséw, w ktérych nastgpowata
konsolidacja fiskalna. Pozwala to zatem przypuszczaé, ze uzyskane rezultaty

nie sa powodowane takim a nie innym sposobem oceny skali dostosowari,

33

Zob. m.in. A. Alesina, S. Ardagna (2010): Large Changes in Fiscal Policy: Taxes vs. Spending, Tax
Policy and the Economy, 24, s. 35-68; MEW (2010): Wil it Hurt? Macroeconomic Effects of Fiscal
Consolidation, w: World Economic Outlook 2010, Washington, s. 94-124; C. Favero, E. Giavazzi,
J. Perego (2011): Country Heterogeneity and the International Evidence on the Effects of Fiscal Policy,
IMF Economic Review, 59, s. 652-682; R. Perotti (2013): The Austerity Myth”: Gain without
Pain?, w: A. Alesina, E. Giavazzi (eds.), Fiscal Policy after the Financial Crisis, Chicago: The
University of Chicago Press, s. 307-354; A. Alesina, C. Favero, E Giavazzi (2015): The Output
Effect of Fiscal Consolidations, Journal of International Economics, 96 (S1), s. 19-42.

34 Zob. m.in. R. Baldwin, F. Giavazzi (2015).
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ktére historycznie mialy miejsce. Warto takze podkresli¢, ze niektdre prace
wskazujg nawet, ze ograniczenie wydatkéw moze mie¢ pozytywny wplyw na
wielko$¢ produkeji (ang. expansionary fiscal contractions), cho¢ akurat na te
wyniki nalezy patrze¢ do$¢ ostroznie®.

To powiedziawszy, w tym miejscu warto zaznaczy¢, ze znacznie mniej
klarowny obraz wytania si¢ z prac starajacych si¢ szacowaé wielko$¢ mnoz-
nikéw fiskalnych, ktére wskazuja w jakim stopniu Produkt Krajowy Brutto
reaguje czy to na zmian¢ w wydatkach rzadowych, czy to na zmian¢ w podat-
kach. Wbrew podpowiedziom ptynacym z modelu Keynesa, szacunki kt6ry-
mi dysponujemy nie przyjmuja wylacznie wartosci powyzej jednego i lokuja
si¢ najczesciej w przedziale (0,5-1,5). W oczywisty sposéb utrudnia to oceng
potencjalnych skutkéw naszych posunieé w ramach polityki fiskalnej. Zupet-
nie inaczej bowiem moglyby brzmie¢ nasze podpowiedzi dla politykéw gdyby-
$my uznali, ze mnoznik wydatkowy jest blizszy 1,5, niz w sytuacji gdyby$my
sktaniali si¢ do tego, ze przyjmuje on warto$¢ blizsza 0,5. Fak, iz wigkszo$¢
szacunkdw, ktérymi dysponujemy, bazuje na danych dla Stanéw Zjednoczo-
nych, dodatkowo utrudnia dyskusje, gdyz wyciaganie na tej podstawie wnio-
skéw dla pozostalych krajéw moze okaza¢ si¢ btedne.

Co wigcej, wielko$¢ tych mnoznikéw moze w istotnym stopniu zaleze¢ od
szeregu uwarunkowar gospodarczych®. W literaturze wymienia si¢ w tym
kontekscie chociazby réine fazy cyklu koniunkturalnego, wyjsciowa wyso-
ko$¢ zadtuzenia sektora finanséw publicznych w relacji do PKB, poziom
bezrobocia, aktualnie prowadzona polityke monetarna czy tez swobodg i pole
manewru, jakie majg wladze banku centralnego, gdy chodzi np. o zmiang stép
procentowych. W konsekwencji szacunki, ktérymi dysponujemy, odpowia-
daja $rednim wielkosciom tych mnoznikéw z réznych okreséw, ktére moga
charakteryzowa¢ si¢ bardzo réznymi warunkami gospodarczymi. Opieranie
si¢ na tych s$rednich, przy zalozeniu, ze faktyczna warto$¢ mnoznikéw moze
si¢ do$¢ znacznie waha¢ w zaleznosci od okolicznosci czasu i miejsca, moze
prowadzi¢ nas do mylnych decyzji, gdy chodzi o ksztalt, jaki powinni$my
nadawa¢ polityce fiskalnej.

3 Zob. m.in. C. Corsetti (2012): Austerity: Too Much of a Good Thing?, London: CEPR, Vox.
eu.org eBook, http://www.voxeu.org/sites/default/files/file/austerity_ecollection.pdf, [dostep:
24.05.2016].

% C. Faveroiin. (2011).
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W kontekscie dzialan zmierzajacych do konsolidacji fiskalnej warto wziaé
réwniez pod uwagg fake, o ktérym wspomniano wczesniej, a mianowicie to,
ze kalkulacja polityczna moze odbiegaé od kalkulacji czysto ekonomiczne;.
Pytanie, ktére warto w tym miejscu postawié, dotyczy politycznych konse-
kwengji, jakie moga ponies¢ rzadzacy, gdy zdecyduja si¢ na radykalne zredu-
kowanie poziomu zadluzenia sektora finanséw publicznych. Jesli konsekwen-
cje te beda zbyt wysokie i przeloza si¢ na utratg poparcia spotecznego, wéwczas
klasa polityczna moze unikaé posunigé, ktére z ekonomicznego punktu widze-
nia bylyby wskazane. Prac, ktére pozwalatyby weryfikowa¢ te zaleznosci jest
bardzo niewiele. Jedng z nich jest badanie Alesiny i innych?, ktéra przynosi
bardzo ciekawe wyniki. Na pierwszy rzut oka moga si¢ one nawet wydawa¢
sprzeczne z intuicja. Identyfikujac przypadki znacznych dostosowan fiskal-
nych w krajach OECD, autorzy wskazuja bowiem, ze ograniczenie problemu
zadluzenia sektora finanséw publicznych, jedli kontrolujemy réwniez wyniki
gospodarcze mierzone PKB, nie nakfadaja ogélnie rzecz biorac na sprawu-
jacych wladze dodatkowych kosztéw w postaci odsuniecia od piastowanego
urzedu. Tym samym, praca ta sklaniataby do przyjecia, ze obawy politykéw
przed wprowadzaniem radykalnych posuni¢¢ celem zmniejszenia nadmierne-
go zadluzenia sektora finanséw publicznych sa nieuzasadnione.

Warto tu jednak podkresli¢, ze praca ta pozwala uchwyci¢ wylacznie $red-
ni efekt i w niewielkim stopniu bierze na przyktad pod uwage réznice, jakie
moga zarysowa¢ si¢ w tym wzgledzie migdzy rzadami prawicowymi i lewico-
wymi. Jest to o tyle istotne, ze z przyczyn ideologicznych rzadom prawico-
wym moze by¢ trudniej wiarygodnie uzasadni¢ przed wyborcami koniecznos¢
wprowadzania cig¢ w wydatkach. To za$ z tego wzgledu, ze bedzie to postu-
lat, ktéry elektorat bedzie z nimi kojarzyt niezaleznie od tego czy sytuacja jest
kryzysowa czy nie. Rzady lewicowe natomiast, ktére stronia od takich haset,
kiedy juz je wysuwaja, moga brzmie¢ bardziej wiarygodnie.

Co wigcej, w swojej pracy autorzy mierza konsekwencje polityczne, jakie
rzadzacy moga ponies¢ na skutek dziatan ograniczajacych poziom zadluze-
nia patrzac jedynie na zmiany personalne w rzadzie (nie musi dochodzi¢ do
zmiany premiera, czy tez do zmiany partii/koalicji rzadzacej). Pozostaje zatem

7 A. Alesina, D. Carloni, G. Lecce (2013): The Electoral Consequences of Large Fiscal Adjustments,
w: A. Alesina, F. Giavazzi (eds.), Fiscal Policy after the Financial Crisis, Chicago: The University
of Chicago Press, s. 531-570.
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kwestia otwarta, na ile ogdlne konkluzje z tej pracy zostatyby podtrzymane,
gdyby$my przyjeli szersze podejécie i konsekwencje polityczne zmian w poli-
tyce fiskalnej mierzyli patrzac na poparcie spoteczne danej formacji (alterna-

tywnie — na zmiang podzialu miejsc w parlamencie).

Lakonczenie

Podobnie jak przy okazji poprzednich zawirowan gospodarczych, tak i w przy-
padku kryzysu finansowego, ktéry rozpoczat si¢ w 2008 r., uwaga politykéw
i analitykéw skupita si¢ na reformach, ktére mogtyby pozwoli¢ na wyjscie z sytu-
acji kryzysowej oraz zminimalizowanie negatywnych konsekwencji, jakie moze
ona za soba pociagnaé. W zwiazku z tym, ze obecny kryzys wyostrzyt ogélne
spojrzenie na problem dlugu finanséw publicznych, szereg reform omawianych
w tym kontekscie dotyczy polityki fiskalnej paristw, ktére w szczeg6lny sposéb
zagrozone sa grozba niewyplacalnosci. Nacisk kladziony na koniecznos¢ ogra-
niczenia wydatkéw w Grecji moze postuzy¢ tu za dobra ilustracje.

W zwiazku z powyzszym, w niniejszym tekscie podj¢to probe spojrzenia na
t¢ dyskusj¢ przez pryzmat badan ekonomistéw, poswieconych podstawowym
czynnikom warunkujacym mozliwo$¢ wprowadzania zmian do polityki fiskal-
nej oraz efektom réznych dostosowan w ramach tej polityki. Uwaga skupia si¢
przede wszystkim na trzech kwestiach. Po pierwsze, w centrum zainteresowa-
nia sg czynniki, ktdre ulatwiaja badZ utrudniaja zwigkszenie poziomu kompe-
tencji fiskalnych panstwa. Szczegdlna uwaga poswigcona jest tu motywacjom
sprawujacych wiadzg do tego, by zdecydowac si¢ na poniesienie koniecznych
inwestycji w tym wzgledzie. Po drugie, przygladam si¢ temu, na ile poziom
kompetengji fiskalnych warunkowany bedzie sprawnym funkcjonowaniem
mechanizméw nieformalnych, ktdre z natury rzeczy nie dajg si¢ fatwo stero-
waé odgérnie. Po trzecie, omawiam krétko réznice, jakie z punktu widzenia
wzrostu gospodarczego niosa ze soba z jednej strony ograniczenia wydatkéw,
a z drugiej strony zwickszenie podatkéw.

Z przeprowadzonej dyskusji dwa nastgpujace watki wydaja si¢ szczegdlnie
ciekawe i warte dalszej analizy. Po pierwsze, warto przyjrzeé si¢ blizej czynnikom
definiujacym poziom zdolnosci fiskalnych parstwa. To te ostatnie bowiem beda
wyznacza¢ mozliwosci dziatania sprawujacych wladze, gdy chodzi o potencjal-

ne reformy zmierzajace do obnizenia poziomu zadtuzenia sektora finanséw
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publicznych. W tym kontekscie, znajomos¢ czynnikéw, ktédre sprzyjaja wzmac-
nianiu kompetengji fiskalnych moze okaza¢ si¢ kluczowa z punktu widzenia
wyboru $ciezki, w oparciu o ktdra bedziemy tworzy¢ strategic wyjscia z kryzysu
i projektowa¢ mechanizmy zmniejszajace ryzyko wystapienia podobnej sytu-
acji w przysztosci. Po drugie, warto przyglada¢ si¢ temu, co bedzie skfania-
to rzadzacych do zwigkszania/wykorzystywania tych kompetencji. Pomijajac
bowiem obiektywne czynniki, ktére moga sprzyjaé tworzeniu zdolnosci fiskal-
nych paristwa, pozostaje niewiadoma, na ile dziatania w tym kierunku beda
rzeczywiscie podejmowane przez sprawujacych wladze. W efekcie powodze-
nie dazen zmierzajacych do zwigkszenia wplywéw do budzetu paristwa wcale
nie jest oczywiste. Co wigcej, jak staram si¢ to pokazaé, nawet przy zalozeniu,
ze zachodza warunki konieczne i wystarczajace dla tworzenia si¢ kompetencji

fiskalnych, proces ten moze mie¢ charakter dtugotrwaty.
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MAREK A. CICHOCKI

0d kryzysu do strategii
— 7 Uniq Europejskq w tle

Zwiazek strategii z kryzysem wydaje si¢ oczywisty, a jednoczesnie wcigz w stop-
niu niewystarczajacym jest on przedmiotem glebszej analizy. To wystapie-
nie sytuacji kryzysowej prowadzi do powstania potrzeby poszukiwania form
strategicznego zachowania, u$wiadamia konieczno$¢ myslenia oraz dzialania
w dlugofalowym, strategicznym wymiarze. W momencie zagrozenia, rosna-
cej niepewnosci, niewiadomej czy naglego zalamania si¢ istniejacych dotad
regut rosnie oczekiwanie, ze niekorzystne zjawiska spotkaja si¢ z jakims zapla-
nowanym, skoordynowanym, dlugofalowym przeciwdzialaniem, pozwalaja-
cym przywréci¢ kontrolg nad sytuacja. Wydaje si¢, ze taka zalezno$¢ migdzy
kryzysem i strategia, wyst¢puje szczegdlnie czgsto w przypadku wspétczesnych
spoleczeristw demokratycznych, opisywanych takze w kategoriach spofeczeni-
stwa ryzyka, ktére wyszto z dotychczasowych, bezpiecznych ram nowocze-
snosci'. W ich przypadku istnieje co§ w rodzaju szczegdlnie silnej politycznej
dialektyki taczacej kryzys i strategi¢. Spoleczeristwa demokratyczne, oczeku-
jac trwatego wzrostu oraz bezpieczefistwa, reaguja na kazda sytuacj¢ zagroze-
nia lub zakl6écenia zadaniem kompleksowej i skutecznej odpowiedzi ze strony
politycznych decydentéw, rzadu®. Te oczekiwania, ich spetnienie lub rozczaro-
wanie, przekladajq si¢ pézniej na dokonywane demokratyczne wybory.

' U. Beck (1986): Risikogesellschaft. Auf dem Weg in eine andere Moderne, Frankfurt a.M: Suhr-
kamp, s. 25.

2 K. Borchardt (1990): Przemiany w mysleniu o kryzysach gospodarczych, w: K. Michalski (red.),
O kryzysie. Rozmowy w Castel Gandolfo, Warszawa: Res Publica, s. 120.
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Zwiazek miedzy kryzysem i strategia moze mie¢ takze znaczenie odwrot-
ne. Chodzi o to, ze wyobrazenia o tym, czym jest i jakie by¢ powinno stra-
tegiczne dzialanie, jaki jest jego sens oraz natura, czy w ogdle jest mozliwe
lub pozadane, w jakim stopniu na przyklad pozwala osiaga¢ zatozone cele,
same opieraja si¢ na okreslonych zalozeniach, wedtug ktérych identyfikuje-
my i rozumiemy kryzys jako zjawisko wymagajace podjecia odpowiednich,
konkretnych dzialan. Méwiac inaczej, to jak wyobrazamy sobie czym jest
kryzys, determinuje sposdb, w jaki formujemy nasze strategie. Z drugiej stro-
ny, szczegblnie w kontekscie dyskusji nad problemem postpolityki®, poja-
wia si¢ pytanie, czy w warunkach ponowoczesnego $wiata w ogdle mozliwe
jest dziatanie, na przyktad polityczne, ktére miatoby charakter strategiczny.
Stynna wypowiedz Angeli Merkel dotyczaca Fabrt auf Sicht (poruszanie si¢
w polu widzenia), ktéra padta z jej strony w szczytowym momencie kryzysu
finansowego Grecji oraz calej strefy euro, moze postuzy¢ jako przyktad abdy-
kacji postpolitycznych elic w Europie ze strategicznego dziatania w dobie
kryzysu*. W nieco inny sposéb konieczno$¢ takiego dziatania w sytuacji
kryzysu zanegowal Donald Tusk, po tym gdy objal stanowisko Przewod-
niczacego Rady Europejskiej’. Mozna wigc odnie$¢ wrazenie, ze we wsp6t-
czesnej Europie elity polityczne, skonfrontowane z artykutowanym demo-
kratycznie zadaniem systemowego rozwiazania sytuacji kryzysowej, neguja
mozliwos¢ i sens strategicznego dziatania. Ta negacja pokazuje takze okreslo-
na postawg poznawcza, sposob rozumienia kryzysu jako zjawiska. Chociaz
wigc w powszechnym doswiadczeniu to whasnie kryzys prowadzi do uswia-
domienia potrzeby wypracowania strategii (lub jej zanegowania), w moim
tekscie bede chciat zastanowi¢ si¢ nie tylko nad charakterem tego zwiazku,
ale takze nad tym, jak rozumienie strategii moze determinowa¢ identyfiko-

wanie kryzyséw.

> Zob:]. Staniszkis (2008): O wladzy i bezsilnosci, Warszawa: Wydawnictwo Literackie; J. Stanisz-
kis (2003): Wladza globalizacji, Warszawa: SCHOLAR; P. Sloterdijk (2008): Krytyka cynicznego
rozumu, Wroctaw: Dolnoslaska Szkota Wyzsza; S. Zizek (2008): W obronie przegranych spraw,
Warszawa: Wydawnictwo Krytyki Politycznej.

4 U. Beck (2012): Das deutsche Europa, Berlin: Suhrkamp, s. 47-55.

> Wywiad z Donaldem Tuskiem (2014), Jz po prostu mam szczgscie, Polityka, 49.
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Strategia

Wspétczesna Unia Europejska stata si¢ polem rozlicznych kryzyséw, co
implikuje pytanie o zdolnosci Unii do wypracowania strategicznych odpo-
wiedzi. Jest w tym pewien paradoks, jesli uswiadomimy sobie, ze integracja
europejska, jej poglebianie, miata prowadzi¢ do wyeliminowania konfliktéw
oraz kryzyséw z europejskiej rzeczywistoéci. Zagrozenia pojawialy si¢ raczej
w $wiecie zewnetrznym i to wobec nich mialy by¢ adresowane ewentualne
wysitki strategiczne. W przypadku Unii Europejskiej problem strategiczne-
go planowania oraz dziatania pojawia si¢ mniej wigcej réwnolegle z proce-
sem tworzenia przez pafistwa cztonkowskie Wspélnej Polityk Zagranicznej
i Bezpieczenistwa a nastgpnie Wspélnej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony.
Wyrazem tych przemian jest powstanie Europejskiej Strategii Bezpieczen-
stwa, stopniowe zmiany instytucjonalne w Unii oraz polityczne inicjatywy
panistw oraz instytucji unijnych. Okres, ktdrego dotycza te przemiany, obej-
muje lata 90. XX wieku oraz pierwszg dekade XXI wieku; odnoszg si¢ one
gléwnie do budowania zdolnosci strategicznej odpowiedzi ze strony UE na
kryzysy zewngtrzne — i w tym kierunku tez rozwija si¢ przede wszystkim
refleksja nad strategia i kryzysem®. Jednak od 2010 roku problem znacznie
si¢ komplikuje. Unia Europejska staje si¢ obszarem wielu kryzyséw: finan-
sowego, migracyjnego, geopolitycznego, strukturalnego, przywddztwa poli-
tycznego, wreszcie tozsamosci, ktére pojawiajg si¢ w pewnych sekwencjach
oraz w réznych obszarach. Co wigcej, kryzysy te wchodzg ze soba w relacje,
wywolujac efekt synergii, ktory moze prowadzi¢ do systemowego kryzysu
Unii, de facto kryzysu egzystencjalnego. Ta nowa sytuacja sprawia, ze kwestia
strategii staje si¢ o wiele bardziej skomplikowana. Jakie powinny by¢ strategie
odpowiedzi na poszczegélne kryzysy, czy moga by¢ skoordynowane w formie
wyobrazalnej, europejskiej grand strategy, strategii naczelnej? W kazdym razie
staje si¢ oczywiste, ze dotychczasowa refleksja nad strategia w wasko ujetym
obszarze dyplomagji, polityki zagranicznej i zdolnosci wojskowych jest juz
niewystarczajaca.

¢ Zob. np. Ch.O. Meyer (2006): The Quest for a European Strategic Culture, New York: Palgrave;
B. Giegerich (2006): European Security and Strategic Culture, Baden-Baden: Nomos.
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Warto pamigtaé réwniez o tym, ze mamy takze do czynienia z kryzysem
samych paristw cztonkowskich, pozostajacym troche w cieniu wielkich kryzy-
séw Unii Europejskiej, ktéry stawia pytanie zasadnicze o zdolno$¢ strategicz-
nego planowania i dziatania wspélczesnego pafistwa w ogéle.

Rozwigzania problemu nie ufatwia samo pojecie strategii, ktére mozna
rozumie¢ bardzo réznie. Zaleznie od przedmiotu, mozemy méwié przeciez
o strategii wojskowej, gospodarczej, strategii paristwa, politycznej, biznesowej,
o strategii komunikacyjnej itp. Ta réznorodno$¢ rodzi niepokojaca dowolnosé
i sprawia, ze dla niektérych badaczy i analitykéw pojecie strategii staje si¢
czyms$ w rodzaju worka bez dna, do ktérego wrzucamy kazdy rodzaj podjetej
$wiadomie inicjatywy’. Czy dos$wiadczenia zebrane w zakresie strategiczne-
go dzialania mozemy swobodnie przenosi¢ z jednej dziedziny na inne? Czy
zdolny general moze by¢ réwnie utalentowanym managerem lub przywéd-
cg politycznym? Wieloznacznos$¢ pojecia strategii moze by¢ jednak, z nasze-
go punktu widzenia, powazng zaleta. Historyczna ewolucja pojecia strategii
obejmuje przede wszystkim trzy rézne obszary: sztuke wojenna, funkcjono-
wanie paristwa, wreszcie biznes, a szerzej ekonomig. Szczegblnie dwa ostat-
nie obszary sa istotne dla nas z punktu widzenia relacji mi¢dzy zachowaniem
w gospodarce i polityce w sytuacji kryzysowej. Generalnie jednak, poréw-
nywanie teorii oraz praktyki strategicznego planowania oraz dzialania z tych
trzech podstawowych dziedzin, mozna uzna¢ za obiecujace z punktu widzenia
poszukiwania zasadniczych cech strategii jako takiej.

Niezaleznie od tego, jak zréznicowane bedzie zastosowanie pojecia strate-
gii, mozemy przyja¢ dla niej pewien ogélny rodzaj definicji. Strategia opisuje
przede wszystkim okreslony typ dzialania, charakteryzujacy si¢ wysoka
spojnoscia, uporzadkowaniem oraz oczekiwana efektywnoscia w osia-
ganiu celéw w sytuacji niepewnej, konfliktu, sporu, walki, kryzysu lub
konkurencji. Sita rzeczy wigc strategia implikuje wysoki poziom racjonali-
zacji w podejsciu do decyzji oraz dziatania, co ma prowadzi¢ do przezwy-
ci¢zenia niewiadomej. Jesli przeniesiemy strategi¢ na plaszczyzng relacji poli-
tycznych, to koncepcja strategii okazuje si¢ szczegélnie bliska realistycznemu
rozumieniu polityki oraz konfliktéw. Przynajmniej jest tak na pierwszy rzut

7 D. Hambrick, J. Frederickson (2001): Are You Sure You Have a Strategy?, Academy of Mana-
gement Executive, 15 (4), s. 49, za: L. Freedman (2013), Strategy. A History, Oxford: Oxford
University Press, s. 560.
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oka, chociaz trzeba pamigtad, ze wysoki poziom racjonalnosci strategicznego

planowania czy dziatania byt takze przedmiotem powaznej krytyki®.

Wojsko

Historia pojecia strategia jest zwiazana przede wszystkim z konkretnym obsza-
rem dziatani zbrojnych, z polem walki oraz sztuka prowadzenia wojny. Okresla
zdolno$¢ planowania i prowadzenia wojennych kampanii oraz wiedz¢ na ten
temat. Strategos — tym mianem okreslano w starozytnej Grecji dowddcg armii
lub floty. Zgodnie z tym historycznym znaczeniem pojecia, strategi¢ nale-
zy w pierwszym rzgdzie odnosi¢ do sztuki wojennej, do wojska, odrézniajac
ja na przyktad od dziatari taktycznych czy operacyjnych, a takze rozumiejac
jako oddzielng dziedzing niz — na przyktad — polityka, kultura czy gospoda-
rowanie. Jednak juz klasyczne dzieto Tukidydesa, Wojna Peloponeska, ktére
do dzisiaj stanowi niezastapione zrédlo oraz inspiracj¢ do rozwazan na temat
strategii prowadzenia wojny, pokazuje, ze petne oddzielenie wojny od polityki
czy kultury jest wlasciwie niemozliwe.

Z czasem znaczenie strategii, strategicznego dziatania i myslenia, rozsze-
rza si¢ takze na inne obszary: polityke, funkcjonowanie pafistwa, administra-
cje, biznes czy generalnie zarzadzanie wszelkiego rodzaju zasobami. W takim,
szerokim znaczeniu, strategia odnosi si¢ do réznego typu organizacji cztowieka
oraz podejmowanych w jej ramach dziatari oraz decyzji. To rozszerzenie strate-
gii na inne pola, przede wszystkim polityke i dziatanie paristwa, z pewnoscia
umozliwia nowozytno$¢ oraz zwiazany z nia proces racjonalizacji i centraliza-
qji polityki’.

Wojskowej refleksji na temat strategii nie sposéb wigc bylo oddziela¢ od
panstwa. Dlatego Colin S. Gray, amerykarisko-brytyjski teoretyk strategii
wojskowych oraz dyrektor Center for Strategic Studies, definiuje strategic
przede wszystkim w odniesieniu do dziatari pafstwa w sytuacji walki w rela-
cjach miedzynarodowych, opisujac ja jako ,$wiadome postugiwanie sig sita, jej
uzycie lub grozba, w celu polityki”'’. Colin takie rozumienie strategii czerpie

8 1. Berlin (1993): Jez i lis, Warszawa: Aletheia, s. 45-66.

? S. Huntington (1996): Political Order in Changing Societies, New Haven: Yale University Press,
s. 99-109.

10 C.S. Gray (1999): Modern Strategy, Oxford: Oxford University Press, s. 17.
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wprost od klasyka tematu Carla von Clausewitza oraz jego dzieta O wojnie,
chociaz zdaje sobie sprawg, ze Clausewitz widzi strategi¢ w szerszym znacze-
niu, jako wykorzystanie wszelkich dostepnych dziatari do celéw wojny'’. Z tej
perspektywy strategia bedzie kazda zaplanowana, uporzadkowana czy prze-
myslana mobilizacja mozliwych $rodkéw, ich zaangazowanie do celéw prowa-
dzenia wojny. Colin przytacza takze inne definicje strategii, ktére mniej wigcej
potwierdzaja jego wlasne jej rozumienie, chociaz zawieraja dodatkowe elemen-
ty, komplikujace nieco obraz. I tak Basil H. Liddell Hart, jeden z najbardziej
wybitnych teoretykéw strategii oraz historyk wojskowosci, uznaje strategie za
»sztuke w rozporzadzaniu oraz stosowaniu $rodkéw militarnych pozwalajaca

realizowac cele polityczne™

2, przez co rozumie umiej¢tno$¢ skoordynowanego
oraz ukierunkowanego uzycia wszystkich dostgpnych zasobéw jakiegos narodu
lub narodéw w osiagnigciu politycznych celéw wojny. Z kolei definicja gene-
rala Andre Beaufre’a zwraca uwagg na strategic jako ,sztuke dialekeyki sity,
czy bardziej precyzyjnie rzecz ujmujac, dialektyke dwéch przeciwstawnych sit
woli, ktére postuguja sig sita w celu rozstrzygniecia swego konfliktu”'?. W obu
definicjach podkresla si¢ pojecie sztuki. Strategia jest rodzajem sztuki, co
nawiazuje do obecnego juz w rozwazaniach Clausewitza rozréznienia migdzy
wiedza i sztuka, wiedza i umiejetnoscia'®. W takim ujeciu strategia nie moze
by¢ uwazana za wyraz wiedzy Scistej, jak nalezy w danych okolicznosciach
postepowaé. Jednak nie jest réwniez czysty sztuka. Pojawia si¢ takze czynnik
zewngtrzny dla ksztaltowania strategii, wola przeciwnika, bez ktérej strategia
jako pewna forma zachowania, postgpowania traci sens. Strategia tworzy si¢
wigc w konflikcie z innymi, tak jak wojna, zgodnie z klasycznym ujgciem Clau-
sewitza jest aktem stosunkéw migdzy ludZzmi, jest zjawiskiem zycia spotecz-
nego, ktére jest ciaglym polem walki®®. Oznacza to jednak, ze strategii nie
mozna traktowaé statycznie — jako pewnego planu dziatania nakierowanego
na osiagniccie okreslonego celu, przy uzyciu okreslonych $rodkéw, zuzywajac
okreslonych zasobdw, w okreslonym czasie. Strategia jest czyms wigcej — préba

odpowiedzi na rzeczywisto$¢ o wiele bardziej ztozona, niewiadoma i przede

C. von Clausetwitz (2003): O wojnie, Krakéw: Mireki, s. 123.
2 B.H. Liddell Hart(1967): Strategy. The Indirect Approach, London: Faber and Faber, s. 335.
3 A. Beaufre (1963): An Introduction to Strategy, London: Faber and Faber, s. 22.
4 C. von Clausetwitz (2003), s. 97.
Y Ibidem, s. 98.
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wszystkim dynamiczng. Najlepiej problem ten oddaje definicja strategii jako
procesu (a nie planu) zaproponowana przez Murraya i Grimsleya. Twier-
dza oni, ze ,strategia to proces, ciagle przystosowanie si¢ do zmieniajacych
warunkéw oraz okolicznosci w §wiecie, w ktérym dominuje okazja, niepew-
noé¢ i wieloznaczno$¢™'®. Stad blisko bedzie do wnioskéw proponowanych
w popularnej ksigzce wydanej przez Boston Consulting Group o inspiracjach,
jakie ze strategicznych refleksji Clausewitza mozna czerpa¢ w biznesie. Na
podstawie analizy Clausewitza, autorzy dochodza do wniosku, ze pozytywna
teoria strategii jest niewyobrazalna wlasnie ze wzgledu na dynamike rzeczywi-
stosci. Rzeczywisto$¢ bedzie wymykaé si¢ kazdej pozytywnej teorii. Dlatego
strategia nie moze opiera¢ si¢ tylko na koncepcji maksymalizacji efektywno-
$ci uzycia $rodkéw, by osiggaé zamierzone cele. Koncentracja na celu moze
sprawi¢, ze jego osiagniecie zamknie nam drogg do szans dalszego dziatania.
Dlatego mozliwos¢ kontynuacji dziatania (kampanii) powinna by¢ nadrzed-

nym celem kazdej strategii'’.

Biznes

Refleksja Clausewitza nad strategia wojny, zrodzita si¢ z przetomu w dziedzi-
nie wojskowosci, w ktérym zasadnicza role odegral Napoleon. Wojny byty
prowadzone juz nie przez generaléw i ich armie, ale przez narody, panstwa,
spoleczenistwa i gospodarki. Dlatego z jednej strony trudno byto oddzie-
la¢ strategic w sensie wojskowym od polityki w sytuacji armii narodowych.
To decyzje politycznego przywddztwa pafistwa wyznaczaly strategie, realizo-
wane przez dzialania militarne'®. Z drugiej strony, strategiczne doswiadcze-
nia w obszarze wojskowosci mogly w coraz wigkszym stopniu stuzy¢ dyna-
micznie rozwijajagcym si¢ organizacjom gospodarczym w spoleczeristwie
industrialnym. Szczegélnie w przypadku Stanéw Zjednoczonych, kiedy pod
koniec XIX wieku zaczynajg pojawiac si¢ wielkie korporacje, jezyk strategii

¢ W. Murray, M. Grimsley (1994): Introduction: On Strategy, w: W. Murray, A. Bernstein (eds.),
The making of strategy: rulers, states, and war, Cambridge: Cambridge University Press; za:
C.S. Gray (1999), s. 19.

17 B. von Oetinger, Ch. Bassford (2002): Clausetwitz o strategii, Warszawa: Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, s. 57.

8 R. Aron (1995): Pokdj i wojna migdzy narodami, Warszawa: Centrum im. Adama Smitha,

s. 37-48.
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wojskowej pozwala atrakcyjnie opisaé sytuacje, w ktdrej ekonomiczna konku-
rencja staje si¢ polem bitwy, firma staje si¢ czyms$ w rodzaju armii a jej wlasci-
ciel lub manager — generalem. Strategia jako instrument dziatania w bizne-
sie, a dalej jako wiedza dotyczaca tego, jak najlepiej zorganizowad dzialanie
przedsigbiorstwa, jak najwydajniej organizowa¢ prace, wykorzystywa¢ dostep-
ne zasoby, jak zapewni¢ zyski, a takze zagwarantowaé rozwdj firmy, pojawia si¢
jako problem wraz z wyksztalceniem si¢ spoteczeristwa przemystowego oraz
pojawieniem si¢ nowej roli managera, jako gtéwnego organizatora i planisty
proceséw gospodarczych zachodzacych w firmie. Jest to moment, w ktérym
powstajg pierwsze szkoty biznesu (Wharton School w Pennsylvanii w 1881 r.,
potem Harvard Business School w 1908 r.), nast¢pnie w latach 60. XX wieku
wielkie firmy consultingowe w zakresie zarzadzania strategicznego jak Boston
Consulting Group Bruce’a Hendersona w 1963 r. lub McKinsey&Company.

Ewolucja podejscia do strategii w biznesie oraz sposéb, w jaki zmienialy
si¢ teorie strategicznego zarzadzania firma, dostarczaja wielu interesujacych
przyktadéw dla zrozumienia samego problemu strategii, ale takze ze wzgledu
na zwiazki miedzy ekonomicznym i politycznym podejsciem do tego zagad-
nienia. Rozumienie strategii w biznesie jest z poczatku pod silnym wplywem
naukowego, pozytywistycznego racjonalizmu. Oparte s3 one na odgérnym
zarzadzaniu, wyraznej wewngtrznej hierarchii, kontroli, mobilizacji oraz
uznaniu niezmiennego charakteru podstawowych regut klasycznej ekonomii
rzadzacych $rodowiskiem firmy. Te poczatkowe, wysoko racjonalne strategie
zarzadzania w biznesie, autokratyczno-naukowe, ktérych najbardziej wyrazi-
stym przykladem s3 tayloryzm oraz fordyzm z przelomu XIX i XX wieku,
beda si¢ jednak z czasem wyraznie zmienia¢, w kierunku bardziej elastyczne-
go, niedogmatycznego podejécia do zarzadzania organizacja. Z jednej strony
juz w latach 20. XX wieku Alfred P. Sloan zaproponuje w General Motors
nowatorskie podejscie do problemu struktury zarzadzanej organizacji, poka-
zujac bezposredni zwigzek migdzy efektywnoscig strategii a ztozonoscig zarza-
dzanej struktury. Jego zdaniem strategia nie moze prowadzi¢ do jednostronnej
centralizacji takiej struktury, ale musi by¢ oparta na faczeniu scentralizowa-
nej funkcji planowania rozwoju oraz kontroli z dywersyfikacja samodzielnie
wykonywanych zadani. Z kolei tzw. The Human Relations School, reprezento-
wana przede wszystkim przez Eltona Mayo z Harvard Business School, starata

si¢ rozszerzy¢ kwestig zarzadzania organizacja o problem relacji spotecznych,
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miedzyludzkich w miejscu pracy, w firmie. Zdaniem Mayo problem wyso-
ko racjonalnych, autokratyczno-naukowych strategii zarzadzania nie wynika
z ignorowania czynnika demokracji, ktéry uwaza raczej za element irracjonal-
ny, wprowadzajacy w biznesie powazne zaktdcenia. Zamiast demokratyzacji
firmy Mayo uwaza, ze w zarzadzaniu organizacja oraz podczas konstruowania
jej strategii, nalezy rozumie¢ takze fakty spoteczne i biologiczne, ktére deter-
minuja funkcjonowanie organizacji oraz jej kontrole, maja na przyktad wpltyw
na jej wydajnos¢"”. Takie podejscie otworzyto drogg do przesunigcia punktu
cigzkosci w teoriach strategicznego zarzadzania w biznesie z ekonomii na sfere
nauk spotecznych, psychologii czy antropologii, ktére dokonuje si¢ w latach
60. i 70. XX wieku. Ta zmiana wiaze si¢ z kulturowg kontestacja biurokratycz-
nego rygoryzmu oraz hierarchicznosci z jednej strony, a z drugiej z pojawie-
niem si¢ w naukach postmodernizmu®. Skoro ponowoczesno$¢ stawia pod
znakiem zapytania dalsze trwanie podstawowych zatozen spoteczeristwa prze-
mystowego, trzeba konsekwentnie zmieni¢ podejscie do podstawowych form
jego organizacji. Nowe pokolenie teoretykéw zarzadzania, tacy autorzy jak
Tom Peters z McKinsey czy Gary Hamel, kontestowali tradycyjne podejscie
do strategii w biznesie, oparte przede wszystkim na biurokracji, kontroli oraz
wyliczeniach, zwracajac uwagg przede wszystkim na aspekt ludzki, na relacje
spoleczne, kulture, zdolno$¢ do wytwarzania poczucia wspélnoty, satysfakcje
z uczestnictwa w procesach. Ich zdaniem gléwna sila strategii w biznesie byta
inspiracja, otwarto$¢ na ciagle uczenie sig, gotowo$¢ do tworczej i destrukeyj-
nej zmiany?'.

Ewolugja teorii oraz praktyk strategicznego zarzadzania w biznesie bedzie
wigc przebiega¢ od koncepcji sericte racjonalnych, naukowo-autokratycz-
nych do bardziej ztozonych, elastycznych, gdzie ekonomiczna efektywnosé
w tworzeniu zysku oraz zdolnos¢ reakcji na zewngtrzne wyzwania zastgpowa-
ne beda coraz cz¢sciej wewnetrznymi czynnikami spotecznym, antropologicz-
nymi, psychologicznymi. Wskutek tego aspekt racjonalnosci strategii zostaje
zasadniczo zrelatywizowany, co miedzy innymi ma swéj wyraz w tym, ze punkt
cigzkosci zostaje w teorii postawiony nie na celowo$¢ strategii, jej intencjonal-
no$¢ oraz osigganie zatozonych efektéw, ale przypadkowos¢, przygodnosé, jak
19 L. Freedman (2013), s. 468—471.

20 Thidem, s. 542.
2 Tbidem, s. 556-558.
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wskazuje migdzy innymi Henry Mintzberg”. Mozna wi¢c zauwazy¢, ze rozwdj
nauk spolecznych oraz psychologii w XX wieku wplynat najmocniej na zmia-
n¢ rozumienia strategicznego planowania i dziatania w biznesie. Na tym tle
znacznie sabiej zaznacza si¢ wplyw procesu demokratyzacji na sposdb zarza-
dzania przedsi¢biorstwem. Zagadnienie to pojawia si¢ w teoriach zarzadzania
oraz w praktyce (przede wszystkim zwiazki zawodowe), jednak w perspekty-
wie ewolucji podejscia do problemu strategii w biznesie, jego znaczenie jest

zasadniczo stabsze.

Paristwo

Obok armii i przedsi¢biorstwa to paristwo mozna uznaé za typ organizacji,
ktéry odpowiada przede wszystkim za planowanie i dziatanie strategiczne.
By¢ moze to od padstwa nalezaloby wigc zaczynaé wszelka analize strategii
jako koncepcji oraz prakeyki dziatania zorientowanego na cel. Szczegdlnie jesli
bedziemy mieli na mysli strategic naczelng (grand strategy), a wige taka, ktéra
aspiruje do wykorzystania calej palety dostgpnych $rodkéw oraz zasobéw,
ktérymi pafdstwo moze dysponowaé. Jezeli taka naczelng strategic bedzie-
my za Wiliamem C. Martelem rozumie¢ jako ,nauke i sztuke postugiwania
si¢ wszystkimi dostgpnymi przez nardéd sitami w celu wykonania przyjetych
wezesniej planéw, w sposéb mozliwie najbardziej efektywny, zaréwno w czasie
pokoju jak i wojny”*, to w praktyce tylko organizacja paristwowa posiada
zdolno$¢ do takiego kompleksowego dziatania. Pafstwo jest jedyna strukturg
zdolng mobilizowa¢ wszystkie dostgpne $rodki i sity, przede wszystkim dzigki
centralizacji wladzy politycznej oraz kategorii suwerennosci, tak jak analizu-
ja to Charles Tilly czy Samuel Huntington?. Zaleznie od skali zasobéw oraz
wewnetrznej zfozonosci spofecznej i gospodarczej struktury paristwa, rzad
dokonujac préb scentralizowanej mobilizacji srodkéw dla osiagnigcia zatozo-
nego celu, jest zmuszony negocjowac interesy i potrzeby réznych wewnetrz-

nych grup. Zwiazek miedzy pafstwem i strategia historycznie zaczyna sig

2 Jhidem, s. 555.

3 W.C. Martel (2015): Grand Strategy in Theory and Practice, Cambridge: Cambridge University
Press, s. 4.

24 Ch. Tilly (2002): States and Nationalism in Europe, 1492-1992, w: Ch. Tilly (ed.), Stories, iden-
tities, and political change, Lanham: Rowman and Littlefield Publishers.
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wraz z uformowaniem struktur nowozytnego panstwa w XVII wieku, w tym
sensie, ze strategiczne planowanie i dzialanie oraz funkcjonowanie paristwa
jako scentralizowanej formy wladzy zostaja ze soba powiazane”. W momen-
cie pojawienia si¢ nowoczesnosci jako efektu industrializacji pod koniec
XIX wieku zwiazek ten staje si¢ jeszcze bardziej oczywisty, ale takze coraz
bardziej skomplikowany. Zadaniem staje si¢ ,efektywne organizowanie poli-
tyk paristwa oraz jego zasobéw w celu osiagnigcia zawartych w strategii celé-
w”%. Te zmiany przeobrazily tradycyjna strukture oraz funkcje paristwa, kedre
wezesniej koncentrowaly sie gtéwnie wokét polityki zagranicznej oraz polityki
prowadzenia wojen. Anand Menon zwraca uwagg, ze na przyktad w przypad-
ku Wielkiej Brytanii liczba urzgdnikéw pafstwowych w 1821 roku wyno-
sita 27 tys., w 1881 roku wzrosta do 80 tys., by okoto roku 1985 osiagna¢
liczbg 1 mln 56 tys. urzednikéw administracji centralnej. Odpowiednio do
tego, wydatki na administracj¢ wynosity w 1900 roku 14% PKB, by w latach
50. XX wicku osiagna¢ poziom 36%?*". Wedlug Roberta Higgsa, bedacego
zwolennikiem szkoly austriackiej w ekonomii, mozemy wrecz zaobserwowac
na przyktadzie ewolucji rzadéw w Stanach Zjednoczonych pewng prawidlo-
wos¢, polegajaca na tym, ze coraz wigksze kryzysy wymagajace coraz bardziej
kompleksowych odpowiedzi strategicznych, prowadza do coraz wigkszego
rozrastania si¢ funkeji rzadu®. Faktycznie wigc rozwijanie koncepcji strate-
gii naczelnej na poziomie polityczno-paristwowej moze nie tyle prowadzi¢ do
faktycznego rozwiazywania probleméw, co do omnipotencji wtadzy politycz-
nej panstwa. Strategia naczelna (grand strategy) zostaje skonceptualizowana
w pelni w momencie, w ktérym nowoczesne panistwo narodowe osiaga swoj
najwigkszy przemystowy potencjat i kiedy wladza ekonomiczna oraz spotecz-
na zostaje catkowicie umiejscowiona w centrum politycznej wladzy paristwa®.
Taka zdolno$¢ koncentracji wladzy wzgledem zasobéw dotyczy¢ bedzie tylko
panstw najwickszych — mocarstw. W kontekscie II wojny $wiatowej prowa-
dzi to do pojawienia si¢ — przede wszystkim w Stanach Zjednoczonych, ale

» Ten sposéb myslenia spotkamy juz wczesniej, przede wszystkim w koncepcjach Niccolo Machia-

vellego, w jego Ksigcin.
20 W.C. Martel (2015), s. 4.
A. Menon (2013): Europa stan Unii, Warszawa: Centrum Europejskie Natolin, s. 16 i nast.
2 R. Higgs (1987): Crisis and Leviathan, Oxford: Oxford University Press, s. 57 i nast.
2 W.C. Martel (2015), s. 25.
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réwniez na kontynencie europejskim — wielkich, naczelnych strategii usta-
nowienia $wiatowego, trwatego porzadku. Koncepcja takiej strategii zostanie
z poczatkiem lat 40. XX wieku zaproponowana przez Henry'ego Antony’ego
Sargeaunta i Geoffreya Westa w ksigzce Grand Strategy (1941) oraz przez
Edwarda Meada Earle’ego w Makers of Modern Strategy (1943). Ten drugi
stwierdza m.in., ze: ,W dzisiejszym $wiecie strategia jest sztuka kontrolowa-
nia i wykorzystywania zasobéw narodu — albo koalicji narodéw — w tym sit
zbrojnych, w taki sposdb, ze jego (lub ich) zywotne interesy beda skutecznie
promowane oraz zabezpieczone przed wrogami — rzeczywistymi, potencjalny-
mi albo jedynie domniemanymi”*°.

Szczegblnie po zmianach, ktére przynidst koniec tzw. zimnej wojny®!,
znaczenie strategii w takim rozumieniu stracito na znaczeniu w obsza-
rze wojskowym czy polityki zagranicznej. Punkt cigzkosci przesunat si¢ na
kwesti¢ rozwoju oraz zwigzany z tym problem strategicznego zarzadzania
politykami publicznymi przez panstwo. Paul Joyce w swojej ksiazce poswie-
conej strategicznemu zarzadzaniu w sektorze publicznym zwraca uwagg, ze
szczegblnie w ostatnich kilkunastu latach, problem ten stat si¢ kluczowy dla
definicji dobrego rzadzenia oraz bezpieczeristwa rozwoju. Moga o tym $§wiad-
czy¢ zmiany instytucjonalne na poziomie narodowym, takie jak np. powo-
tanie w 2006 roku centrum analiz strategicznych przy rzadzie francuskim,
czy funkcjonowanie zespotu strategicznego przy premierze Wielkiej Brytanii
w latach 2002-2010. Joyce widzi silne zwiazki taczace strategiczne planowa-
nie oraz zarzadzanie w sektorze publicznym z do§wiadczeniami w zarzadza-
niu strategicznym, zdobytymi w biznesie oraz ich teoriami, jak np. macierz
Igora Ansoffa, nazywanego czgsto ojcem strategicznego zarzadzania w bizne-
sie”. Jednocze$nie widzi granice tego zwiazku i opisuje réznice w podejéciu
do strategicznego zarzadzania w sektorze publicznym w réznych krajach
europejskich™.

Wraz z rozwojem integracji europejskiej, takze za sprawa konsolidacji stre-

fy euro oraz dyskusjg na temat ekonomicznego rzadu w Europie, problem

3 E.M. Earle (1943): Makers of Modern Strategy, Princeton: Princeton University Press, s. viii.

3 J.L. Gaddis (1991): Toward the Post-Cold War World, Foreign Affairs, 70 (2).

2 D. Joyce (2015): Strategic Management in the Public Sector, London and New York: Routledge,
s. 5-20.

3 Tbidem, s. 40-70.
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strategicznego zarzadzania politykami staje si¢ réwniez istotnym elementem
kwestii dobrego rzadzenia na poziomie ponadnarodowym. W tym ujeciu,
szczegblnie patrzac na integracje europejska przez pryzmat federalizmu czy
funkcjonalizmu, Komisja Europejska jest postrzegana jako instytucjonalny
zalazek przyszlego ponadnarodowego, strategicznego centrum Unii Europej-
skiej**. Pojawia si¢ caly szereg pytan, jakie warunki musialyby zosta¢ spel-
nione, aby UE stata si¢ w pelnym sensie podmiotem tworzenia strategiczne-
go planowania oraz dzialania. W znaczeniu technokratycznego zarzadzania,
jakie mozemy spotka¢ w naukowo-autorytatywnych koncepcjach zarzadza-
nia w biznesie oraz przez paristwowg biurokracj¢, Unia jest juz bez watpienia
osrodkiem kreowania strategicznych planéw oraz dzialan. Pozostaje problem,
czy faktycznie ma on juz i czy moze mie¢ w ogodle, charakter polityczny i czy
u jego podloza wystepuje co$, co mozna byloby okresli¢ mianem wspélnej,

europejskiej kultury strategicznej®.

Kryzys

W kontekscie réznego podejscia do strategicznego planowania i dziatania
chee odnies¢ si¢ teraz do fenomenu kryzysu, jako zrédta dla wszelkiego typu
koncepcji strategicznych. Bedg pisat o fenomenie, poniewaz pozwala to pola-
czy¢ w jedno problem pojecia kryzysu jak i zjawiska kryzysu, czyli kryzysowe-
go wydarzenia.

W analizach problemu kryzysu, podejmowanych czy to z perspektywy
nauk spolecznych, czy historii ekonomii, czy z bardziej abstrakcyjnego pozio-
mu historii idei lub filozofii, czgsto pojawiajg si¢ dwa podobne stwierdzenia.
Po pierwsze, odnotowano rosnaca wrazliwo$¢ opinii publicznej spoleczeristw
zachodnich na problem kryzysu. W debacie publicznej wskazuje si¢ na coraz
nowsze obszary opisywane jako dotknigte przez kryzys (globalny porza-
dek $wiata, stosunki miedzynarodowe, integracja europejska, rynki finan-
sowe, zachodni model spofeczny, demokracja, kultura). W tym kontekscie

3 M.A. Cichocki (2015): Unia w Unii, Warszawa: Centrum Europejskie Natolin.

3 J. Coelmont (2015): An EU global strategy for foreign and security policy, 10 pazdziernika, htep://
www.europeangeostrategy.org/2015/10/an-eu-global-strategy-for-foreign-and-security-policy
-and-even-defence/ [dostgp: 20.03.2016].
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niektérzy badacze beda méwi¢ o zjawisku crisis-talk?®, a inni beda wskazywaé
na potoczny charakter tego pojecia®’. Kryzys staje si¢ pojeciem naduzywanym,
zaréwno w teoriach naukowych jak i w debacie publicznej oraz przez media,
co ma charakteryzowa¢ wrazliwo$¢ wspélczesnego, zachodniego spoteczen-
stwa ryzyka®® na wszelkiego rodzaju zagrozenia i niebezpieczefistwa wytwarza-
ne przez ponowoczesno$é. W takim ujeciu kryzys staje si¢ swoistg ,,beczka bez
dna”. Po drugie, zwraca si¢ uwagg na fakt, ze pomimo tak czgstego uzycia tego
pojecia, nie dysponujemy w dalszym ciagu zadawalajacym, petnym znacze-
niem ani teorig zjawiska kryzysu. Kryzys jako zjawisko pozostaje stabo zdefi-
niowany na poziomie teoretycznym. Moéwi si¢ wrecz o tym, ze samo pojecie
kryzysu ma wylacznie znaczenie potoczne, jest modnym wyrazeniem, ktére za
kazdym razem poszukuje swego teoretycznego uzasadnienia®.

Biorac pod uwagg tak wyrazny problem z definicjg kryzysu oraz klopo-
ty z teoretycznym ujeciem samego zjawiska kryzysowego (czym ono jest
i czy w ogole jest) mozemy wstegpnie wyrdzni¢ przede wszystkim takie ujecia
kryzysu, jako zjawiska lub jako wydarzenia, ktdére oparte sa na identyfika-
¢ji wewnetrznych, endogenicznych przyczyn wystapienia sytuacji kryzyso-
wych. Kryzys staje si¢ w takim ujeciu wyrazem okreslonych i nieuniknionych
wewngetrznych sprzecznosci procesu. Takie wlasnie rozumienie kryzysu — jako
zaklécenie lub w najgorszym scenariuszu destrukeja procesu — znajdziemy
przede wszystkim w réznych teoriach ekonomicznych. Klasyczna forme opisu
kryzysu poprzez identyfikacj¢ wewngtrznych sprzecznosci reprezentuje mark-
sowska krytyka kapitalizmu. Marks uznaje nieuchronnos¢ i cykliczno$¢ kryzy-
séw w kapitalizmie, ich zrédlo widzi w konflikcie migdzy innowacyjnoscia
srodkéw produkeji a wartoscig pracy, co ma skutkowa¢ malejaca stopa zysku
proporcjonalnie do wzrostu gospodarczego. W efekcie, wzrost gospodarczy
kapitalizmu zostaje polaczony ze wzrostem nieréwnosci spotecznych i poja-
wianiem si¢ coraz powazniejszych kryzyséw. Wraz z wybuchem kryzysu finan-
sowego w Stanach Zjednoczonych oraz Unii Europejskiej to marksistowskie

% R.J. Holton (1987): The Idea of crisis in modern society, The British Journal of Sociology, 38 (4),
s. 503.

37 K. Borchardt (1990), s. 114.

% R. Kosseleck (2013): K7yzys, Nowa Europa. Przeglad Natoliniski, 15 (2), s. 33.

% N. Luhmann (1984): The Self-Description of Society: Crisis Fashion and Sociological Theory, Inter-
national Journal of Comparative Sociology, 25, s. 68.
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podejscie do kryzysu przezywa wyrazny renesans. Chris Harman bedzie twier-
dzil, ze tylko marksizm dostarcza whasciwego wyjasnienia wielkich kryzyséw,
ktére nie sg zwyklym potknigciem, zakléceniem procesu harmonijnego rozwo-
ju, ale biorg si¢ z logiki wewnetrznych sprzecznosci. Jego zdaniem Marks traf-
nie zidentyfikowal ich Zrédlo w trwatym spadku stopy zysku, skutkiem czego
rozwéj kapitalizmu musi by¢ rozwojem ku samozagtadzie®. Jednak inni auto-
rzy, jak marksista Michel Husson czy Thomas Piketty,”" wychodzac z zalozert
marksistowskiej teorii kryzyséw beda wskazywaé na to, ze stopa zysku podle-
ga réznym czynnikom, dlatego jej zmiany oraz konsekwencji pod postacia
na przyklad nieréwnosci, nie da si¢ przedstawi¢ jako zwyklej réwni pochy-
tej. Kryzysy, chociaz maja swoje wyrazne przyczyny, nie sa wigc weale az tak
bardzo przewidywalne.

Dogmatyczne ujecie zjawiska kryzysu u Marksa przez pryzmat dziataja-
cych, wewngtrznych sprzecznosci kapitalizmu, prébuje ztagodzi¢ bardziej
ewolucyjne podejécie zaprezentowane w klasycznej wersji przez Schumpetera
— w jego koncepcji procesu tworczego niszczenia. Wewngtrzne sity kapitali-
zmu podlegaja tutaj ciaglemu procesowi zmiany oraz dostosowania, ktérego
istotg jest innowacyjnos¢. ,Podstawowy bodziec, ktéry uruchamia i podtrzy-
muje ruch kapitalistycznej maszynerii, wychodzi od nowych débr konsump-
cyjnych, nowych rynkéw, nowych form przymusowej organizacji, tworzo-
nych przez kapitalistyczne przedsiebiorstwo™#. Wewnetrzne sity gospodarcze
pozostaja jednak kluczowe dla analizy wielkich kryzyséw, zmienia si¢ nato-
miast ich charakter. Konsekwencje dla innych obszaréw moga nadal pozosta-
wa¢ dwuznaczne. Daniel Bell opisze pdzniej, jak innowacyjny rozwdj amery-
kanskiego kapitalizmu bedzie destruowad tradycyjny model kultury oraz
wartosci®.

Marksistowska teoria kryzyséw pozostaje miarodajna takze w tym sensie,
ze wyznaczy posrednio przynajmniej dwa gtéwne kierunki poszukiwan odpo-
wiedzi na tak ujete zjawisko kryzysu: pierwszy wynikajacy z Hayekowskiej

9 Ch. Harman (2011): Kapializm Zombi. Globalny kryzys i aktualnos¢ mysli Marksa, Warszawa:
Muza, s. 101.

4 M. Husson (2011): Kapitalizm bez znieczulenia, Warszawa: Ksiazka i Prasa; T. Piketty (2014):
Capital in the Twenty-First Century, Cambridge: Harvard University Press.

2 J.A. Schumpeter (1995): Kapitalizm. Socjalizm. Demokracja, Warszawa: PWN, s. 101.

% D. Bell (1994): Kulturowe sprzecznosci kapitalizmu, Warszawa: PWN, Czeéé I, rozdz. 1.
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teorii samoregulacji rynkowej ekonomii, drugi z Keynsowskiej koncepcji
przeciwdziatania cyklom kryzysowym przez polityke paristwa. Oba stano-
wiska mozna uzna¢ za dwie podstawowe strategie odpowiedzi na hipoteze
o endogennych Zrédtach kryzyséw kapitalizmu*. O ile pierwsza punkt cigz-
kosci kfas¢ bedzie na kwesti¢ indywidualnej przedsigbiorczosci oraz konku-
rencyjnosci opartej na normach wymiany i wzajemnosci, ta druga podstawo-
we znaczenie przypisze projekcyjnej roli padstwa jako twércy strategicznych
odpowiedzi oraz demokracji jako czynnika ich legitymizacji.

Odmienne wnioski dla identyfikacji kryzysu jako zjawiska czy wydarzenia,
wyplywaja z tych koncepcji kapitalizmu, ktére nie koncentrujg si¢ na gospo-
darce jako na oddzielnym, samoistnym, autonomicznym procesie rynkowej
réwnowagi lub rosnacych nieréwnosci, jak w przypadku neoklasycznej teorii
ekonomii, w marksizmie czy neoliberalizmie. Takie odmienne podejscie znaj-
dziemy na przyktad w koncepcjach ordoliberatéw, dla ktérych gospodaro-
wanie, rynek, wytwarzanie to zjawiska zachodzace w okreslonych, stanowio-
nych ramach prawnych, spotecznych, wreszcie etycznych. O whasciwym lub
niewltasciwym zachowaniu rynkowym decyduje wigc indywidualny stosunek
do przestrzegania obowiazujacych regut. Z tej perspektywy to nie prawa histo-
rii czy prawa ekonomii przesadzaja o wystgpowaniu kryzyséw, ale dokonywa-
ne przez cztowicka wybory wzgledem pewnych zasad®.

Model opisywania zjawiska kryzysu przez pryzmat wewngtrznych, statych
lub powtarzalnych sprzecznosci procesu nie ogranicza si¢ wylacznie do kryty-
ki kapitalizmu. Od czaséw klasycznych jest stosowany do wyjasniania i rozu-
mienia natury zaburzed proceséw politycznych. Poczawszy od Polibiusza
i jego cyklicznej teorii rozwoju ustroju panstwa z II wieku przed nasza era,
przez Tocqueville’a i jego teori¢ wybuchu rewolucji, po bardziej wspétczesne
teorie kryzyséw politycznych J.J. Linza czy rewolucji Crane Brintona, zrédta
kryzyséw beda umiejscawiane przede wszystkim w procesach politycznych,
w obszarze wladzy lub ruchéw spolecznych. To sitg rzeczy jednak sprawia,
ze ustalenie stalych wewngtrznych regul odpowiedzialnych za wihasciwy lub

4 \W. Streek (2013): Die vertagte Krise des demokratischen Kapitalismus, Suhrkamp: Frankfurt a.M,
s. 157 i nast.

© P Pysz (2013): Neoliberalizm/keynesizm versus ordoliberalizm a swiatowy lad gospodarczy, w:
J. Kotowicz-Jawor (red.), Polska i Rosja w procesie globalnej integracji i dywersyfikacji, Warszawa:
Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, s. 105-117.
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niewlasciwy przebieg procesu, jest — w przypadku polityki — zadaniem o wiele
trudniejszym, a by¢ moze po prostu niemozliwym. Michel Dobry dokona
doktadnej analizy réznych teorii politycznego kryzysu, wskazujac na ich zato-
zenia oraz opisujac stabosci®®. Wyréinia przede wszystkim trzy podstawo-
we rodzaje podejécia do kryzysu. Podejscie etiologiczne zaktada mozliwo$¢
oddzielenia kryzysu od jego zrédel, przyczyn, ktére bada si¢ jako zewngetrzne
i weze$niejsze. Podejscie pod katem historii naturalnej wychodzi z zatozenia,
ze w przebiegu historii wystepuja regularnosci, jako obiektywne zasady zmia-
ny rzeczywistosci bez alternatyw, skutkiem czego kryzys badany jest przez
uwydatnienie jakiej$ sekwencji zdarzen, jako odbiegajacej od regut. Wreszcie
podejécie heroiczne, oparte najczgéciej o koncepcje charyzmy Maxa Webera
lub decyzjonizmu, w centrum analizy stawia rol¢ decyzji gtéwnych akto-
réw. Dobry proponuje takze swoje wlasne podejscie do kryzysu polityczne-
go, widzac w nim zjawisko zlozone i dynamiczne, ktére nalezy rozpatrywaé
przede wszystkim przez pryzmat teorii mobilizacji, zmiany kontroli zasobéw,
ktéra oznacza zmian¢ w ,normalnym”, rutynowym przeptywie lub wymia-
nie politycznej?’. Propozycja Dobrego stara si¢ wyrazniej odejs¢ od procesu-
alnego rozumienia kryzysu w polityce oraz poszukiwania wewnetrznych lub
obiektywnych przyczyn dla wyjasnienia jego wybuchu. Ustanowienie przez
niego kategorii ,posuni¢¢”, celem dokonania diagnozy politycznych dzia-
tait w ramach prowadzonej analizy, przesuwa takze zjawisko kryzysu bardziej
w strong zjawiska sytuacyjnego.

Zasadniczo te odmienne podejscia do kryzysu, w ekonomii jak i w naukach
politycznych, mozna moim zdaniem podzieli¢ na te, ktére widza w kryzy-
sie zjawisko procesualne i te, ktére podkreslaja jego sytuacyjny charakeer.
Te pierwsze sa czasami bardziej fatalistyczne w wymowie, te drugie opieraja
si¢ na zasadniczej roli wyboru. Procesualne podejscie do kryzysu, na przy-
ktadzie kryzysu strefy euro, zostalo opisane w pierwszym rozdziale niniejszej
ksiazki, jako sytuacja uwydatnienia dysfunkgji i ograniczeni systemu, ktérych
zrédla identyfikowane sa przede wszystkim w lukach instytucjonalnych oraz

wewngtrznych sprzecznosciach®. Samo procesualne podejscie do kryzysu

M. Dobry (1995): Socjologia kryzyséw politycznych, Warszawa: PWN, s. 45-89.

47 Ibidem, s. 19 i nast.

® T.G. Grosse, Kryzys w strefie euro, w: Oblicza kryzysu. Analiza zarzqdzania kryzysowego z perspek-
tywy ekonomicznej i politycznej, Warszawa: Centrum Europejskie Natolin, str. 11-56.
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przestania czasami by¢ moze podstawowa, ogélng kwesti¢, bez uznania ktérej
zadna analiza fenomenu kryzysu by¢ moze nie ma po prostu sensu: kryzysy sa
tworzone, wywolywane, definiowane przez cztowieka. Kryzysy sa wigc sprawa
ludzka, maja swoje gtebokie kulturowe oraz egzystencjalne korzenie®. Nie da
si¢ wiec oddzieli¢ kryzysu od ludzkich dziatai oraz pogladéw. Mozna péjs¢
nawet dalej — taczac fenomen kryzysu bezposrednio z duchowym przelomem
cztowieka. Odpowiadaloby to stynnej formule Thomasa Paine’a: , To czasy
préby dla ludzkich dusz” wyrazonej w jego czasopi$mie ,,The American Crisis”
z lat 1776-1783. W tej perspektywie zjawisko kryzysu, jako dzieta cztowie-
ka, oznaczaloby wywotane ludzkimi dzialaniami wydarzenie lub wydarzenia,
ktére naruszajac dotychczasowy stan rzeczy prowadza do wstrzasu, zmiany
ugruntowanego obrazu $wiata, co skutkuje przemiang duchowa. Kompliku-
je to bardzo perspektywe naukowego — w znaczeniu ,,obiektywnego” — ujecia
zjawiska kryzysu, wyodrebnienia jaki$ regut. Skoro zjawisko kryzysu jest
przede wszystkim przedmiotem nauk o cztowieku, to sektorowe ujecie kryzy-
su, na przyktad w ekonomii czy naukach $cistych, musi utraci¢ swoj absolutny
charakter. Dziatania i opinie cztowieka, tak kluczowe dla zrozumienia kryzy-
su, mozna bada¢ w ujeciu konstruktywistycznym. Jak jednak bada¢ przemia-
ny duchowe nie odwotujac si¢ do tak nieostrych narzedzi jak historia idei
i kultury lub filozofia? Wydaje si¢, ze doktadnie to jest punktem wyjscia dla
krytyki Tomdsa Sedldcka, ktéry uznaje, ze ekonomiczne kryzysy sa wytworem
nieprzewidywalnych ludzkich dziatari oraz opinii, a dopiero poprzez kulture

uzyskuja wyjasnienie w formie mitdw, idei, wierzen oraz symboli*°.

Mobilizacyjna funkgja strategii w czasach kryzysu

Jak wiec podchodzi¢ do relacji migdzy strategia i kryzysem? W jakim kierun-
ku nalezatoby péjs¢ w ewentualnych blizszych badaniach tego oczywiste-
go zwiazku? Wydaje si¢, ze podstawowy problem w podejsciu do strategii
lezy w jej zbyt realistycznym i racjonalnym ujeciu. Strategia ma by¢ precy-
zyjnie nakierowana na osiagniccie okreslonego celu lub celéw, inaczej traci

swoj podstawowy walor. Ma wigc charakter stricte teleologiczny, celowy. Jej

#® C.E von Weizsicker (1990): O kryzysie, w: K. Michalski (red.), O kryzysie. Rozmowy w Castel
Gandolfo, Warszawa: Res Publica, s. 17.
0 T, Sedlacek (2012): Ekonomia dobra i zta, Warszawa: Studio Emka.
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skuteczno$¢ ma zawiera¢ si¢ w mozliwie najbardziej spéjnym sposobie zope-
racjonalizowania rozwigzania danego problemu dzigki efektywnej kalkulagji
posiadanych $rodkéw, zasobdw, czasowego rozplanowania ich wykorzystania
oraz skutecznej oceny mozliwych dziatan ze strony przeciwnika lub czynni-
kéw przeciwnych. Jednak tak dogmatycznie racjonalne podejscie do plano-
wania i dziatania jest by¢ moze odpowiedzialne przede wszystkim za to, ze
historia ludzkosci przypomina wielkie cmentarzysko strategii. Czy faktycznie
strategia ponosi porazke, jedli zatozone cele nie zostang osiagnicte przy zato-
zonych $rodkach i w zaplanowanym czasie, skoro tak wlasnie dzieje si¢ prawie
zawsze? Rozwazania Henry’ego Mintzberga na temat celowego oraz przypad-
kowego charakteru strategii® moga wrecz sugerowaé, ze zadna strategia nie
daje optymalnych warunkéw realizacji zatozonych celéw. Z punktu widze-
nia wyjéciowych zatozen, jak wyobrazamy sobie rozwiazanie jakiego$ kryzy-
su, nie istniejg strategie skuteczne, bowiem zaplanowane i podj¢te dziatania
zawsze beda rozmijac si¢ z wyobrazonym celem. Nie znaczy to, ze strategie sa
pozbawione sensu, a to ze wzgledu na przypadkowe, niezaplanowane skutki,
ktére przynosza, a ktdre takze stanowia rozwiazanie. Michel Dobry podejmu-
je zasadnicza polemike z Raymondem Aronem oraz jego analiza Clausewitza’>
przede wszystkim w tym zasadniczym punkcie, stwierdzajac, ze kazda poku-
sa opisywania ciaglosci w kategoriach teleologicznych lub instrumentalnych,
szczeg6lnie przy zastosowaniu schematu $rodki-cele musi prowadzi¢ do catko-
witego znieksztalcenia myslenia o ludzkim dziataniu®. Planowanego dziatania
oraz jego skutkéw nie faczy zadna prosta linia.

Problem jednak nie sprowadza si¢ tylko do dogmatycznego, racjonalistycz-
nego podejscia do strategicznego planowania oraz dziatania. Wazne jest takze
to, w jaki sposéb rozumiemy stany krytyczne czy sytuacje szczegélne, a wige
doktadnie to, co ma by¢ przedmiotem rozwigzania. Identyfikujac kryzys opie-
ramy si¢ bowiem na pewnych hipotezach, z ktérych przynajmniej trzy wyda-
ja si¢ mie¢ szczegdlng moc oddziatywania na nasza wyobraznie. Po pierwsze:
kierujemy si¢ hipoteza postgpu lub rozwoju, zaktadamy wiec, ze w normal-
nej sytuacji rzeczy lub sprawy ida do przodu, a nie stoja w miejscu. Sytuacje

> L. Freedman (2013), s. 554 i nast.
52 R.Aron (1997): Penser la guerre. Clausewitz, t. 1: Lige européen, Paris: Gallimard; R. Aron (1995),
Pokdj i wojna migdzy narodami, Warszawa: Centrum im. Adama Smitha, s. 37 i nastepne.

3 M. Dobry (1995), s. 14.
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przeciwng postrzegamy jako stagnacje. Po drugie: przyjmujemy hipotezg
catosci lub réwnowagi, ktére opisujg sytuacje — albo zastana albo pozadang
— $wiadczaca o zdolnosci do samostabilizacji, odbieranej takze jako trwatos¢.
I wreszcie hipoteza ciaglosci, ktéra zaktada, ze rzeczy tocza sig jaka$ swoja kole-
ja, zgodnie z jakimis statymi zasadami. Kazda sytuacja naruszajaca zasadniczo
ktéras z tych trzech hipotez moze by¢ odebrana jako sytuacja kryzysowa, stan
szczegblny, wymagajacy interwencji®. Jezeli tak jest, to okazuje sig, ze o tym,
co uznajemy za kryzys, decyduja zalozenia tkwiace gleboko w danej kulturze.
To, czy rzeczy ida do przodu, czy to, ze mamy do czynienia z zastojem, jak
rozumiemy stan réwnowagi lub czym jest dla nas catos¢ lub kiedy uznaje-
my, ze zaczyna ona ulega¢ dezintegracji — wszystko to wynika z okreslonych
kulturowych wyboréw oraz normatywnych przekonan. Oczywiscie ekonomia
czy statystyka beda postugiwac¢ si¢ ilosciowymi miernikami dla opisu danego
stanu rzeczy czy zachodzacych zmian, na przyklad pokazujac poziom wzrostu
oraz jego wahania. Dobierajac rézne czynniki sktadajace si¢ na nasze wyobra-
zenie czym jest rzeczywisto$¢ gospodarcza, spoteczna czy polityczna, mozemy
w taki numeryczny sposéb wykazywaé wystepujace zmiany oraz konfronto-
waé wyniki z trzema podstawowymi hipotezami, dotyczacymi postepu, cato-
§ci oraz ciaglosci. Jednak wnioski moga zasadniczo rozmija¢ si¢ z dominuja-
cymi pogladami i odczuciami, np. opinii publicznej. Stad czgste polityczne
zjawisko: doskonate parametry ekonomiczne gospodarki przy rosnacym poli-
tycznym niezadowoleniu obywateli, ktére prowadzi do zmiany wtadzy. To,
czy pojawia si¢ przekonanie o zakléceniu ciaglosci, dezintegracji catosci czy
o stagnacji, a wraz z tym roszczenie do strategicznego przeciwdzialania nie
wynika bowiem tylko z czynnikéw materialnych, ale jest najcze¢sciej motywo-
wane normatywnie i kulturowo. Dlatego stusznie Gray zauwaza, ze strategie
nie istnieja poza kontekstem kulturowym, a jednym z najwazniejszych proble-
moéw w opisaniu charakteru strategicznego planowania oraz dziatania w sytu-
agji kryzysu, sa wlasnie réznice w kulturze™.

Zasadniczo mozna dokona¢ podziatu strategii na dwa rodzaje w zalezno-
§ci od ich podejscia do kwestii przysztosci. Jedne sa defensywne i koncentru-
ja wysitki przede wszystkim na powstrzymywaniu zmian postrzeganych jako

>4 C.E von Weizsicker (1990), s. 15 i nast.
> C.S. Gray (1999), Modern Strategy, Oxford: Oxford University Press; Zob. przede wszystkim
rozdzial: Strategic Culture as Context, s. 129-151.
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zjawiska negatywne. Sa to strategie oparte na obronie starus quo i przekona-
niu, ze przyszto$¢ nie ma dobrych alternatywnych rozwiazan. Strategie ofen-
sywne zaktadaja zdolno$¢ do alternatywnego, bardziej korzystnego, ewolucyj-
nego ksztattowania przyszlosci wzgledem obecnego stanu®®. Oba te rodzaje
traktuja strategiczne planowanie i dzialanie instrumentalnie, jako racjonalne
narzedzie osiggania zewngtrznych celéw. I w tym sensie, jak juz zauwazono, sa
by¢ moze skazane na niepowodzenie.

Mozliwe jest jednak jeszcze inne rozumienie strategii, zaproponowa-
ne przez Michela Dobrego, do ktérego juz wielokrotnie odwolywalismy si¢
w naszym tekscie. Chodzi o rozumienie strategii jako procesu mobilizacyjne-
go. Jego skutki sg wigc w pierwszej kolejnosci zwrécone do wewnatrz, podczas
gdy osiaganie celéw zewnetrznych ma raczej charakter przygodny, co nie
znaczy wcale negatywny. Proces mobilizacji prowadzi do przeorganizowania
potencjatu, jego wewnetrznych przeptywéw oraz politycznych, spolecznych
oraz ekonomicznych mechanizméw wykorzystania. W istocie mamy wiec do
czynienia z rekonfiguracja wewngtrznego ukladu wladzy przez mobilizacje.
Dobry, w przeciwienistwie jednak do np. Charlesa Tilly’ego, zwraca uwagg
na to, ze proces wewnetrznej mobilizacji nie przebiega w sposéb centrali-
styczny, ale ma cz¢sto rozporoszony charakter. Aby go lepiej opisaé postu-
guje si¢ kategoria ,,posuni¢¢” — w sytuacji konfliktéw mamy do czynienia
z réznymi posunieciami réznych aktoréw, ktdre skladaja si¢ na catos¢ proce-
su mobilizacyjnego. W takim ujeciu jednorodny efekt zewngtrzny procesu,
powiedzmy jego wymiar racjonalno-strategiczny, jest mniej jednoznaczny
i niepewny”’.

Dobry odwotuje si¢ do procesu mobilizacji, poniewaz jego zdaniem najle-
piej stuzy on opisaniu zmian zachodzacych w polityce pod wptywem kryzy-
su. Endemiczne skutki mobilizacji maja w tym ujeciu pierwszeristwo, co jest
catkiem zrozumiale, jesli spojrzymy na problem przez pryzmat politycznej
legitymizacji dziatania. Na tym przyktadzie wida¢ takze doktadnie, ze podej-
$cie do tego samego problemu w ekonomii jest odmienne i bedzie kierowad si¢
innymi, zewngtrznymi przestankami. Mobilizacyjny charakter strategii oraz
problem jej wewngtrznych konsekwencji wskazuja na to, co Fritz W. Scharpf

¢ M. Reeves, K. Haanas, J. Sinha (2015): Your Strategy Needs a Strategy, Cambridge: Harvard
Business Review Press, s. 7—13.

7" M. Dobry (1995), s. 19-25.
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w swej analizie kryzysu europejskiego zidentyfikuje jako legitymizacja do
wewnatrz, w przeciwieristwie do legitymizacji zwréconej na zewnatrz®®. Anali-
zujac problemy zwigzane z tzw. polityka austerity wobec kryzysu w strefie
euro oraz wprowadzaniem przez instytucje unijne glebokich reform w niekeé-
rych panstwach cztonkowskich jako strategi¢ wychodzenia z kryzysu, Scharpf
wskazuje na zasadnicze znaczenie legitymizacji do wewnatrz. Jest ona, jego
zdaniem, zasadnicza staboscia podejmowanych w strefie euro strategii anty-
kryzysowych. W kontekscie spoteczefistwa oraz rzadu demokratycznego legi-
tymizacja do wewnatrz stanowi jednak jeden z najwazniejszych probleméw
kazdej strategii rozumianej wlasnie jako proces mobilizacji, na ktéry sktada-
ja si¢ rozproszone posunigcia réznych aktoréw. Instrumentalnie rozumiana
legitymizacja na zewnatrz, ktéra wyrazajg przekonania na temat efektywnosci
osiagania zatozonych celéw, ma w tym ujeciu drugorzedne znaczenie.
Zwiazek, ktéry istnieje migdzy kryzysem i strategicznym planowaniem
oraz dziataniem jest wi¢c zaréwno oczywisty jak i niejednoznaczny. Realistycz-
ne i racjonalne podejscie do tego zagadnienia okazuje si¢ dalece niewystarcza-
jace. Jednocze$nie, wystgpowanie coraz to nowych form kryzysu oraz sytuacji
niepozadanych w Europie jak i w jej otoczeniu sprawia, ze problem zwiazku
migdzy kryzysem i strategia powinien sta¢ si¢ przedmiotem bardziej dogleb-
nych analiz. Powyzszy tekst byt zasadniczo tylko préba wskazania problemu
badawczego. Nasza analiza zmierza réwniez do identyfikacji kilku kluczowych
kwestii, ktére powinny sta¢ si¢ przedmiotem dalszych badan. Przede wszyst-
kim nalezy zastanowi¢ si¢ nad ograniczeniami oraz potencjalnymi korzyscia-
mi w stosowaniu strategii, ktore czerpia do$wiadczenia z réznych dziedzin.
Mam tutaj gtéwnie na mysli doswiadczenia z zakresu strategii wojskowych,
strategii zarzadzania przedsi¢biorstwem oraz strategii paristwa w ksztaltowa-
niu swoich polityk publicznych. Czgsto wykorzystujemy te doswiadczenia
z réznych dziedzin, widzac w nich wazng inspiracj¢. Jednoczesnie jestesmy
$wiadomi tego, ze doswiadczenia te mozemy stosowaé tylko w pewnym, ogra-
niczonym zakresie. Na przyklad wiemy juz, ze strategie polityczne, szczegél-
nie w kontekscie demokragji, nie moga opierad si¢ wylacznie na zewngtrznym

legitymizowaniu podejmowanych dzialan. Drugim istotnym zagadnieniem

8 EW. Scharpf (2014): Legitimierung, oder das demokratische Dilemma der Euro-Rettungspolitik,
Wirtschaftsdienst, 94 (numer specjalny), s. 35-41.
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dla dalszych badan jest opisanie relacji migdzy operacyjnym ujeciem strate-
gii, jako narzedzia osiagania celéw w niepewnym srodowisku, a rozumieniem
strategii jako procesu mobilizacji wewngtrznej. Mam wrazenie, ze chodzi tutaj
o dwa przeciwstawne sposoby rozumienia, w jaki sposéb nalezy organizowa¢
dzialania w sytuacji kryzysu. I wreszcie trzeci obszar badawczy domagajacy si¢
szczegblnej uwagi, to kulturowy kontekst strategii, wyrazajacy si¢ w praktyce
przez istnienie odmiennych kultur strategicznych. Kwestia ta powinna prowa-
dzi¢ do opisania szerszego zagadnienia, mianowicie do kulturowych Zrédet
definiowania sytuacji kryzysowych.
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TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Podsumowanie: w kierunku
instyfucjonalnej teorii kryzysu

Celem naszego projektu bylo poréwnanie perspektywy politologicznej
i ekonomicznej w podejsciu do zjawiska kryzysu. Skupilismy si¢ na analizie
czterech elementéw kryzysu, ktorymi sa kolejno: (1) problem rozwoju, (2)
strukturalny, (3) zarzadzania oraz (4) stabnacej legitymacji okreslonego syste-
mu dotknictego przez kryzys'. Jest to nasza propozycja podejécia metodo-
logicznego do oceny rzeczywistosci kryzysowej, jak réwniez badania sposobu
przezwyciezenia kryzysu przez wladze publiczne. Zaproponowane przez nas
cztery aspekty analizy, to préba spojrzenia na kryzys z réznych perspekeyw,
ktére sa jednak wzajemnie powiazane i nie zawsze mozliwe do klarownego
rozdzielenia. W niniejszym podsumowaniu catego badania staram si¢ wydo-
by¢ najwazniejsze wnioski w kazdym z czterech segmentéw analizy, a nastgp-
nie podejme probe syntezy w ujeciu teoretycznym.

Punktem wyjscia dla dalszych rozwazan jest przypomnienie definicji
kryzysu, ktéra byta obecna w naszym badaniu. Rézne sa kryzysy, ich skala,
dynamika i okres trwania, co wynika nie tylko z obiektywnych wskaznikéw
gospodarczych obserwowanych przez ekonomistéw, ale — jak dowodzi Marek
A. Cichocki — takze z percepcji spotecznej i dominujacych wartosci kulturowych
w danej spotecznosci. Takie podejscie jest bliskie teorii konstruktywistycznej,
gdyz uzaleznia zjawisko kryzysu od postrzegania spotecznego i najwazniejszych

1

Szerzej: T.G. Grosse (2013) (red.): Migdzy politykq a rynkiem. Kryzys Unii Europejskiej w analizie
ekonomistéw i politologdw, Warszawa: Uczelnia Lazarskiego.
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wartosci. Tego typu perspektywa teoretyczna jest najpetniej widoczna w naszym
badaniu w odniesieniu do kwestii legitymizacji politycznej.

Wracajac do definicji uznajemy, ze w przypadku tych powazniejszych
kryzyséw mamy do czynienia z uwidocznieniem dysfunkji i ograniczeri dane-
go systemu. Moze to wynikac z istniejacych w nim luk instytucjonalnych lub
sprzeczno$ci wewngtrznych®. Objawem kryzysu jest szereg pojawiajacych si¢
probleméw gospodarczych, co prowadzi do utraty stabilnosci polityczne;.
W naszej interpretacji kryzysu oznacza to przede wszystkim zaklécenie, lub
wrecz wstrzymanie, dotychczasowych proceséw rozwoju gospodarczego, co ma
nast¢pnie konsekwencje polityczne. Kryzys w sterze gospodarczej przyczynia sig
bowiem do slabniecia potencjatu na arenie migdzynarodowej i zaburza weze-
$niejsze procesy w polityce wewngtrznej, co zreszta utrudnia mozliwosci zarza-
dzania kryzysem. Innym przejawem kryzysu w sferze politycznej jest ostabienie
legitymizacji wtadzy, co moze mie¢ odniesienie do aktualnej ekipy sprawujacej

rzady lub nawet prowadzi¢ do kwestionowania catego systemu politycznego.

(1) Wyzwanie rozwoju

Bliskie naszemu rozumieniu kryzysu jest ujecie marksistowskie, na co zwraca
uwage w swoim rozdziale Marek A. Cichocki. Kryzys w $wietle tej teorii zaktéca
rozwdj systemu kapitalistycznego, gdyz ujawnia jego wewngtrzne sprzecznosci.
U przedstawicieli omawianej szkoly dotycza one przede wszystkim rozbiezno-
$ci miedzy interesami klasy kapitalistéw a proletariatem, ktére wraz z rozwo-
jem tego systemu stopniowo si¢ kumuluja i w koricu prowadza do kryzysu
systemowego — czyli rewolugji. Ciekawym spostrzezeniem marksistow jest to,
ze te same sily, kedre zapewniaja rozwdj kapitalizmu (tj. zapewniajg akumu-
lacj¢ kapitalu) prowadza do jego zaglady lub przynajmniej sytuacji kryzyso-
wej. Rosnaca akumulacja kapitalu powoduje bowiem zwigkszanie nieréwno-
$ci gospodarczych, a wigc wzrastajaca polaryzacje miedzy klasami spolecznymi,
ktéra prowadzi ostatecznie do wybuchu niezadowolenia i buntu politycznego®.

2 Wielka Encyklopedia PWN, tom 15, Warszawa: PWN, s. 91; B. Badie, D. Berg-Schlosser,
L. Motlino (eds.) (2011): International Encyclopedia of Political Science, vol. 2, London: Sage,
s. 489-493.

> J.A. Caporaso, D.P. Levine (1992): Theories of Political Economy, Cambridge: Cambridge
University Press, s. 70-71.
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Marksisci zauwazajg réwniez, ze podtrzymywanie procesdw rozwoju systemu
kapitalistycznego wynika z asymetrycznego dostgpu do wladzy politycznej
miedzy klasami spotecznymi — na korzy$¢ kapitalistow.

Jak si¢ wydaje, niektére zjawiska kryzysowe dostrzezone przez przedsta-
wicieli szkoly marksistowskiej mozna wykorzysta¢ do analizy wspétczesnie
zachodzacych kryzyséw, a takze rozpatrywaé w $wietle innych teorii, jak to
mialo miejsce w naszym badaniu. Przyktadowo, kryzys strefy euro po roku
2010, réwniez wynikat z wewngtrznych sprzecznosci systemu wspélnej walu-
ty, przede wszystkim miedzy paristwami opierajacymi swéj model rozwoju
gospodarczego na eksporcie kapitatu, produkgji i ustug oraz tymi, keére byly
ich importerami, a wlasny model opieraly w duzej mierze na egzogenicznych
czynnikach wzrostu®. Osig tego podziatu byt rézny poziom konkurencyjnosci
gospodarczej obu grup paristw, ale wynikal réwniez z odmiennego modelu
rozwoju gospodarczego przyjetego w poszczegdlnych krajach. Funkcjonowa-
nie strefy euro opierato si¢ wigc na kumulacji nieréwnowag makroekono-
micznych miedzy obu grupami padstw, czego przejawem byly m.in. réznice
w ich bilansach obrotéw biezacych (current account), co wezesniej lub péiniej
musiato doprowadzi¢ do powaznego kryzysu. Te same przyczyny, ktére nape-
dzaly rozwdj strefy euro na poczatku jej istnienia — na przyktad ekspansja
handlu i inwestycji finansowych z paristw najbogatszych i najbardziej konku-
rencyjnych do pozostatej czgici strefy euro — staly si¢ pdzniej przyczyna zjawisk
kryzysowych, przyktadowo wzrastajacego zadtuzenia w pafistwach importuja-
cych zewngtrzne dobra, ustugi i kapitat. Nieréwnowagi makroekonomiczne
wynikaly w duzej mierze z niewlasciwie zaprojektowanych instytucji strefy
euro albo luk instytucjonalnych w tym systemie.

Warto zauwazy¢, ze podejécie instytucjonalne bylto najczesciej wykorzysty-
wang teorig przez uczestnikéw badania. Na przyktad Lukasz Hardt uznaje, ze
waznym instrumentem rozwoju moga by¢ odpowiednio zaprojektowane insty-

tucje oceny systemu regulacji. Co wigcej, przetamanie rozlicznych probleméw

4 Egzogeniczno$¢ gospodarki w tym opracowaniu oznacza zaleznos¢ proceséw rozwojowych danej

gospodarki od dostepu do zewngtrznych inwestycji, technologii lub pomocy rozwojowej, a tym
samym od decyzji strategicznych podejmowanych przede wszystkim przez zewnetrzne osrodki
polityczne lub inwestoréw. Por. T.G. Grosse (2012): Egzogeniczna gospodarka w Polsce. Model
kapitalizmu wynikajgcy z przemian politycznych. Nierdwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy.
Modernizacja dla spdjnosci spoteczno-ekonomicznej w czasie kryzysu, Zeszyt 24, Rzeszéw: Uniwer-
sytet Rzeszowski, Katedra Teorii Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych, s. 16-35.
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lub nawet zjawisk kryzysowych w polskim systemie polityki rozwoju, wymaga
zasadniczej korekty instytucjonalnej. Zgodnie z podejsciem nowej ekonomii
instytucjonalnej, wasciwie zaprojektowane instytucje publiczne moga pozy-
tywnie oddziatywa¢ na procesy rozwoju gospodarczego, w tym réwniez lepiej
okresla¢ cele strategiczne, a nastepnie lepiej projektowa¢ instrumenty polityk
publicznych, w tym m.in. te regulacyjne’.

Z kolei, wedlug instytucjonalizmu racjonalnego wyboru, ksztatt projek-
towanych instytucji jest odbiciem intereséw dominujacych aktoréw poli-
tycznych®. Zgodnie z tymi zalozeniami konstrukeja rezimu wspélnej walu-
ty byta wynikiem przetargu politycznego miedzy paristwami cztonkowskimi,
w ktérych to negocjacjach decydujacy glos mialy pafistwa najbogatsze i najbar-
dziej konkurencyjne, nastgpnie réwniez w najwickszym stopniu korzystaja-
ce gospodarczo z systemu europejskiej waluty. Asymetria wladzy politycznej
w tonie strefy euro prowadzila wigc do nieréwnej dystrybucji korzysci i kosz-
tow wynikajacych z jej funkcjonowania. Doktadnie ta sama zasada ujawnila
si¢ w czasie kryzysu i w ramach polityki antykryzysowej podejmowanej przez
decydentéw strefy euro. Co wiccej, jak dowodzg w swoim rozdziale — wspo-
mniane weze$niej dysfunkcje instytucjonalne zasadniczo nie zostaty przetama-
ne w trakcie kryzysu, a koszty tego kryzysu byly w duzym stopniu przerzuca-
ne na paistwa pograzone w ktopotach i jednoczesnie majace znacznie stabsza
pozycje polityczna w systemie whadzy.

Rozdziat Marka A. Cichockiego laczy zjawisko kryzysu ze strategia, w zato-
zeniu majacg na celu pokonanie kryzysu. Autor wskazuje, ze najwazniejszym
aspektem takiej strategii jest wymiar mobilizacji spotecznej i politycznej,
a mniej mozliwo$¢ realizowania jej wszystkich nakreslonych postanowien’. Jak
si¢ wydaje, mozna odnies¢ taka strategi¢ antykryzysowa do préby przywrdce-
nia rozwoju w oparciu o wczesniejsze mechanizmy i zrédla lub znalezienia
nowych mozliwosci rozwoju zaréwno w sferze ekonomicznej, jak i politycz-

nej. Cichocki wskazuje bowiem na dwie generalne strategie antykryzysowe:

> Por. D. Acemoglu, J.A. Robinson (2012): Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity,
and Poverty, New York: Crown Publishing; T. Legiedz (2013): Nowa ckonomia instytucjonalna
a zmiany paradygmatu rozwoju gospodarczego, Ekonomia — Economics, 4 (25), s. 77-91.

¢ PA. Hall, R. Taylor (1996): Political Science and the Three Institutionalisms, Political Studies, 44,
s. 936-957; K. Shepsle (2005): Rational Choice Instituionalism, Cambridge: Havard University
Press.

7 Por. M. Dobry (1995): Socjologia kryzyséw politycznych, Warszawa: PWN, s. 19-20.



Podsumowanie: w kierunku instytucjonalnej teorii kryzysu 185

defensywna i ofensywna. Ta pierwsza stara si¢ obroni¢ status quo, a wigc przy-
wréci¢ uktad sit politycznych i gospodarczych, ktdre umozliwiatyby powrét
do wczesniej praktykowanego modelu rozwoju. W przypadku strefy euro
oznaczaloby to utrzymanie wezedniej istniejacego podziatu whadzy i dystry-
bugji korzysci gospodarczych w obrebie systemu. Z kolei strategia ofensyw-
na oznacza ekspansj¢ w kierunku nowych czynnikéw wzrostu i taka przebu-
dowe systemu politycznego, ktéra zapewnialaby poprawe jego wewngtrznej
sterownosci oraz wzrost jego potegi migdzynarodowej. W przypadku Unii
Europejskiej (UE) oznaczaloby to przede wszystkim ,przetom instytucjonal-
ny” w kierunku federacji politycznej lub przynajmniej dokonanie poglebienia
integracji politycznej w ramach strefy euro. Jak si¢ wydaje strategia antykryzy-
sowa w Europie byta defensywna, a wi¢c zmierzata przede wszystkim do przy-
wrécenia status quo®. Jednak — jak dowodzg w rozdziale na ten temat — w istot-
ny spos6b modyfikowata ona wezesniejszy model funkcjonowania integracji
europejskiej, co okreslam mianem tendencji ustrojowej w kierunku ,,asyme-
trycznej konfederacji”. Opiera si¢ ona na wzroscie zarzadzania migdzyrzado-
wego i rosnacej hierarchii wltadzy migdzy paristwami najwickszymi i najbogat-
szymi, a tymi pograzonymi w klopotach lub usytuowanych peryferyjnie.

Wedlug Jana Fatkowskiego nieodlacznym elementem strategii wycho-
dzenia z kryzysu zadluzenia jest pobudzanie rozwoju gospodarczego. Z tego
punktu widzenia strategia antykryzysowa podjeta w strefie euro byta diame-
tralnie odwrotna, opierata si¢ bowiem na polityce oszczgdnosci, ktéra przynaj-
mniej w poczatkowej fazie ograniczata mozliwosci wzrostu gospodarki, zwick-
szata bezrobocie i zmierzata do powaznych napie¢ w systemie politycznym.
W niewystarczajacym stopniu prowadzita do zmiany modelu rozwoju gospo-
darczego w krajach ogarnigtych kryzysem, zwlaszcza w kierunku podwyzsze-
nia konkurencyjnosci lokalnych przedsi¢biorstw.

Niezaleznie od podjgtej strategii antykryzysowej mozna sobie jednak
wyobrazi¢ i taki (niezamierzony) skutek kryzysu, ktéry bedzie miat wymiar
dezintegracyjny dla wczesniej istniejacego rezimu gospodarczego lub systemu
politycznego. Tym samym zamknie mozliwosci jego dalszego rozwoju przy-

najmniej w ramach wczesniejszych form instytucjonalnych. W odniesieniu

8

T.G. Grosse (2015): Overcoming Crisis in the Process of European Integration, w: K.A. Wojtasz-
czyk (ed.), Crises in the Process of European Integration and Approaches to their Management,
‘Warsaw: ASPRA-JR, s. 61-80.
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do teorii ekonomicznej jest to scenariusz tzw. ,twoérczej destrukeji” (creati-
ve destruction) Schumpetera’, zmierzajacej do zastapienia starego modelu
rozwoju przez nowy. W przypadku Unii Europejskiej lub strefy euro mogto-
by to oznacza¢ zastapienie jednej formuly integracji regionalnej przez nowa
(lub nowe). Przynajmniej w zalozeniach (i po okresie turbulencji wynikajacej
z tej zmiany) moglaby ona zapewni¢ mozliwosci bardziej stabilnego rozwoju
wewnetrznego i geopolitycznego dla nowego ukladu.

Do modelu rozwoju gospodarczego w kontekscie kryzysu azjatyckiego
z 1997 roku odnosi si¢ Piotr Korys. Uznaje, ze wigkszo$¢ paristw Azji Potu-
dniowo-Wschodniej opierata swéj rozwéj na modelu egzogenicznym, kedry
zostal zakwestionowany w kryzysie. Wspomniany model bazowal na liberali-
zacji rynkéw finansowych i silnym naptywie kapitatu zagranicznego, a takze
do$¢ powierzchownej konkurencyjnosci gospodarczej w tych krajach. Zwia-
zana ona byla z tanig sita robocza i wzgledng staboscia oraz stabilnoscia lokal-
nego kursu walutowego w poczatkowym okresie prosperity. To, co byto silg
rozwoju tego modelu, czyli otwarcie na naptyw kapitatu zewnetrznego, stato
si¢ w 1997 roku przyczyna kryzysu wynikajaca z jego gwattownego odply-
wu. Natomiast powierzchowna konkurencyjnos¢ zanikta w sytuacji aprecja-
¢ji lokalnych walut na fali naptywu inwestycji przed 1997 rokiem, w tym
takze tych spekulacyjnych. Silny naptyw kapitatu zewngtrznego w tym okresie
wywolal w panistwach azjatyckich te same skutki uboczne, ktére obserwowa-
lismy tuz przed wybuchem kryzysu w stabiej rozwijajacych si¢ paristwach na
potudniu strefy euro. Zwickszyla si¢ presja na podwyzke ptac i inflacja, rosta
barika spekulacyjna niekt6rych aktywdw, zwlaszeza nieruchomosci, nastapit
skokowy wzrost akgji kredytowej i zadtuzenia prywatnego, w duzym stop-
niu w walucie zagranicznej. Zaburzenia w sferze finansowej w obu wymie-
nionych kryzysach (zwigzane m.in. z ucieczka kapitalu zagranicznego, zapa-
$cig w sektorze bankowym, a dodatkowo w paristwach azjatyckich wynikajace
z dewaluacji kursu lokalnych walut) przelozyly si¢ blyskawicznie na sferg real-
na, a nast¢pnie takze na problemy systemu politycznego.

Warto zwréci¢ uwage, ze podejscie do polityki rozwoju w paristwach
azjatyckich laczylo otwarto$¢ na globalizacj¢ i liberalizm ekonomiczny
z interwencjonizmem padstwowym, selektywnym protekcjonizmem oraz

> J.A. Schumpeter (1994): Capitalism, Socialism and Democracy, London: Routledge, s. 82-83.
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polityka przemystowg ukierunkowang na promocje¢ eksportu'®. Niektérzy
eksperci zwracaja uwagg, ze model rozwoju preferowany w Azji Wschod-
niej i Potudniowo-Wschodniej dos¢ szybko zaczat si¢ réznicowaé na kraje
opierajace konkurencyjnos$¢ na tanich kosztach produkeji (gtéwnie szeroko
dostepne;j sile roboczej), co bylo widoczne zwlaszcza w czgéci potudniowo-
-wschodniej kontynentu oraz na paristwa takie jak Japonia, Korea Potudnio-
wa, Tajwan, a w pdzniejszym okresie takze Chiny, ktére przesuwaly swoj
model rozwoju w strong innowacji i zaawansowanych technologii. Byly to
wigc odmienne strategie wykorzystania zasobéw endogenicznych do promo-
¢ji wzrostu gospodarczego bazujacego na eksporcie'!. Potrzeby kapitatowe
dynamicznie rozwijajacych si¢ gospodarek oraz presja Migdzynarodowego
Funduszu Walutowego (MFW) oraz rzadu USA prowadzity w latach 80.
i 90. ubiegltego wieku do liberalizacji przeplywéw kapitatowych w tej czgéci
$wiata i szerokiego otwarcia na zewngtrznych inwestoréw'?. Problemem byt
przede wszystkim zbyt wielki naptyw kapitatu krétkoterminowego i spekula-
cyjnego w polowie lat 90. XX wieku. Ekonomisci zwracaja uwagg, ze cecha
wspélng obu dyskutowanych kryzyséw byt doplyw kapitalu zewngtrznego,
ktéry w zbyt wielkim stopniu pobudzat konsumpcje, zadluzenie zewngtrz-
ne i spekulacj¢ finansowa, a w niewystarczajacym stopniu skierowany byt
na inwestycje produkcyjne i budowanie przewag konkurencyjnych lokalnych
gospodarek®.

Kryzys azjatycki zakwestionowat zwlaszcza ten aspekt strategii rozwoju,
ktéry bazowat na nadmiernej liberalizacji przeptywéw kapitatowych i umoz-
liwit najpierw naptyw, a pézniej gwaltowny odptyw funduszy nastawionych
na szybki zysk. Nie w kazdym przypadku pokryzysowe reformy przynio-
sty zasadnicza zmian¢ modelu rozwoju. Najwickszy sukces w przelamaniu

10 M. Woo-Cumings (ed.) (1999): The Developmental State, Ithaca: Cornell University Press.

" T.B. Pepinsky (2015): Political Business and External Vulnerability in Southeast Asia, w:
T.J. Pempel, K. Tsunekawa (eds.), Zwo Crises, Different Outcomes, Ithaca — London: Cornell
University Press, s. 140; R. Doner (2015): Success as Trap? Crises and Challenges in Export Orien-
ted Southeast Asia, w: ibidem, s. 163—184.

12 S. Greenville (2000): Capital Flows and Crises, w: G.W. Noble, J. Ravenhill (eds.), 7he Asian
Financial Crisis and the Architecture of Global Finance, Cambridge: Cambridge University Press,
s. 36-56 [39-40].

5 A.Turner (2016): Between Debt and the Devil. Money, Credit, and Fixing Global Finance, Prince-
ton — Oxford: Princeton University Press, s. 151; T.]. Pempel (2015): Two Crises, Two Outcomes,
w: T.J. Pempel, K. Tsunekawa (eds.), s. 1740 [27].
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kryzysu odniosty te paristwa, ktére — jak Korea Potudniowa lub Tajwan
— utrzymaly wczedniejsze otwarcie na globalizacj¢ i strategi¢ promowania
eksportu oraz laczyly ja z dziataniami nakierowanymi w wigkszym stop-
niu na budowanie endogenicznych podstaw rozwoju gospodarczego, przede
wszystkim wzmacnianiem innowacyjnosci krajowych firm oraz budowa-
niem potencjatu miejscowego sektora naukowo-badawczego. Jak si¢ wydaje,
w przypadku wspomnianych panstw byla to jednak bardziej korekta weze-
$niejszego modelu, anizeli jego gruntowna przebudowa. Juz wczesniej oba
panistwa budowaty wewngtrzny potencjat dla rozwoju, bazujacego w duzej
mierze na eksporcie na rynki zagraniczne. Skutkiem kryzysu w wigkszo-
§ci paristw omawianego regionu bylo ograniczenie przeptywu kapitatu,
poprawienie jakosci nadzoru i regulacji finansowych, a tym samym ogra-
niczenie zakresu spekulacji finansowej. Zwigkszyly si¢ tez rezerwy kapitato-
we w bankach centralnych i w sektorze bankowym na wypadek kolejnego
kryzysu'®. Inng konsekwencjg byl impuls do $cislejszej wspétpracy gospo-
darczej i politycznej w regionie, w tym w zakresie monetarnym, czego prze-
jawem byly bilateralne umowy dotyczace swapéw walutowych' oraz tzw.
inicjatywa Chiang-Mai'. Skutkiem byto tez silniejsze powiazanie wigkszo-
$ci paristw regionu z gospodarka chifska. Kryzys azjatycki przynidst wiec
znaczace zmiany o charakterze strukturalnym w regionie, zaréwno na plasz-

czyznie gospodarczej, jak i geopolitycznej.

(2) Wymiar strukturalny

Aspekty strukturalne kryzysu majg przede wszystkim odniesienie do gospodar-
ki i dotycza dysfunkcjonalnej konfiguracji czynnikéw produkgji lub szerzej:

niewla$ciwego modelu rozwoju i konkurencyjnosci gospodarczej. Wedlug

1 W.W. Grimes (2009): Currency and Contest in East Asia: The Great Power Politics of Financial
Regionalism, Ithaca: Cornell University Press.

Swap walutowy (ang. currency swap) — umowa, w ktdrej dwie strony (w przypadku uméw
panistwowych s3 to banki centralne) postanawiaja wymieni¢ migdzy sobg okreslone kwoty wraz
z naleznymi odsetkami w réznych walutach na okreslony czas.

Inicjatywa Chiang-Mai zostata zapoczatkowana serig bilateralnych uméw swapowych na spotka-
niu grupy ASEAN+3 w dniu 6 maja 2000 roku. PéZniej ewoluowata w kierunku porozumienia
multilateralnego w ramach tej grupy. Porozumienie korzysta z czgéci rezerw walutowych bankéw
centralnych, w 2012 roku dotyczyto ono w sumie 240 mld USD.
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niektérych ekonomistéw!” ostatnie kryzysy na $wiecie, przede wszystkim Wiel-
ka Recesja zapoczatkowana w 2008 roku — sa objawem strukturalnych proble-
moéw neoliberalnej formuly kapitalizmu, ktéra cechuja rosnace nieréwnosci
spoleczne, nadmierna deregulacja rynkéw finansowych, spekulacyjne instytu-
cje finansowe oraz niedoinwestowanie sfery produkcyjnej (lub tzw. gospodarki
realnej). Przyktadem probleméw strukturalnych byl model rozwoju prefero-
wany przez cze$¢ paristw azjatyckich w latach 90. ubieglego wieku. Opierat si¢
on na liberalizacji przeptywéw kapitatowych, stabilizacji kursu lokalnych walut
wzgledem dolara amerykanskiego oraz, dodatkowo, na dos¢ plytkiej konku-
rencyjnosci, wynikajacej z tanich kosztéw produkgji przy rosnacym deficycie
bilansu obrotéw biezacych (zwlaszcza w potudniowo-wschodniej czgéei regio-
nu). Taki model rozwoju byt poczatkowo funkcjonalny, ale pézniej okazat si¢
putapka strukturalna, ktéra przyniosta nadmierne zadtuzenie, aprecjacjg lokal-
nych walut, wzrost inflacji i malejaca konkurencyjnosé, wreszcie skutkowat
kryzysem walutowym, finansowym i gospodarki realnej.

Oprécz tego, w przeprowadzonym badaniu interesowat nas wymiar struk-
turalny w sferze geopolitycznej. Jak dowodzi Piotr Korys, kryzys azjatycki przy-
niést powazne zmiany w tym wzgledzie, przede wszystkim zwiazane ze wzrostem
pozycji Chin w regionie oraz ostabieniem wplywéw Japonii i USA. Zasadnicze
znaczenie mialy procesy gospodarcze, w tym zastapienie centralnej roli Japo-
nii przez Chiny w regionalnej wymianie gospodarczej. Mialy one tez powazne
implikacje dla struktury geopolitycznej w tej czedci $wiata. Inna konsekwen-
cja byta intensyfikacja wspStpracy gospodarczej i politycznej w ramach paristw
Stowarzyszenia Narodéw Azji Potudniowo-Wschodniej (ASEAN)'® i w powia-
zaniu z Chinami, Japonig i Koreg Potudniows (ASEAN+3)".

Réwniez kryzys strefy euro moze by¢ analizowany w wymiarze struk-

turalnym. Na plaszczyZnie gospodarczej uwidocznily si¢ silne réznice

7" D.M. Kotz (2015): The Rise and Fall of Neoliberal Capitalism, Cambridge: Harvard University
Press. Krytyczna opini¢ na temat liberalizacji przeptywoéw kapitatowych oraz polityki oszczed-
noéci aplikowanej w czasie kryzyséw zamiast wspierania wzrostu gospodarczego przedstawili tez
czotowi ekonomisci MFW;, por. J.D. Ostry, P. Loungani, D. Furceri (2016): Neoliberalism: Over-
sold?, Finance & Development, 53 (2), s. 38—41.

Stowarzyszenie Narodéw Azji Potudniowo-Wschodniej (ASEAN) zatozone 8 sierpnia 1967 w Bang-
koku. Jego siedzibg jest Dzakarta. Czlonkami sa (w kolejnosci przystgpowania): Filipiny, Indonezja,
Malezja, Singapur, Tajlandia (paristwa zatozycielskie), Brunei (od 8 stycznia 1984), Wietnam (od
28 lipca 1995), Laos i Mjanma (Birma) (od 23 lipca 1997), Kambodza (od 30 kwietnia 1999).

19 T.]J. Pempel (2015): Two Crises, Two Outcomes, w: T.]. Pempel, K. Tsunekawa (eds.), s. 36.
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makroekonomiczne wewnatrz tej strefy, w tym poglebialy si¢ dysproporcje
w zakresie konkurencyjnosci poszczeg6lnych gospodarek. Reformy struktural-
ne wymuszone przez kryzys przebiegaly opornie, a gléwny ci¢zar dostosowar
ekonomicznych zostat przerzucony na paristwa pograzone w klopotach. Jedno-
cze$nie pogorszenie sytuacji ekonomicznej silnie oddziatywato na geopolityke,
zaréwno w ujeciu wewnetrznym w UE, jak i w relacjach zewngtrznych.
Wiodaca teorig dla analizy strukturalnej w studiach migdzynarodowych
jest tzw. realizm strukturalny®. Wedtug tego podejécia stosunki migdzyna-
rodowe tworzg systemowe relacje i hierarchi¢ wladzy migdzy poszczegdlny-
mi aktorami na scenie regionalnej i globalnej, a podstawowym elementem
tej strukeury jest rozktad potegi lub potencjatéw geopolitycznych miedzy
poszczegdlnymi podmiotami. Zaburzenie struktury geopolitycznej jest
przyczyna i jednoczesnie objawem kryzyséw miedzynarodowych. Kryzys
jest takze okazja do przebudowy systemu migdzynarodowego, ustanowie-
nia nowych relacji wladzy, a wigc nowej hierarchii migdzy poszczegdlny-
mi aktorami. W przypadku strefy euro zaburzenia strukturalne zachodzi-
ty przynajmniej w trzech wymiarach jeszcze przed 2008 rokiem, a w czasie
kryzysu nabraty intensywnosci. Po pierwsze, miedzy mocarstwami, a zwlasz-
cza migdzy stabnaca Francja a coraz silniejszymi Niemcami, gdzie klopoty
wspdlnej waluty doprowadzity nawet w okresie przejéciowym do uczynienia
z Niemiec pafistwa o niemal hegemonicznym statusie w Europie. Po drugie,
poglebity si¢ dysproporcje migdzy paristwami centralnymi a peryferyjnymi
w tym systemie, a niektére pafistwa dotad uznawane za centralne znaczaco
zmniejszyly swoja pozycje migdzynarodowsa i wplyw na polityke UE oraz
strefe euro. Przyktadem sa z jednej strony Whochy, ktére systematycznie
tracily znaczenie ekonomiczne i pograzaly si¢ w wewngetrznych problemach.
Z drugiej strony, w polityce unijnej malala rola geopolityczna Wielkiej Bryta-
nii, przede wszystkim ze wzgledu na pozostawanie poza strefa euro, ale takze
coraz wigksze dystansowanie si¢ wobec proceséw integracyjnych. Po trze-
cie, pogtebit si¢ zwiazek migdzy asymetria wladzy politycznej a dystrybucja
korzysci i kosztéw wynikajacych z integracji europejskiej miedzy poszcze-
gbélnymi paristwami cztonkowskimi. Wspomniany proces zostat w kryzy-
sie dramatycznie przyspieszony na korzy$¢ najbogatszych paristw, majacych

20 K. Waltz (1979): Theory of International Politics, Reading: Addison-Wesley Publishing Company.
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najwicksze wplywy polityczne w UE. Stal si¢ on okazja do wywierania presji
strukturalnej przez najwigksze pafistwa na te pograzone w kryzysie, przede
wszystkim w wymiarze gospodarczym, co réwniez skutkowato poglebieniem
hierarchii w ramach systemu politycznego. Byla to wigc presja o charakte-
rze geoeckonomicznym, gdzie instrumenty ekonomiczne byty podejmowane
w oparciu o istniejaca asymetri¢ wladzy, a nastgpnie dodatkowo t¢ asymetri¢
poglebialy.

Takze teoria instytucjonalna, zwlaszcza jej szkota racjonalnego wyboru
i historyczna, moga stanowi¢ dobre wyjasnienie dla zmian strukturalnych
w strefie euro. Wedlug obu wymienionych nurtéw instytucje sa narzedziami
dla realizacji intereséw w wymiarze strategicznym, jak réwniez odzwiercie-
dlaja asymetri¢ wladzy miedzy poszczegélnymi aktorami, np. padstwami.
Poniewaz maja one odmienny potencjal wiasny, stad tez przede wszyst-
kim kraje o najwigkszych zasobach wptywaja na ksztattowanie instytucji
migdzynarodowych, czyniac to zgodnie z wlasna racjonalnoscia i interesa-
mi*'. W mysl tego podejicia, instytucje antykryzysowe w strefie euro byty
projektowane przez najbardziej wptywowe paristwa, a takze przede wszyst-
kim zgodnie z ich interesami i preferencjami ich krajowych wyborcéw,
mniej za§ w odniesieniu do racjonalnodci funkcjonowania catej strefy euro
lub wzgledem preferencji wyborczych w paristwach najbardziej dotknigtych
przez ktopoty. Opisywane zjawisko nazwalem w swoim rozdziale ,asymetrig
racjonalnosci”, co mialo w moim przekonaniu negatywne konsekwencje dla

zarzadzania kryzysem.

(3) Problemy zarzqdzania

Podstawowe znaczenie dla zarzadzania kryzysem wydaje si¢ mie¢ koncep-
cja zachowania sterownosci nad sytuacja kryzysowa. Mozemy to rozumieé
jako zdolno$¢ kontrolowania kryzysu i wplywania nan w taki sposéb, aby
rozwiagzywa¢ zrédta probleméw, a nie tylko jego objawy, a wigc takze zmie-
rza¢ do wyjscia z trudnosci i przywrdcenia proceséw rozwoju. Jak si¢ wyda-

je, jednym z elementéw tak rozumianej sterownosci jest ,wiadza nad soba

21 PJ. Katzenstein (ed.) (1978): Between Power and Plenty: Foreign Economic Policies of Advan-
ced Industrial States, Madison: University of Wisconsin Press; S. Saurugger (2014): Theoretical
Approaches to European Integration, Houndsmill: Palgrave Macmillan, s. 93.
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samym”, a wi¢c dysponowanie przez dany podmiot odpowiednimi zasoba-
mi oraz wiladza polityczna, aby méc skutecznie realizowaé dzialania anty-
kryzysowe. Proponuj¢ analiz¢ sterownosci nad kryzysem odnies¢ do wymia-
ru zewngtrznego i uwarunkowan wewngetrznych. Uwaga badaczy w naszym
projekcie koncentrowata si¢ — ponownie — przede wszystkim na instytucjach,
ktére moga ograniczaé lub utatwiaé zarzadzanie kryzysem, w tym zaréwno
ujmowanych w kontekscie zewngtrznego wplywu na decydentéw lub trakto-
wanych jako uwarunkowania wewngtrzne.

Ograniczeniem dla zarzadzania kryzysem moze by¢ m.in. zewnetrzna presja
polityczna, ktéra narzuca reformy lub inne dostosowania wewngtrzne maja-
ce na celu przezwycigzenie nabrzmiatych probleméw. Innym zewngtrznym
ograniczeniem dla zarzadzania moze by¢ wplyw idei, wartosci lub regulacji
miedzynarodowych, ktére na przyktad moga wzmacnia¢ rozwdj egzogeniczny
(lub blokowa¢ mozliwosci skierowania gospodarki w kierunku rozwoju endo-
genicznego). Tego typu normy moga tym samym prowadzi¢ do ogranicze-
nia sterownosci nad kryzysem, zwlaszcza wtedy, gdy Zrédio probleméw lezy
w dysfunkgji dotychczasowego modelu rozwoju.

Przyktadem wspomnianych uwarunkowan zewngtrznych byt kryzys azjatyc-
ki. MFW oddziatywat na aplikowang polityke antykryzysowa poprzez pozycz-
ki stabilizacyjne udzielane w zamian za reformy oczekiwane przez t¢ insty-
tucj¢. Byly one nie tylko bardzo trudne dla paristw otrzymujacych wsparcie
finansowe, gdyz przerzucaly cigzary dostosowan ekonomicznych w wymiarze
spolecznym i politycznym na lokalne wladze. W duzym stopniu podtrzymy-
waly tez egzogeniczno$¢ modelu gospodarczego w tych krajach, w tym kladac
nacisk na otwarto$¢ tych gospodarek na liberalne rynki finansowe, a takze
wspierajac prywatyzacj¢ i przyciagniecie inwestoréw zagranicznych. Piotr
Kory$ zwraca uwagg na to, ze odpowiedzig lokalnych elit w wielu paristwach
byto dazenie do odzyskania autonomii wobec presji zewngtrznej, co skutko-
wato albo jak najszybszym wychodzeniem z programéw pomocowych MFW
lub wrecz odrzuceniem zewngtrznego wsparcia i zwiazanych z nim warunkéw,
dotyczacych dziatari sanacyjnych. Przyktadowo: Malezja starata si¢ odbudo-
waé autonomi¢ wewngtrzng przez silny zwrot w kierunku protekcjonizmu,
ochrony rynku wewng¢trznego, kontroli przeptywéw kapitatowych i substy-
tucji importu. Warto tez zauwazy¢, ze wczesniej wspomniana inicjatywa

Chiang-Mai miata zwi¢kszy¢ niezalezno$¢ regionu od warunkowosci MFW
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i podwyzszy¢ pozycje negocjacyjna poszczegdlnych paristw w ewentualnych
przysztych rokowaniach z MFW lub innymi instytucjami finansowymi®.

Kory$ uwaza, ze lepiej z pokonywaniem kryzysu radzily sobie te paristwa
regionu, ktére posiadaly sprawniejsze instytucje gospodarcze i polityczne,
w tym m.in. silniejsze demokracje. Jak si¢ wydaje, duze znaczenie miata takze
autonomia tych panstw, a zwlaszcza mozliwo$¢ zréwnowazenia cech egzoge-
nicznego modelu gospodarczego w kierunku stymulowania endogenicznych
czynnikéw rozwoju, przy jednoczesnym utrzymaniu otwarcia na regionalng
i globalng gospodarke. Sukces zapewniata zwlaszcza taka polityka, ktéra budo-
wata konkurencyjno$¢ miejscowej gospodarki w oparciu o innowacje tech-
nologiczne przy jednoczesnym zbudowaniu buforéw bezpieczeristwa wobec
inwestycji spekulacyjnych.

W czasie kryzysu strefy euro obserwowaliémy te same zmagania paristw
pograzonych w kryzysie z zewnetrzna presjg instytucji migdzynarodowych
(MEFW, Europejskiego Banku Centralnego — EBC i Komisji Europejskiej —
KE). Instytucje te narzucaly strategic pokonania kryzysu, ktéra w duzej mierze
przesuwata koszty dostosowari na wspomniane pafistwa przy bardzo ograniczo-
nym zakresie negocjowania przez nie dziatar sanacyjnych. Dlatego wszystkie
panstwa dazyly do jak najszybszego wydostania si¢ z programéw pomocowych,
a doktadnie spod koniecznosci restrykcyjnego wdrazania warunkéw politycz-
nych towarzyszacych udzielanym pozyczkom. Bylo to wi¢c dazenie do odzyska-
nia autonomii wewnetrznej przez te pafistwa, a takze do poluzowania polityki
oszczednosci narzuconej przez instytucje mi¢dzynarodowe i paristwa w najwick-
szym stopniu finansujace programy pomocowe. Skrajnym przykladem préby
odzyskania autonomii byta Grecja, ktéra latem 2015 roku otwarcie zbuntowata
si¢ wobec polityki antykryzysowej dyktowanej w strefie euro. Przejawem tego
byto ogloszenie referendum, w ktérym spoleczeistwo odrzucito t¢ polityke.
Pomimo tego, grecki rzad nie odzyskat autonomii w zarzadzaniu kryzysem, ani
nie odrzucit polityki oszczednosci narzuconej przez aktoréw zewnetrznych.

Temat skutecznoéci reform antykryzysowych podejmowanych pod

presja zewngetrzng analizuje takze Jan Falkowski. Dowodzi, ze wiele paristw

2 T.J. Pempel (2010): Soft Balancing, Hedging, and Institutional Darwinism: The Economic-Security
Nexus and East Asian Regionalism, Journal of East Asian Studies, 10, s. 209-238; W.W. Grimes
(2009): Currency and Contest in East Asia: The Great Power Politics of Financial Regionalism,
Ithaca: Cornell University Press.
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majacych problemy finanséw publicznych (i zbyt wielkiego zadtuzenia)
charakteryzuje si¢ stabymi instytucjami wewngtrznymi i bardzo niskim
poziomem kompetengji fiskalnych, tj. mozliwosciami jakie dane paristwo
posiada w zakresie skutecznego pozyskiwania funduszy publicznych. Moze
to oznacza¢ potrzebe wsparcia zewngtrznego dla naprawienia tych instytu-
¢ji 1 imitacji najlepszych wzorcéw zagranicznych majacych wzmocni¢ site
panistwa®. Zwraca tez uwagg, ze negatywny odbidr presji zewngtrznej przez
spoteczenistwo i lokalne elity polityczne moze bardzo utrudni¢ tego typu
zmiany. Co wigcej, presja zewnetrzna moze zmierza¢ do wprowadzenia
pozadanych skadinad reform, ale moze réwniez stuzyé zewngtrznym inte-
resom gospodarczym i politycznym, powiazanym na przyktad z modelem
rozwoju egzogenicznego badz istniejaca hierarchia wladzy w stosunkach
migdzynarodowych.

W ramach instytucjonalizmu powstata koncepcja izomorfizmu, ktéra
odnosi si¢ do wyzej wspomnianych kwestii. Bada ona mozliwosci przeno-
szenia instytucji z jednego kontekstu gospodarczo-spotecznego do inne-
go. Nie zawsze te same instytucje sg réwnie efektywne: inaczej to wyglada
w paristwach o silnie rozwini¢tym systemie regulacyjnym i kulturze prawa,
a inaczej w tych ze stabymi strukturami paristwa prawa i rozwinieta korup-
cja**. Koncepcja izomorfizmu ktadzie wigc nacisk na kontekst instytucjonal-
ny, w tym zwlaszcza lokalng kulture polityczng i spoleczna w jakiej apliko-
wane jest dane rozwiazanie”. Nie mniej istotna jest umiejetno$¢ adaptacji
zewnetrznych instytucji zgodnie z lokalnymi interesami rozwojowymi i w celu
maksymalizowania korzysci miejscowej gospodarki i spofeczeristwa, a nie
na przyklad w celu budowania przewag konkurencyjnych dla podmiotéw
zagranicznych zbyt jednostronnie korzystajacych na takim transferze norm.
Takie dziatanie moze skutkowa¢ brakiem ,adekwatnosci instytucjonalnej”
w procesach integracyjnych, tj. dopasowania mi¢dzy normami europejskimi

23

Por. T.G. Grosse (2000): Silne paristwo, czyli jakie?, Analizy i Opinie nr 59, Warszawa: Instytut
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Collective Rationality in Organizational Fields, w: F. Dobbin (ed.), The New Economic Sociology.
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M. Granovetter (1992): Economic Institutional as Social Constructions: A Framework for Analysis,
Acta Sociologica, 35 (1), s. 3-11.
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a lokalnymi uwarunkowaniami instytucjonalnymi i interesami gospodarczy-
mi w panistwach cztonkowskich®.

Dlatego posiadanie autonomii wewngtrznej stuzy zachowaniu sterownosci
nad kryzysem, gdyz pozwala na lepsze odniesienie strategii antykryzysowej do
lokalnych uwarunkowan, intereséw spotecznych i gospodarczych. Ma to zasad-
nicze znaczenie dla wlasciwego wyznaczania celéw tej strategii, a takze wyboru
najlepszych instrumentéw jej realizacji. Pozwala réwniez w wickszym stopniu
respektowac zasady demokratyczne, a zwlaszcza dostosowywad koszty pokony-
wania kryzysu do wytrzymatosci miejscowego spoleczenistwa, a takze wyboru
przez to spoteczeristwo i jego elity takiej strategii wyjscia z kryzysu, ktéra stwa-
rza najwigksze szanse powrotu na $ciezke stabilnego wzrostu gospodarczego.

Drugim aspektem analizy zarzadzania kryzysem sa uwarunkowania
wewnetrzne. Instytucjonalizm historyczny zwraca uwagg na rolg histo-
rii dla podejmowania decyzji politycznych, w tym réwniez odnoszacych
si¢ do sytuacji kryzysowej. Sa one ,zalezne od szlaku” (path dependency),
co oznacza, ze dawne wybory instytucjonalne — w tym dotyczace norm,
idei lub regulacji, jak réwniez rozwiazari proceduralnych lub organizacyj-
nych — wplywaja na pézniejsze decyzje”. W zasadniczy sposéb ogranicza to
mozliwosci zarzadzania kryzysem, co wymaga przelamania wcze$niejszych
sprzecznosci i dysfunkeji systemowych, a wigc instytucjonalnej kreatywnosci
zamiast nasladownictwa dawnych rozwiazan. Dotyczy to zwlaszcza kryzysu
o charakterze systemowym, ktéry dezawuuje fundamentalne zasady funk-
cjonowania danego uktadu, a tym samym wymaga wprowadzenia nowych
regut lub instytucji. Przezwycigzenie takiego kryzysu jest wrecz niemozliwe
w starym uktadzie instytucjonalnym lub w odniesieniu do dawnych recept
i sposobéw dziatania. Tymczasem procesy integracji europejskiej to przy-
ktad silnej ,,zaleznosci od szlaku”, co powoduje, ze wszelkie zmiany sa raczej
inkrementalne i roztozone w czasie, a nie radykalne. Proces integracyjny

przypomina stopniowe nakladanie kolejnych warstw instytucji*® i rzadko

% T.G. Grosse (2012): W objeciach europeizacji. Wybrane przyktady z Europy Srodkowej i Wchod-
niej, Warszawa: ISP PAN, s. 69-70.

¥ P. Pierson (2004): Politics in Time: History, Institutions and Social Analysis, Princeton: Princeton
University Press.

2 C. de la Porte, E. Heins (2015): A new era of European Integration? Governance of labour market
and social policy since the sovereign debt crisis, Comparative European Politics, 13 (1), s. 8-28.
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kiedy dochodzi do ,przerwania réwnowagi” (punctuated equilibrium)® lub
»przefomu instytucjonalnego”. Niekiedy stare instytucje, lub powiazane
z nimi konfiguracje intereséw, uniemozliwiajg wrecz jakakolwiek zmiang
lub daza do utrzymania (odbudowania) politycznego szatus quo. Schumpete-
rowska ,,twércza destrukeja” nie jest wigc metoda pokonywania probleméw
integracji europejskiej. Opisywane tendencje komplikuja w UE zarzadza-
nie kryzysem, gdyz prowadza do podejmowania dziatan minimalistycznych
i czastkowych, o charakterze doraznym lub reaktywnym, rzadko kiedy odpo-
wiadajacych na rzeczywiste przyczyny kryzysu, bardziej skupiajac si¢ na ich
objawach lub przesuwaniu probleméw w czasie.

Historyczny instytucjonalizm dowodzi, ze przeksztalcenie instytucjonal-
ne nie zawsze przynosi spodziewane skutki, a nawet w duzym stopniu jest
nieprzewidywalne. Zbyt wiele jest czynnikéw wplywajacych na zmiany, a tym
samym decydenci projektujacy nowe instytucje nie kontroluja w petni konse-
kwencji podejmowanych dziatai®’. Przypomina to nieco konkluzje Marka
A. Cichockiego, kiedy kwestionuje on mozliwoéci osiagania celéw strategii
antykryzysowej ze wzgledu na ztozono$¢ rzeczywistosci, szereg niewiadomych
i dynamike proceséw spoteczno-politycznych. Niewatpliwie, zarzadzanie
kryzysem stanowi przez to ogromne wyzwanie, cho¢ w przypadku strefy euro
dodatkowym problemem bylo, jak si¢ zdaje, niewlasciwe okreslenie celéw,
a nastgpnie rowniez instrumentéw polityki antykryzysowej. Decydenci poli-
tyczni uznali, ze jest to kryzys nadmiernego zadluzenia niektérych paristw
unii walutowej i aplikowali instrumenty polityki oszczgdnosci. Tymczasem
zrédlem kryzysu byly przede wszystkim systemowe zréznicowania makroeko-
nomiczne w tej strefie, a zwlaszcza réznice migdzy poziomem konkurencyj-
nosci gospodarczej i odmienne modele rozwoju w paristwach centralnych i na
peryferiach rezimu walutowego. Celem powinno by¢ raczej dazenie do prze-

tamania tych zréznicowar, a instrumentami antykryzysowymi — pobudzenie
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Science, New York: Palgrave Macmillan, s. 112-120.
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wzrostu gospodarczego i zmian strukturalnych w kierunku poprawy konku-
rencyjnosci na potudniu strefy euro. Bledna diagnoza kryzysu doprowadzi-
ta wigc do niewlasciwego zaprojektowania celéw strategicznych, a nastepnie
réwniez dziatari implementacyjnych.

Jak si¢ wydaje, nie byta to jednak sytuacja przypadkowa, ale raczej funk-
cja uktadu politycznego wystepujacego w unii walutowej. Takie, a nie inne
nakreslenie celéw strategii wyjscia z kryzysu, bylo zwiazane z kalkulacja kosz-
téw realizowania réznych wariantéw strategii, w szerszym wymiarze takze
scenariuszy dystrybucji korzy$ci w obrebie unii walutowej, wreszcie aproba-
ty spotecznej dla danej polityki antykryzysowej. Wspomniane rachuby byly
dokonywane przez podmioty majace najwickszy wplyw decyzyjny i przede
wszystkim w odniesieniu do intereséw ich whasnych gospodarek, sytuacji
fiskalnej w ich padstwach oraz krajowych wyborcéw. Mniej liczyly sig intere-
sy panstw stabszych politycznie, zwlaszcza tych pograzonych w problemach,
tak samo nie bardzo przejmowano si¢ brakiem zgody na trudne reformy
ze strony spoleczeristw w tych krajach. Co wydaje si¢ réwnie istotne, inte-
res partykularny dominujacych panstw, przede wszystkim Niemiec, a takze
racjonalno$¢ dzialan antykryzysowych politykéw niemieckich, wydawala si¢
przewaza¢ nad interesem calej strefy euro lub racjonalnoscia funkcjonowania
unii walutowej. Rozumiem ja przede wszystkim jako dazenie do przezwy-
ci¢zenia zasadniczych probleméw i sprzecznosci tego systemu oraz odbudo-
wanie dlugofalowego i stabilnego rozwoju w ramach rezimu walutowego.
Opisywane zjawiska okreslifem mianem ,asymetrii racjonalnosci”. Byta ona
podstawowa cecha charakteryzujaca sposéb zarzadzania kryzysem unii walu-
towej, a takze w zasadniczy sposéb utrudniata szybkie jego przezwycigze-
nie, przyczyniajac si¢ raczej do wzrastajacych kosztéw politycznych i nieocze-
kiwanych efektéw ubocznych. Na ten aspekt zarzadzania kryzysem zwraca
uwagg takze Jan Falkowski. Dowodzi, ze podejscie partykularne — zamiast
ogblnego — utrudnia reformy zmierzajace do poprawy kompetencji fiskal-
nych badZ uporania si¢ z nadmiernym zadluzeniem. Tak si¢ dzieje, kiedy
decydenci kieruja si¢ na przyktad oczekiwaniami klasy politycznej lub jej
klienteli, a nie potrzebami pafstwa lub interesami strategicznymi dotyczacy-
mi polityki rozwoju gospodarczego.
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(4) Wyzwanie legitymizadji

Wedtug Seymoura Lipseta ,legitymacja to zdolno$¢ systemu do wytworzenia
i podtrzymania przekonania w spoleczenistwie, ze dane instytucje polityczne
s3 dla niego najlepsze. Podstawowym aspektem wywotania tego przekonania
jest skutecznos¢ rzadéw lub ich faktyczne dokonania™?. Tak wigc legitymizacja
kazdego systemu politycznego opiera si¢ na efektywnosci zarzadzania i utylitar-
nosci danego systemu, co obejmuje zaréwno kwalifikacje elit politycznych spra-
wujacych wladze, jak réwniez — w szerszym wymiarze — instytugji politycznych,
ktére wylaniajg dang ekipe sprawujacy rzady i umozliwiajg ich skuteczne reali-
zowanie. Legitymizacja autoryzuje system wladzy, zaréwno elity, jak i instytucje
polityczne, ale decyduje réwniez o skutecznosci rzadéw, gdyz moze utatwié¢ lub
utrudni¢ implementacje decyzji politycznych. Szczegélnym sprawdzianem dla
kazdego systemu politycznego jest kryzys gospodarczy, ktéry poprzez pogorsze-
nie dobrostanu spolecznego i pojawiajace si¢ problemy gospodarcze i spoteczne
wywiera presj¢ na obnizenie legitymizacji politycznej. Jednocze$nie zmniejsza-
jaca si¢ legitymacja moze przyczynia¢ si¢ do trudnoséci podejmowania i imple-
mentacji decyzji antykryzysowych, zwlaszcza takich, ktére niosa ze soba koszty
iz tego powodu s niepopularne lub wrecz odrzucane przez spoteczeistwo.

Kryzys jest wigc sytuacja trudng dla politykéw i calego systemu, wlasnie
w kontekscie narastajacych probleméw legitymizacyjnych. Szczegdlnie niebez-
pieczne sa zwlaszcza kryzysy glebokie lub systemowe, a wigc takie, ktére nie
sa lub nie moga zosta¢ szybko przezwyci¢zone, przynosza kolejne dysfunkcje
i nowe wyzwania. Innego typu niebezpieczeristwem jest stabos¢ podstaw dla
legitymizacji danego systemu politycznego. Kruchos¢ legitymizacji w czasach
prosperity nie jest tematem dla wladzy politycznej, ale w sytuacji przedtuzaja-
cego si¢ kryzysu staje si¢ problemem systemowym.

Z opisanymi wyzej wyzwaniami mieliémy do czynienia w strefie euro.
Po pierwsze, kryzys byt powazny, nie byt odpowiednio sprawnie zarzadzany,
co nie tylko utrudniato jego przezwyci¢zenie, ale wywolywato powazne efekty
uboczne i nowe trudnosci. Pojawily si¢ kolejne kryzysy, m.in. imigrancki oraz
geopolityczny w relacjach z Rosja, ktére wzmocnily stare problemy i doda-
ty nowe. Po drugie, Unia Europejska od poczatku swojego istnienia boryka

32 S.M. Lipset (1995): Homo politicus. Spoleczne podstawy polityki, Warszawa: PWN, s. 81.
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si¢ ze staboscig legitymizacji, co jest okreslane takze jako deficyt demokragji.
Podstawa legitymizacji wladzy politycznej w Europie Zachodniej po I wojnie
$wiatowej byla demokracja. Ustrojem politycznym we wszystkich pafstwach
cztonkowskich UE jest demokracja. Wartosci i procedury demokratyczne sa
wicc podstawa kultury politycznej na Starym Kontynencie, co oznacza, ze
takze wladza polityczna Unii Europejskiej jest autoryzowana w duzym stop-
niu w stosunku do kryteriéw demokratycznych. A te na szczeblu europejskim
sa spetnione w niewystarczajacym stopniu®.

O ile przed kryzysem panowala ,milczaca zgoda” (permissive consensus)
spoleczeristw europejskich na postepy integracji, o tyle trudnosci gospodar-
cze przyniosty zjawisko ,ograniczajacej niezgody” (comstraining dissensus)
wobec dalszej integracji*’. Niezadowolenie wyborcéw z przedtuzajacych sie
i nawarstwiajacych kryzyséw byto poczatkowo skierowane przeciw politykom
aktualnie sprawujacym wiadz¢ na szczeblu narodowym, co doprowadzito do
serii przedwczesnych wyboréw i zmiany rzadéw w kolejnych paristwach UE.
Pézniej w coraz wickszym stopniu nabierato ono charakteru antysystemowego.
Bylo kierowane przeciwko UE i dotychczasowym elitom politycznym sprzy-
jajacym integracji europejskiej. Przejawem tego zjawiska byla popularnos¢
nowych ugrupowan, niejednokrotnie eurosceptycznych lub kwestionujacych
dotychczasowe procesy integracyjne, a postulujacych m.in. ograniczenie regu-
lacji UE, czgéciowa renacjonalizacjg polityk unijnych, wycofanie z niektérych
obszaréw integracji lub wrecz z samej UE.

System polityczny, ktéry uksztaltowal si¢ w UE, jest dwupoziomowy, tzn.

funkcjonuje jednoczesnie na szczeblu narodowym i europejskim®. Elementem
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kryzysu legitymizacyjnego bylo wyczerpywanie idei podtrzymujacych ten
system w spoteczeristwach UE. Krytyka Unii dotyczyta w duzym stopniu
nieefektywnosci zarzadzania, ale takze niesprawiedliwej dystrybucji wladzy
oraz korzysci i kosztéw wynikajacych z integracji w obrebie tego systemu.
Wskazywano wi¢c na dwulicowo$¢ lub hipokryzje idei europejskich, ktére
w coraz wickszym stopniu maskuja rzeczywiste interesy i procesy politycz-
ne, a mniej stuzag budowaniu lepszej praktyki politycznej. Szczegdlnie mocno
wskazywano na watle podstawy demokratyczne dla decyzji podejmowanych
w UE, a takze na te wszystkie dziatania instytucji europejskich, ktére podwaza-
ty lub ograniczaty demokratyczng wladz¢ w paristwach cztonkowskich. W ten
sposéb dezawuowano podstawy dla legitymacji politycznej catego systemu.
To nie przez przypadek przeciwnicy integracji jako najwickszy or¢z wyko-
rzystywali instytucje referendum. Kwestionowano w ten sposéb antykryzyso-
wa polityke europejska, tak jak to miato miejsce w Grecji w odniesieniu do
dziatari ratunkowych w strefie euro (w 2015 r.), w Holandii wobec traktatu
stowarzyszeniowego z Ukraina, bedacego proba stabilizacji konfliktu geopoli-
tycznego (2016) lub na Wegrzech wobec sposobu zazegnania kryzysu migra-
cyjnego (zapowiedziane w 2016 r.). Referendum stalo si¢ tez metoda podwa-
zenia dalszej obecnosci w UE, czego przykladem jest Wielka Brytania (2016),
ale podobne tendencje byty tez coraz silniej widoczne w innych paristwach,
przede wszystkim we Francji i Wloszech®®. Kumulacja kryzyséw rozpocze-
tych w 2008 roku przyniosta wigc nowa odstong ,buntu mas” w Europie®”
lub nastroje rewolucyjne wobec dwupoziomowego systemu politycznego UE
i w obronie demokracji narodowej*®.

Doprowadzito to do glebokich podzialéw miedzy ,starymi” a ,nowymi”
elitami, wewnatrz poszczegdlnych spoteczeristw i migdzy paristwami UE.
Odpowiedzia proeuropejskiego mainstreamu na problemy legitymizacyjne
nie byta zasadnicza korekta polityk antykryzysowych lecz préba zepchnie-

cia na margines ugrupowan eurosceptycznych lub pomijanie milczeniem

% Badanie Ipsos z kwietnia 2016 roku wskazato, ze 58 proc. Wiochéw i 55 proc. Francuzéw chcia-

toby przeprowadzi¢ podobne do brytyjskiego referendum o pozostaniu w UE. Por. Brexit vote set
to fuel more referendums, Financial Times, 9.05.2016, s. 2.

37 1.0. Gasset (2002): Bunt mas, Warszawa: Muza SA.

% T.G. Grosse (2015): A Potential for Revolution in Europe?, w: B.J. Géralezyk (ed.), European
Union on The Global Scene: United or Irrelevant? Warsaw: Centre for Europe, University of
‘Warsaw, s. 203-223.
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demokratycznego werdyktu wyborcéw, jesli kolidowat on z dziataniami kryzy-
sowymi lub ideami integracyjnymi.

Teoria instytucjonalna do$¢ dobrze analizuje zagadnienie legitymacji poli-
tycznej, zwlaszcza w ujeciu konstruktywizmu oraz instytucjonalizmu dyskur-
sywnego®. W tym ostatnim przypadku legitymizacja opiera si¢ na dyskursie
normatywnym, a dominujace w nim wartosci i idee stanowia Zrédto auto-
ryzacji (lub zakwestionowania) istniejacego systemu politycznego. Wedtug
Michela Foucaulta debata jest narzgdziem narzucania znaczen, sprawowania
kontroli nad stabszymi lub podporzadkowanymi podmiotami i okreslania
regul w danym systemie politycznym®. Tak bylo réwniez w czasie kryzysu
wspélnej waluty, kiedy wypowiedzi plynace z instytucji europejskich i gtow-
nych stolic UE podkreslaty koniecznos¢ respektowania wezesniejszych zobo-
wigzari odnoszacych si¢ do przestrzegania kryteriéw fiskalnych oraz potrzebg
wprowadzenia oszczgdnosci w panistwach, ktére zyja powyzej whasnych mozli-
wosci podatkowych i gospodarczych. Tym samym, wspomniane argumenty
mialy mobilizowa¢ do wdrazania preferowanej przez decydentéw unijnych
polityki antykryzysowej.

Warto tez zauwazy¢, ze narracja w czasie kazdego kryzysu, niejako z natury
rzeczy jest delegitymizujaca, gdyz wskazuje na problemy i dysfunkgje, ktére
wezesniej lub pézniej obarczaja odpowiedzialnoscia za wystgpujace klopo-
ty elity sprawujace wladz¢ lub nie do$¢ sprawne instytucje polityczne. Tak
jak wspomniatem, dotyczy to przede wszystkim sytuacji przedluzajacego si¢
kryzysu lub dotyka szczegélnie bolesnie takie systemy, ktére majg kruche
podstawy legitymizacyjne. Piotr Kory$ zwraca uwagg na to, ze znacznie
silniejszymi lub bardziej odpornymi na kryzys gospodarczy w Azji Wschod-
niej i Potudniowo-Wschodniej byly instytucje demokratyczne, anizeli auto-
rytarne. Dawato to wigksza elastyczno$¢ reagowania na ktopoty gospodarcze
w demokracjach, cho¢ skutkowato zmiang rzadéw lub wzrostem popularnosci
ugrupowan skrajnych. Nie przeradzalo si¢ natomiast w ruchy antysystemowe,
ktére byly groine zwlaszcza dla reziméw autorytarnych. Utrudniaty réwniez
implementacj¢ polityk antykryzysowych. Do podobnych wnioskéw doszedt

% V.A. Schmidt (2008): Discursive Institutionalism: The Explanatory Power of Ideas and Discourses,
Annual Review of Political Science, 11, s. 303-326.

9 M. Foucault (2000): Filozofia, bistoria, polityka. Wybér pism, Warszawa — Wroctaw: Wydawnic-
two Naukowe PWN.
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Jan Fatkowski, kiedy dowodzi, ze instytucje demokratyczne zapewniajg lepsza
legitymizacjg, a tym samym bardziej skuteczne wdrazanie trudnych reform
fiskalnych. Presja instytucji migdzynarodowych, ktdre maja staby lub wrecz
zaden mandat demokratyczny, moze utrudnia¢ autoryzacje¢ polityczna takich
reform.

W kontekscie instytucjonalnym swoje rozwazania na temat legitymacji
prowadzi takze Lukasz Hardt. Z jednej strony, podstawowe znaczenie ma
legitymizacja demokratyczna, ktéra przyznaje prymat podejmowania decyzji
regulacyjnych politykom wybranym w wyborach. Z drugiej strony, ich decy-
zje mogg zosta¢ wzbogacone przez refleksje specjalistéw w danej dziedzinie,
w ramach odpowiednio skonstruowanej procedury oceny skutkéw regulacji
(OSR). Ten typ wzbogacenia danej polityki publicznej autor okresla jako legi-
tymacj¢ proceduralng lub substancjalnga. Uznaje jednocze$nie, ze takiej funkgji
nie pelni powierzchowne stosowanie OSR, ktére ,jest tylko prostym ¢éwicze-
niem administracyjnym”, majacym uzasadnia¢ decyzje wczesniej podjete
przez politykéw. Oznacza to, ze legitymacja technokratyczna musi przynosi¢
realny skutek merytoryczny, a nie jedynie dzialanie pozorowane. Wydaje si¢
to podstawowym warunkiem dla kazdego typu legitymizacji. Jesli jakakolwiek
instytucja nie ma wigkszego wplywu na rzeczywisto$¢ lub tylko pozoruje dzia-
tania — nie moze efektywnie wypelnia¢ funkgji legitymizacyjnej*. Ponadto,
miedzy réznymi typami legitymacji istnieje zalezno$¢ hierarchiczna. Legity-
macja technokratyczna (lub proceduralna/substancjalna) jest wyraznie uzupel-
niajaca wobec demokratycznej. W ten sposéb Hardt buduje model instytu-
cjonalny dla OSR, w ramach ktérego decyzje podejmujg wylacznie politycy
majacy odpowiedni mandat wyborczy, a jednoczesnie eksperci dostarczajg
odpowiednich informacji o skutkach regulacji, ktére wzbogacaja wiedz¢ poli-
tykéw i czynig proces decyzyjny bardziej zrozumialy i przejrzysty dla obywa-
teli. Wyzwaniem jest zbudowanie takich instytucji, ktére daja maksymalnie
profesjonalng, transparentng i zobiektywizowana (a wigc nie upolityczniona)
wiedz¢ na temat przyjmowanej regulacji.

Z tego punktu widzenia wspomniane przez Hardta tendencje instytu-
cjonalne w UE wydaja si¢ niepokojace. Zacieraja bowiem granice migdzy

1 T.G. Grosse (2014): Wyzwania legitymizacji demokratycznej w Unii Europejskiej. Przyklad wzmoc-
nienia roli parlamentéw narodowych, w: A. Pacze$niak, R. Wiszniowski (red.), Europejska scena
partyjna i jej akrorzy, Wroctaw: Wyd. Adam Marszalek, s. 30-57.
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politykami a urzgdnikami w ramach projektowanego systemu oceniajacego
regulacje UE. Tak sig stanie, kiedy unijny panel ekspertow (Regulatory Scrutiny
Board) uzyska mozliwo$¢ wstrzymania procesu legislacyjnego, a wiec podej-
mie decyzje, do ktérej nie ma odpowiedniego mandatu demokratycznego.
Z kolei whaczenie politykéw do oceny regulacji w ramach tréjstronnego pane-
lu, sktadajacego si¢ m.in. z przedstawicieli Parlamentu i Rady, czyni z niego
forum polityczne a nie gremium niezaleznych ekspertéw majacych dostarcza¢

zobiektywizowanej wiedzy o skutkach regulacji.

(5) Podsumowanie

Konkludujac dotychczasowe rozwazania odniosg si¢ do teorii instytucjonal-
nej, zwlaszcza w kontekscie relacji migdzy wladza a instytucjami. W ramach
omawianej teorii podejmowane s3 pewne watki dotyczace pojecia wiadzy,
cho¢ nie zawsze zajmuja one wiodace miejsce lub sg dostatecznie wyjasnione.
Tymczasem wyniki naszego projektu wskazuja, ze kategoria wladzy jest kluczo-
wa szczegélnie dla zrozumienia zarzadzania kryzysem. Duze znaczenie dla
skuteczno$ci tego zarzadzania ma ,wtadza nad soba samym”™, a wigc zdolnogé¢
okreslonego podmiotu do podejmowania decyzji umozliwiajacych zazegnanie
kryzysu lub posiadanie autonomii wobec naciskéw zewngetrznych, ktére moga
narzuca¢ niekorzystng dla danego podmiotu strategi¢ wychodzenia z kryzysu.
Podstawowym wyzwaniem dla decydentéw nie jest bowiem jedynie poko-
nanie wystgpujacych probleméw, dysfunkeji lub sprzeczno$ci w konkretnym
systemie. Jest nim przyjecie najbardziej optymalnej $ciezki wyjscia z kryzysu,
ktéra bedzie relatywnie szybka, minimalizujaca koszty spoleczne i politycz-
ne, jak réwniez doprowadzi do zainicjowania dtugofalowych proceséw wzro-
stu gospodarczego lub najbardziej korzystnego modelu rozwoju. Strategia
antykryzysowa jest wigc jednoczesnie préba optymalizacji kosztéw kryzysu,
wzmocnienia lub rekonfiguracji systemu wladzy politycznej, wreszcie zbudo-
wania podstaw instytucjonalnych (w tym w zakresie zarzadzania, gléwnych
proceséw ekonomicznych i czynnikéw konkurencyjnosci), ktére beda okre-
Slaty wylaniajacy si¢ z kryzysu modelu rozwoju gospodarczego.

4 Por. V. Lowndes, M. Roberts (2013), s. 78-79.
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Jak si¢ wydaje, zaréwno dla kryzysu azjatyckiego, jak i w strefie euro zasad-
nicze znaczenie miato wiasnie to, jaki model gospodarczy bedzie obowiazywat
po przezwyciezeniu najwigkszych problemdw, jaka bedzie jego dlugofalowa
konkurencyjnoé¢ i stabilnos¢, wreszcie jakie korzysci i koszty jego funkcjo-
nowania. O wszystkich tych elementach decyduje wladza, a rézne kategorie
instytucji (regulacje, zasady, procedury, idee) sa przedmiotem gry politycz-
nej, instrumentami dziatan antykryzysowych oraz elementami postkryzysowej
architektury systemu rzadéw i modelu gospodarczego. W przypadku stosun-
kéw miedzynarodowych wladza ma charakter geopolityczny i strukturalny
(w rozumieniu hierarchicznych relacji mig¢dzy poszczegélnymi podmiotami),
jest tez zalezna od potencjatu poszczeg6lnych aktoréw do strategicznego dzia-
tania, panowania nad sytuacja kryzysowa i oddzialywania na inne podmioty.

Instytucjonalizm wskazuje na dwie grupy aktoréw: tworzacych regulacje
(rule makers) oraz je przyjmujacych (rule takers). Obie strony maja wlasne
interpretacje regul, norm, wartosci lub idei®. Jednak to dystrybucja wtadzy
miedzy nimi decyduje zaréwno o tym, jakie instytucje powstana, jak réwniez
w jaki sposéb beda pdzniej implementowane. W kontekscie mi¢dzynarodo-
wym wiadza nad regufami, ich stanowieniem lub wdrazaniem, ma najcze-
$ciej charakter asymetryczny. Tak byto m.in. w kryzysie strefy euro, w ktérym
uwypuklita si¢ przewaga niewielkiej grupy najbardziej wptywowych paristw
cztonkowskich, ktéra decydowata o strategii antykryzysowej i nowych insty-
tucjach powstajacych dla zazegnania probleméw. Szczegblny nacisk potozono
na egzekucje dziatani antykryzysowych w unii walutowe;j.

Koncentracja wladzy nawiazuje do koncepdji instytucjonalizmu zorien-
towanego na aktoréw (actor-centered institutionalism). Wedtug niej, tylko
podmioty o najwigkszym potencjale moga podejmowa¢ dziatania strategicz-
ne, w tym antykryzysowe*. Sa to aktorzy, kt6rzy beda mieli z jednej strony
najwigkszy zaséb ,wladzy nad soba samym”, a z drugiej najwicksze zdolno-
§ci do oddzialywania na inne podmioty. W przypadku kryzysu strefy euro
dominujacym aktorem byly przede wszystkim Niemcy, w nieco mniejszym
stopniu Francja. W sytuacjach krytycznych znaczacy wplyw mial podmiot

#W. Streek, K. Thelen (eds.) (2005): Beyond Continuity: Institutional Change in Advanced Political
Economies, Oxford: Oxford University Press.

# Por. EW. Scharpf (1997): Games Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism In Policy Rese-
arch, Boulder: Westview Press.
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zewnetrzny, tj. Stany Zjednoczone Ameryki, a sposréd instytucji miedzynaro-
dowych takze MFW i EBC.

Popularna koncepcja instytucjonalna jest model pryncypata (mocodaw-
cy) i agenta (principal — agent model)®. Zaktada on hierarchig relacji miedzy
poszczegdlnymi podmiotami, w ramach ktdrej te majace najwicksza whadze
(lub legitymizacjg¢ polityczna) podejmuja decyzje, a nastgpnie deleguja ich
realizacj¢ do instytucji agencyjnych. Wspomniany model zostat rozwinicty
w kontekscie badan nad integracja europejska i miat na celu wyjasnic¢ relacje
migdzy paristwami czlonkowskimi a instytucjami technokratycznymi w UE“.
W odniesieniu do kryzysu strefy euro podzial na decydentéw politycznych
i podmioty implementujace decyzje w duzej mierze pokryt si¢ z podzia-
tem miedzy pafstwami udzielajacymi kredytéw oraz tymi, ktére zostaly ich
dtuznikami i musiaty podporzadkowa¢ si¢ woli politycznej wierzycieli. Rola
instytucji technokratycznych (agencyjnych) w UE stata si¢ w duzym stop-
niu instrumentem egzekugji tej zaleznosci. W czasie kryzysu azjatyckiego role
pryncypala i gtéwnego kredytodawcy petnit MFW, cho¢ w cieniu tej organi-
zacji byly najbardziej wplywowe paristwa zachodnie na czele z USA.

Inna koncepcja wskazuje na koncentracj¢ wladzy w elitach politycznych,
administracji, wojsku i biznesie””. W przypadku kryzysu licza si¢ jednak takze
spoleczeristwa, a nie tylko elity. Wida¢ to najlepiej w odniesieniu do aspektu
legitymizacyjnego. Trudnosci ekonomiczne podkopywaly legitymacje wladzy,
a tym samym przyczynialy si¢ do oddolnego kwestionowania elit sprawuja-
cych rzady, a nawet dotychczasowych podstaw instytucjonalnych systemu
wladzy. Mogto to prowadzi¢ do odrzucenia zaréwno dawnych elit, jak i insty-
tucji politycznych, co mozna nazwaé ,buntem mas” lub ,rewolucjg” wobec
istniejacego systemu.

Powyisze rozwazania prowadza mnie do préby nakreslenia modelu teoretycz-
nego, wyjasniajacego powiazania mi¢dzy witadza a instytucjami (por. rysunek).

© B.G. Peters (2005): Institutional Theory in Political Science: The ‘New Institutionalism’ (wydanie
drugie), London: Continuum.

M.A. Pollack (1997): Delegation, agency and agenda setting in the European Community, Interna-
tional Organization 51 (1): 99-134; H. Kassim, A. Menon (2003): The principal—agent appro-
ach and the study of the European Union: promise unfulfilled?, Journal of European Public Policy,
10 (1), s. 121-139; S. Billiet (2009): Principal—agent analysis and the study of the EU: What about
the EC’s external relations?, Comparative European Politics, 7 (4), s. 435-454.

7 C. Wright Mills (1956): The Power Elite, Oxford: Oxford University Press.
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W jego centrum jest wladza polityczna, ktéra ma charakter strukturalny, a wige
powinna by¢ rozumiana w ujeciu geopolityki (lub geoekonomii). Wchodzi ona
w relacje z réznymi kategoriami instytucji (znajdujg si¢ one wokét centralnego
pola wladzy). Wyréznitem cztery zasadnicze typy instytucji. Po pierwsze — sa to
organizacje, w tym miedzynarodowe, ale takie regulacje, procedury i wszyst-
kie inne mechanizmy stuzace zarzadzaniu. Drugg kategorig instytucjonalng sa
idee, normy i wartosci, ktére maja zasadnicze znaczenie m.in. dla legitymizacji
wladzy, ale réwniez dla mobilizacji spoleczeristw na rzecz okreslonej polityki,
np. w celu wyjscia z kryzysu. Kolejng kategoria jest model rozwoju, prefero-
wana polityka rozwoju, wizja badz strategia polityczna. Odpowiada ona m.in.
za dystrybucjg kosztéw i korzysci w obrebie danego rezimu gospodarczego lub
systemu politycznego, czyli $cisle wiaze si¢ z ekonomig polityczng. Wreszcie
czwarty kategoria sg interesy, a wigc postrzeganie korzysci poszczegdlnych akto-
réw lub grup spotecznych, ktére jest zakorzenione w okreslonym uktadzie poli-

tycznym i ekonomicznym, a tym samym ma charakter zinstytucjonalizowany.

Rysunek 1: Model relacji wtadzy z réznymi kategoriami instytugii
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Relacja migdzy kategorig wladzy a instytucjami ma charakter dwustronny.
Przyktadowo: wiadza kreuje i wykorzystuje instytucje do realizacji wlasnych
celéw, w tym do ugruntowania istniejacej hierarchii wladzy lub przebudowy
(rekonfiguracji) okreslonego uktadu politycznego. Kryzys staje si¢ znakomi-
tym pretekstem do takich dziatan. Jednoczesnie instytucje sa ograniczeniem
dla wiadzy. Tak jest zaréwno z istniejacymi regulacjami lub procedurami,
ktére moga by¢ utrudnieniem dla podejmowania sprawnych decyzji w kryzy-
sie. Podobnie jest z normami i ideami, ktére zawe¢zaja mozliwosci dziatan
politycznych, niekiedy kosztem skutecznosci osiggania celéw, w tym mozli-
wosci sprawnego pokonania sytuacji kryzysowej. Z kolei model rozwoju
moze poczatkowo by¢ zrédlem korzysci, aby pézniej zamieni¢ si¢ w putapke
rozwojowa, ktéra nie tylko przyczynia si¢ do probleméw i kosztéw, ale stano-
wi powazne wyzwanie dla systemu politycznego. Jak si¢ wydaje, poszczegdlne
kategorie instytucji moga wchodzi¢ ze sobg w interakcje (np. idee ksztattujg
regulacje, a interesy wplywaja na preferowany wzér rozwoju).

W odniesieniu do zarysowanego modelu mozemy definiowaé sam kryzys.
Bedzie on zaburzeniem calego uktadu, w tym w odniesieniu do struktury
wladzy, trajektorii (modelu) rozwoju, dystrybucji korzysci i kosztéw w obre-
bie systemu, jako$ci zarzadzania, zaspokajania intereséw i aspiracji spotecz-
nych, a takze wiodacych idei, wartosci oraz legitymizacji politycznej.
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