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Systemowe uwarunkowania kryzysu strefy euro

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest pokazanie, ze podstawowg przyczyng kryzysu systemu
wspolnej waluty w roku 2010 sg braki instytucjonalne, a takze nie rozwigzane problemy
dotyczace legitymizacji politycznej dla unii walutowej. Powoduja one asymetryczne
konsekwencje korzysci i kosztéw istnienia unii dla poszczegodlnych panstw cztonkowskich,
ktoére poteguja si¢ w sytuacji zatamania koniunktury gospodarczej w Eurolandzie. Inng
konsekwencja opisywanych stabosci systemu instytucjonalnego strefy euro jest wzrastajaca
tendencja do roznicowania wladzy politycznej migdzy panstwami cztonkowskimi i dgzenie do
maksymalizacji interesow narodowych w obrebie istniejacych instytucji. Jednoczesnie wsroéd
decydentow europejskich nie ma wystarczajacej woli politycznej, aby wprowadzi¢ niezbgdne
zmiany instytucjonalne poprawiajace efektywnos¢ funkcjonowania systemu euro. W
przypadku przedluzajacych si¢ problemow gospodarczych w Europie moze to powaznie

zagrozi¢ stabilnos$ci tego systemu.

Wprowadzenie: gléwne mechanizmy kryzysu strefy euro

Pafistwa systemu euro, ktore sg pozbawione mozliwo$ci oslabiania kursu walutowego —
w okresie kryzysu finansowego i gospodarczego (2008 - 2010) w naturalny sposob
skierowaly swoja aktywno$¢ na rzecz pakietow fiskalnych, jako gltownego instrumentu
pobudzania koniunktury. Komisja Europejska szacuje $rednig wielko$¢ tego wsparcia w
latach 2009 — 2010 w strefie euro na 1,8% PKB, w tym okoto 0,8% stanowity wydatki
inwestycyjne wladz publicznych. Razem z oddzialywaniem automatycznych stabilizatorow (a
wiec narodowych systemow opieki spolecznej) wielko§¢ wsparcia szacowana jest na 4,6%
PKB'. Do tego nalezy doliczy¢ zasilanie instytucji finansowych, ktore do maja 2009 r.

przekroczylo w strefie euro 11,5% PKB. Tak znaczaca pomoc publiczna pozwolita

! Por. Annual Report on the euro area 2009, European Economy 6/2009, European Commission,
Directorate-General for Economic and Financial Affairs, Brussels s. 55.
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wprawdzie na do$¢ szybkie odwrocenie tendencji recesyjnych w gospodarce, ale jednoczesnie
przyniosta wiele zagrozen $rednio- i dtugoterminowych. Przede wszystkim znaczaco wzrosty
zadtuzenie publiczne 1 deficyty budzetowe cztonkow strefy euro, co nie tylko tamie reguty
Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu, ale takze stanowi zagrozenie dla mi¢dzynarodowej
wiarygodno$ci wspolnej waluty. Szacunki Komisji Europejskiej’ wskazuja, ze taczny deficyt
budzetowy panstw cztonkowskich podniesie si¢ w roku 2010 do 7,3% PKB, dlug publiczny
za$ w tym samym roku do ponad 79%PKB 1 w strefie euro blisko 84% (limity Paktu dla tych
wskaznikow to odpowiednio 3% 1 60% PKB). Jesli nie nastgpi konsolidacja fiskalna w
krajach strefy euro, dlug publiczny siegnie w roku 2014 okoto 100% PKB®. Zdaniem
niektorych ekspertow, w polaczeniu z napieta sytuacja w systemie finansowym — moze to
powaznie zachwiaé system wspélnej waluty”.

Najwickszym wyzwaniem dla stabilnosci systemu europejskiej waluty ma sytuacja w
Grecji (13,6% deficytu budzetowego w roku 2009 i prognozowany poziom 14,7% w 2010
r.%), Irlandii (kolejno 12,5, 14,7%), Hiszpanii (12,7, 12,2%) oraz we Francji (8,3, 8,2%)°. Na
uwage zastuguje nie tylko trudna sytuacja w Grecji, ktora traktowana jest jako outsider posrod
krajow systemu wspolnej waluty, majacy od wielu lat problemy z wypetnianiem kryteriéw z
Maastricht. Interesujacy jest przypadek Hiszpanii i Irlandii, ktorych gospodarki jeszcze w
roku 2007 miaty nadwyzke budzetowa i byly uznawane za jedne z najbardziej dynamicznych
w Europie. Wazne jest rdwniez znaczace pogorszenie sytuacji we Francji, ktora jest
panstwem majacym najwieksze oprocz Niemiec wplywy polityczne w instytucjach systemu
euro.

W listopadzie 2009 r. Komisja Europejska oglosita wprowadzenie procedury
nadmiernego deficytu (lub zapowiedziata jej wprowadzenie) wobec wigkszosci krajow strefy.
Zobowiazala je do ograniczenia deficytu w ciggu lat 2012 - 2014 (w zaleznosci od kraju).
Jednak nie zmniejszylo to niepewnosci inwestoréw, co dowodzi ograniczonej wiarygodnosci

Paktu Stabilnosci i Wzrostu w obecnych uwarunkowaniach’. Tym bardziej ze jednoczesnie

2 por. Public Finances in EMU 2009, European Economy 5/2009, European Commission, Directorate-
General for Economic and Financial Affairs, s. 22-23.

% Por. Annual Statement on the Euro Area 2009, Commission of the European Communities, COM(2009)
527, Brussels, 7.10.2009, s. 7.

*Por. D. Marsh (2009): Francja, Niemcy i szczeliny w strefie euro, ,,Financial Times” z 12 stycznia 2009 r.

® Wedhug szacunkéw Komisji Europejskiej zadtuzenie publiczne Grecji w roku 2011 wyniesie 135% PKB
(1, por. European Economic Forecast — Autumn 2009, European Economy 10/2009, DG Economic and Social
Affairs, European Commission, Brussels.

® por. European Economic Forecast — Autumn 2009, s. 206, tab. 37.

" Por. J. von Hagen, J. Pisani-Ferry (2009): To the Commissioner for Economic and Monetary Affairs, w:
Europe’s economic priorities 2010-2015. Memos to the new Commission (red. A. Sapir), Bruegel, Brussels, s.
21.
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niektore kraje deklarujg, ze w roku 2010 beda kontynuowaly programy stabilizacyjne.
Dotyczy to m.in. Niemiec, Holandii i Austrii, ktére zostaty formalnie objete procedura
nadmiernego deficytu. Ponadto ograniczenie zadluzenia jest trudniejsze ze wzgledu na
starzenie si¢ spoleczenstw europejskich i coraz wigksza presj¢ Swiadczen emerytalnych,
socjalnych i zdrowotnych na budzety panstw. Natomiast dla inwestorow duze znaczenie
miato obnizenie w grudniu 2009 r. raitingu kredytowego przez agencje Fitch dla Grecji.
Standard & Poor’s podjeta podobne dziatania. Pod wptywem tych wiadomosci indeksy gietdy
atenskiej spadly o ponad 5%. W ciggu tygodnia rentownos$¢ greckich obligacji wzrosta o
ponad 100 punktow bazowych (w kwietniu 2010 r. dla 10-letnich obligacji wynosita ona
blisko 700 pkt. wigcej niz oprocentowanie podobnych papieréw niemieckich).

Problem zadluizenia publicznego w Grecji, poglebiajacego si¢ w miar¢ wzrostu
oprocentowania obligacji rzadowych, zwigksza ryzyko niewyptacalnosci finansowej. Warto
zwréci¢ uwage, ze same tylko koszty obstugi tego dtugu w roku 2008 wyniosty ponad 4,6%
PKB Grecji (!). Ponadto rosnace zadtuzanie si¢ poszczegdlnych panstw UE grozi powrotem
problemow do sektora finansowego, zwlaszcza gdy europejskie banki majace klopoty nie
beda mogty liczy¢ na wsparcie ze strony wlasnych rzadow. Dotyczy to zwlaszcza Irlandii,
gdzie w cieniu rzagdowego zadluzenia znajduja si¢ powazne ryzyka wyptacalnosci w sektorze
bankowym.

Problemy te stajg si¢ wyzwaniem nie tylko dla najbardziej zadluzonych panstw, ale 1
innych krajow strefy, gldwnie tych najbogatszych. W ten sposob powstaje pytanie: do jakiego
stopnia finansowa¢ z wlasnych podatkow koszty funkcjonowania Grecji lub innych
zagrozonych panstw 1 jak daleko dyscyplinowa¢ wladze takich krajow, aby same
rozwigzywaty wilasne problemy? W lutym 2009 r. w sytuacji gwaltownego wzrostu
rozbiezno$ci migdzy oprocentowaniem obligacji w strefie euro minister finansow Niemiec
Peer Steinbrueck uspokoit inwestorow, sugerujac, ze Niemcy podejma stosowne dziatania,
jesli ktorys z czlonkow strefy popadnie w ktopoty. Na poczatku 2010 r. sytuacja wydaje si¢
odmienna. Niemcy borykaja si¢ z trudng sytuacja budzetowa 1 nie sg sklonne do ciagtego
gwarantowania dtugdéw innych krajow strefy euro. Tym bardziej ze problemy dotykaja w
rébwnie powaznej skali takze inne panstwa. Pewnym rozwigzaniem byloby ostabienie
kryteriow Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu, ale z calg pewnoscig nie poprawitoby to
wiarygodnosci u inwestorow. Wedtug niektorych opinii8 oczekujg oni raczej od Niemiec

silnej 1 wiarygodnej waluty, nawet jesli miatoby to oznacza¢ przywrocenie marki. Taki

® Por. opinia Marka Cliffe’a, gtéwnego ekonomisty ING: L. Wilkowicz, Co ze strefg euro, ,,Rzeczpospolita”
z 4 grudnia2009 r.
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scenariusz wydaje si¢ poki co mato prawdopodobny, cho¢ bez watpienia przysztos¢ strefy
euro lezy nie tyle w gestii Grecji (lub innych stabszych panstw), ile przede wszystkim zalezy
od oceny sytuacji przez wtadze Niemiec. To do nich nalezy decyzja, jak dtugo w trosce o
stabilizacj¢ polityczng w Europie beda finansowac¢ gro kosztéw integracyjnych, w tym
rowniez zwigzanych z zachowaniem spoistosci w strefie euro. Jest mato prawdopodobne, aby
stabsze kraje — zwlaszcza zagrozone bankructwem — zdecydowaly si¢ opusci¢ strefe euro.
Raczej beda energicznie dopominaly si¢ wsparcia ze strony pozostatych krajow systemu oraz
Europejskiego Banku Centralnego.

U progu 2010 r. najbardziej prawdopodobnym scenariuszem byto przymuszanie Grekow
do podjgcia bolesnych reform wewnetrznych. Instytucje i politycy europejscy wywierali
bezprecedensowa presj¢ grozac Grecji wstrzymaniem funduszy strukturalnych UE,
zawieszeniem prawa gltosu w Eurogrupie, a nawet usunigciem ze strefy euro. Prawdopodobne
jest robwniez to, ze Niemcy i inne bogatsze kraje beda gwarantowaty stabilno$¢ finansowa
zagrozonych niewyptacalnoscia krajow strefy euro, niz pozwola na destabilizacj¢ lub rozpad
catego systemu. Eksperci wskazuqu, ze koszty gospodarcze i1 polityczne rozpadu systemu
euro sg tak wysokie, ze ten scenariusz jest nieprawdopodobny, przynajmniej w Sredniej
perspektywie czasowej. W kwietniu uzgodniono pakiet pomocowy dla Grecji si¢gajacy 45
mld euro. Opieral si¢ on na pozyczkach udzielanych przez panstwa cztonkowskie unii
walutowej oraz kredycie z Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Co jednak
najwazniejsze, sytuacja kryzysowa nie przyniosta poki co zmian systemowych w strefie euro.
Nie zrealizowano m.in. pomystu powotlania Europejskiego Funduszu Walutowego, ktory
bylby instytucja zwigkszajaca stabilnos¢ finansowa zadluzonych panstw cztonkowskich. W
dalszym ciggu system wspolnej waluty jest wiec narazony na powazne trudnosci wynikajace z
problemow fiskalnych 1 brakuje rozwiazania systemowego, ktore mogtoby zmniejszy¢ ryzyko
niewyptacalnosci cztonkow unii, a wigc rowniez odbudowywatoby zaufanie inwestorow.

Kryzys gospodarczy w latach 2008-2010 pogtebit i uwidocznitl systemowe problemy
strefy euro. Nalezy podkresli¢, ze kryzys jest jedynie katalizatorem, a nie gtdéwng przyczyna
problemow strefy euro. Celem niniejszego artykutu jest pokazanie, ze podstawowa przyczyna
trudnosci sg braki instytucjonalne, a takze nie rozwigzane problemy dotyczace legitymizacji
politycznej dla unii walutowej. Powoduja one asymetryczne konsekwencje korzysci i kosztow
istnienia unii dla poszczegdlnych panstw czlonkowskich, ktore poteguja si¢ w sytuacji

zatamania koniunktury gospodarczej w Eurolandzie. Inng konsekwencja opisywanych

° B. Eichengreen, The Breakup of the Euro Area, NBER Working Paper Series 2007, nr 13393,
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stabo$ci systemu instytucjonalnego strefy euro jest wzrastajaca tendencja do réznicowania
wladzy politycznej migdzy panstwami cztonkowskimi i dazenie do maksymalizacji intereséw
narodowych w obrebie istniejacych instytucji. Jednoczesnie wsrdd decydentéw europejskich
nie ma wystarczajacej woli politycznej, aby wprowadzi¢ niezbedne zmiany instytucjonalne
poprawiajagce efektywnos¢ funkcjonowania systemu euro. W przypadku przedtuzajacych sie

probleméw gospodarczych w Europie moze to powaznie zagrozi¢ stabilnos$ci tego systemu.

Problemy systemu instytucjonalnego wspolnej waluty

Jednym z najwazniejszych problemow strefy euro jest niewlasciwie zaprojektowany
system instytucjonalny. Jego najwazniejsza cecha jest centralizacja polityki monetarnej na
szczeblu unijnym przy jednoczesnej decentralizacji polityk fiskalnych w panstwach
cztonkowskich™. Na poziomie Unii Europejskiej nie ma wigec odpowiednich instrumentéw
finansowych, ktére z jednej strony odpowiadalyby za wprowadzanie zmian strukturalnych w
gospodarce strefy euro, a z drugiej umozliwialby reagowanie w sytuacjach kryzysowych w
poszczegolnych krajach tej strefy (w odpowiedzi na tzw. szoki asymetryczne). Wprawdzie
istnieje polityka spojnosci, ktdra ma na celu zmiany strukturalne, ale zostata ona skierowana
do wszystkich cztonkow Unii (a nie jest w szczegolny sposob adresowana do krajéw systemu
wspolnej waluty). Nie ma charakteru antycyklicznego, zwigzanego z terytorialnym
adresowaniem pomocy w okresach pogorszenia koniunktury gospodarczej. Jednoczes$nie
ekonomisci'! zwracaja uwage na to, ze w systemach wspolnej waluty (gdzie gospodarki
narodowe sa bardzo otwarte na wzajemng wymiane gospodarcza) funkcje anty-cyklicznego
stabilizowania koniunktury nie sg skutecznie realizowane na szczeblu narodowym 1 powinny
by¢ scentralizowane dla catej unii walutowej. Jednocze$nie bez wprowadzenia tego typu
mechanizméw znaczaco wydluza si¢ proces pobudzania wzrostu gospodarczego, co
najczesciej skutkuje obnizonym tempem dilugoterminowej stopy wzrostu i zwigkszonym
bezrobociem w catej unii. W przypadku strefy euro polityki fiskalne niektorych panstw (np. w
Niemczech i Portugalii) sg wrecz pro-cykliczne, m.in. za sprawg regul Paktu Stabilnosci i
Wzrostu. Efektywna polityka gospodarcza oraz antykryzysowa Unii wymagalaby

zwigkszenia dochodéw i1 wydatkow z budzetu unijnego, a wigc wprowadzenia w Unii

19 K. Dyson (2008): The First Decade: Credibility, Identity, and Institutional “Fuzziness”, w: K. Dyson
(red.): The Euro at 10: Europeanization, Power, and Convergence, Oxford — New York: Oxford University
Press, s. 1-34; L. Orgziak (2009): Finanse publiczne w krajach strefy euro: skutecznos¢ mechanizmow
dyscyplinujgcych polityke budzetowg, w: D. K. Rosati (red.), s. 48-67.

" por. S. Dullien, D. Schwarzer (2009): Bringing Macroeconomics into the EU Budget Debate: Why and
How? Journal of Common Market Studies, vol. 47, nr 1, s. 153-174.
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mechanizméw federalizmu fiskalnego (tj. przekazania kompetencji w zakresie polityki
fiskalnej na szczebel UE)'2. Wedtug niektérych szacunkow’® budzet Unii musialby wzrosnaé
do poziomu minimum 5 proc. europejskiego PKB (obecnie wynosi ok. 1 proc.).

Ekonomisci®* zwracajg uwage na to, ze jednolita polityka monetarna w strefie euro
prowadzi do poglebienia rdznic migdzy politykami fiskalnymi, gdyz sa one podstawowym
srodkiem pobudzajacym koniunkture gospodarcza. Podejmowanie odmiennych polityk
gospodarczych 1 spotecznych w panstwach cztonkowskich jest takze zwigzane z odmiennymi
instytucjami gospodarczo-spotecznymi funkcjonujgcymi w poszczegdlnych krajach oraz
niejednokrotnie roznymi fazami cyklu koniunkturalnego. Utrudnia to mozliwos$ci
wyrownywania warunkow strukturalnych w strefie euro i wptywa na rozbieznosci gtéwnych
wskaznikow makroekonomicznych (takich jak poziom inflacji, stopa bezrobocia, tempo
wzrostu PKB)™. Wprawdzie Rada Europejska wprowadzita kryteria makroekonomiczne,
ktére maja stabilizowac polityke fiskalng (w ramach Paktu Stabilno$ci i Wzrostu). Zostaty
one uelastycznione w roku 2005, pod wplywem trudnosci fiskalnych w najwigkszych
panstwach strefy. Dodatkowo, w obliczu kryzysu lat 2008 - 2010 zostaly one czasowo
zawieszone 1 w ograniczony sposob dyscyplinujg panstwa cztonkowskie.

Brakuje rowniez odpowiednich instrumentow koordynujacych polityki gospodarcze i
spoteczne migdzy panstwami strefy euro, co ma istotne znaczenie z punktu widzenia
wprowadzania zmian strukturalnych®®. Unia opracowata w ostatnich latach kolejne strategie
gospodarcze, tj. Lizbonska (2000) i Strategic Wzrostu i Zatrudnienia (2005), ale byly one
stabo realizowane w praktyce 1 rozproszone na zbyt wiele réznych, niekiedy wzajemnie

sprzecznych ze sobg celow’. Strategie zostaty oparte na metodyce ,,mi¢kkiego” zarzadzania

12 Szerzej na ten temat: McKay D. (2005): Economic logic or political logic? Economic theory, federal
theory and EMU, Journal of European Policy, vol. 12, nr 3, s. 528-544; B. Rosamond (2002): Imagining the
European Economy: ,, Competitiveness” and the Social Construction of ,, Europe” as an Economic Space, New
Political Economy, vol. 17, nr 2, s. 157-177; N. Vrousalis (2006): The Strains of Commitment: A Federal System
Leeds a Common Fiscal Policy, “European Integration”, vol. 28, nr 2, s. 181-192; J. Ferreiro, G. Fontana, F.
Serrano (red.) (2008): Fiscal policy in the European Union, New York: Palgrave Macmillan; M. Hallerberg, R.
R. Strauch, J. v. Hagen (2009): Fiscal Governance in Europe, Cambridge: Cambridge University Press.

3D. McDougall (1977): The Role of Public Finances in European Integration, Mimeo, Brussels: CEC.

Y por. P. Lane (2006): The real effects of European monetary union, Journal of Economic Perspectives, vol.
20, nr 4, s. 47-66.

> por, H. Enderlein, A. Verdun (2009): EMU'’s teenage challenge: what have we learned and can we
predict from political science? Journal of European Public Policy, vol. 16, nr 4, s. 490-507; D. H. Bearce (2009):
EMU: the last stand for the policy convergence hypothesis? Journal of European Public Policy, vol. 16, nr 4, s.
582-600.

16 por. K. Dyson (2008), s. 2, 7-8. 32.

Y Por. T. G. Grosse (2005): Nowe podejscie do strategii lizbonskiej, Instytut Spraw Publicznych, Analizy i
Opinie nr 34; Facing the challenge. The Lisbon strategy for growth and employment. Report from the High Level
Group chaired by Wim Kok, European Commission, Brussels 2004; A. Dierx, F. llzkovitz (2006): Economic
Growth in Europe: Pursuing the Lisbon Strategy, w: Mundschenk S., Stierle M. H., Stierle-von Schuetz U.
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politykami europejskimi, tzw. otwartej metodzie koordynacji. Opiera si¢ ona jedynie na
wskazywaniu do$¢ ogdlnych kierunkéw dziatania i dobrowolnym wypetnianiu przyjetych
zobowigzan. W rezultacie jedynie od dobrej woli rzagdow krajowych i ich determinacji do
osiggania poszczegdlnych celow zalezalo to, w jakim tempie 1 w jakim zakresie priorytety
tych strategii byly realizowane. Jest to przyklad niewystarczajacej koordynacji polityk
gospodarczych, zwlaszcza miedzy dziataniami podejmowanymi na szczeblu krajowym oraz
europejskim. Strategia Lizbonska w opinii ekspert(')w18 niewystarczajgco pobudzata
niezb¢dne reformy strukturalne w krajach czlonkowskich. Bylo to zwigzane ze stabos$cia
instrumentéw unijnych majacych utatwi¢ wspoélprace, zardwno regulacyjnych, jak réwniez
finansowych®.

Niedoskonalo$¢ systemu instytucjonalnego powoduje, ze Unia ma do$¢ slaba zdolno$¢
do prowadzenia wspolnej polityki w zakresie spraw monetarnych i finansowych na arenie
miedzynarodowej”®. Nie ma na przyklad jednolitej reprezentacji w ponadnarodowych
organizacjach finansowych (zastepujacej przedstawicieli panstw czlonkowskich). Do§¢
nietatwy jest tez proces uzgadniania spojnego stanowiska panstw europejskich na forum
zagranicznym.

Trudne jest dokonywanie dalszych zmian w zakresie integracji systemu finansowego w
UE, zwlaszcza w zakresie nadzoru nad tymi rynkami. W okresie kryzysu finansowego
opracowano plan zwigkszenia nadzoru nad uslugami finansowymi w UE#, ana szczycie UE
w 2009 roku przyjeto kierunkowe decyzje dotyczace tej kwestii. Reforma przewiduje
powotanie Europejskiej Rady Oceny Ryzyka Systemowego, ktéra ma ostrzega¢ przed
zagrozeniami makroekonomicznymi. W jej sklad wejda prezesi bankow centralnych
wszystkich panstw cztonkowskich, szefowie krajowych nadzoréw finansowych, unijnych
instytucji nadzorczych oraz Komisji Europejskiej. Wspomniana instytucja nie bedzie jednak
zastepowala krajowych nadzoréw, a wigc nie stanie si¢ silng instytucjg regulujaca caly rynek
finansowy w UE. Bedzie jedynie ulatwiala przeptyw informacji migdzy regulatorami

narodowymi, prowadzita monitoring rynkéw z punktu widzenia ryzyka dla calego systemu,

Traistaru 1. (red.): Competitiveness and Growth in Europe, INFER Advances in Economic Research Vol. 1,
Cheltenham: Edward Elgar, s. 15-46.

'8 por. A. Sapir (2006): Globalization and the Reform of European Social Models, “Journal of Common
Market Studies”, vol. 44, nr 2, s. 369-390.

193, Pisani-Ferry, A. Sapir (2006): Last exit to Lishon, Institute BRUEGEL, Brussels.

0 por. B. J. Cohen (2007): Enlargement and the international role of the euro, Review of International
Political Economy, vol. 14, nr 5, s. 746-773.

2! por. Report, The High-level group on financial supervision in the EU chaired by J. de Larosiere, Brussels,
25 February 2009; Driving European recovery, Communication for the Spring European Council, COM(2009)
114 final, Brussels, 4.3.20009.
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koordynowata dziatania podejmowane na szczeblu narodowym i w razie potrzeby zapelniata
funkcje arbitrazowe. Ponadto, rekomendacje Rady beda mogty by¢ dos¢ dowolnie wdrazane
w krajach cztonkowskich. Oznacza to trudnosci przeciwdziatania ryzyku systemowemu na

22 odpowiedzialna za tego typu

rynkach finansowych w UE. Zdaniem komentatoréw
minimalistyczng wersj¢ reformy jest silna konkurencja na rynkach finansowych w Europie, a
rzady narodowe nie tylko bronig pozycji krajowego sektora finansowego, ale nawet czynnie
W uczestniczg w tej rywalizacji. Ponadto, zadania nadzorcze nad systemem finansowym sg
nierozerwalnie zwigzane politykg fiskalng, co uwydatnita sytuacja kryzysowa. Poniewaz
instytucje finansowe sa wspierane z budzetow narodowych (a nie unijnego) dlatego tez to
wladze krajowe utrzymuja kontrolg nad stabilno$cig sektora.

Eksperci podkreslaja, ze w okresie kryzysu mechanizmy koordynacyjne w strefie euro
nie zdaly egzaminuzg. Tymczasem politycy krajowi nie zgadzaja si¢ na wprowadzenie
silniejszych metod zarzadzania w zakresie polityk gospodarczych i spotecznych, zwlaszcza
zwigzanych z wprowadzaniem harmonizujacych regulacji europejskich oraz instrumentow
redystrybucyjnych®. Postulaty ~Francji zmierzajace do wzmocnienia kompetencii
koordynacyjnych Eurogrupy w ramach Traktatu lizbonskiego zostaly zablokowane przez
Niemcy, ktore obawiaty si¢ ostabienia pozycji Europejskiego Banku Centralnego (EBC).
Dokonano jedynie formalnej instytucjonalizacji Eurogrupy®, jednak bez zwickszenia w
sposob szczegbélny jej uprawnien. Jednocze$nie dyplomaci francuscy sprzeciwiali si¢
wzmocnieniu instytucji delegacyjnych (zwlaszcza Komisji Europejskiej) w zakresie

zarzadzania gospodarczego w strefie euro. Eksperci zgodnie twierdza ® Ze ostatnie zmiany

22 . B. Smaghi (2009): Europe cannot ignore its financial trilemma, Financial Times, 21.06.2009; R. Atkins
(2009): EU ‘risks lagging US on regulation’, Financial Times, 19.06.2009; zob. réwniez: L. Quaglia, R.
Eastwood, P. Holmes (2009): The Financial Turmoil and EU Policy Co-operation in 2008, Journal of Common
Market Studies, vol. 47, nr 1, s. 1-25.

2% . von Hagen, J. Pisani-Ferry (2009): To the Commissioner for Economic and Monetary Affairs, op.cit., s.
23.

T, Sadeh (2009): EMU’s diverging micro foundations: a study of governments’ preferences and the
sustainability of EMU, Journal of European Public Policy, vol. 16, nr 4, s. 545-563; S. Collignon (2004): Is
Europe going far enough? Reflections on the EU’s economic governance, “Journal of European Public Policy”,
vol. 11, nr 5, s. 909-925; E. Jones (2010): The Economic Mythology of European Integration, Journal of
Common Market Studies, vol. 48, nr 1, s. 89-109.

2 Por. art. 115b Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 115, 9 maja 2008 r.

% Szerzej: D. Hodson (2009): EMU and political union: what, if anything, have we learned from the euro’s
first decade? Journal of European Public Policy, vol. 16, nr 4, s. 508-526; Ch. O. Meyer, I. Linsenmann, W. T.
Wessels (2007): The Limitation of European Economic Governance: Loose Policy Co-ordination and the
Commitment-Implementation Gap, w: O. Meyer, I. Linsenmann, W. T. Wessels (red.): Economic government of
the EU: A balance sheet of the new modes of policy, Hampshire: Palgrave Macmillan, s. 211-233.; R. H. Alves,
0. Afonso (2008): Fiscal Federalism in the European Union: How Far Are We? w: J. Ferreiro, G. Fontana, F.
Serrano (red.), s. 6-23; G. Umbach, W. Wessels (2008): The Changing European Context of Economic and
Monetary Union: ‘Deepening’, ‘Widening’, and Stability, w: K. Dyson (red.), s. 54-68; £.. Szymczyk (2009):
Implikacje Traktatu z Lizbony dla uwarunkowan instytucjonalnych funkcjonowania strefy euro, Projekty
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traktatowe nie przyniosty oczekiwanego wzmocnienia systemu instytucjonalnego wspdlne;j
waluty. Przywddcy panstw cztonkowskich nie sg takze sktonni do nadmiernych transferéw
finansowych do budzetu Wspélnotoweg027, a zwlaszcza sprzeciwiajg si¢ oparciu wpltywow
budzetowych na unijnych podatkach (a nie na skladkach panstw cztonkowskich). W ten
sposob utrudniaja mozliwosci skutecznego realizowania polityk gospodarczych. Coraz
silniejsza jest rywalizacja migdzy krajami cztonkowskimi i1 proba maksymalnego
wykorzystania wspolnego rynku dla rozwoju krajowej gospodarki. Silne zréznicowanie
instytucjonalne i rozbiezno$¢ intereséw gospodarczych miedzy krajami cztonkowskimi sg
uznawane za najwazniejsze przyczyny niskiej skutecznos$ci funkcjonowania instytucji
europejskich®.

Niech¢¢ panstw czlonkowskich do reform, ktére s3 niezbedne dla poprawy
funkcjonowania systemu wspolnej waluty dotyczy przede wszystkim kwestii finansowych
oraz polityk spotecznych i gospodarczych. Sg to kwestie $ciSle powigzane z wtadza rzadow
narodowych i legitymacja demokratyczng udzielang tym rzagdom w wyborach. Ponadto, wigza
si¢ z kwestiami etnicznymi 1 przynalezno$cig do narodowej wspdlnoty politycznej. Badania
wskazujng, ze zwigkszanie si¢ roznorodnosci etnicznej w danym spoteczenstwie prowadzi do
presji wyborcoOw na ograniczaniem programéw redystrybucyjnych majacych cele socjalne.
Podobne procesy ujawniaja si¢ rowniez w Unii Europejskiej. Widoczna jest coraz silniejsza
wrazliwos¢ wyborcow w poszczegdlnych krajach europejskich na kwestie redystrybucji ich
podatkoéw. Dlatego bogate spoleczenstwa, ktore uczestniczg w transferach netto do budzetu
UE - sg bardziej sktonne do gospodarczej ksenofobii 1 uczué eurosceptycznych30. Jest to
przyczyna, dla ktorej Niemcy nie spieszyli si¢ w kryzysowym roku 2010 do gwarantowania
dlugow Grecji 1 innych panstw strefy euro®’. Tego typu wsparcie finansowe oznaczatoby
bowiem znaczacy transfer funduszy niemieckich podatnikow na potrzeby zagrozonych
niewyptacalnoscia krajow, co budzito ogromne kontrowersje wérod wyborcow. Nie jest wigc
przypadkowe, ze w ramach systemu euro nie ma instytucji pozyczkodawcy ostatniej instancji

oraz instrumentu gwarantowania wyptacalnosci dla panstw cztonkowskich. W panstwach

badawcze cze$¢ VI do Raportu na temat pelnego uczestnictwa RP w trzecim etapie UGW, Warszawa: NBP, s.
231-253.

7M. A. Pollack (2000): The End of Creeping Competence? EU Policy-Making Since Maastricht, “Journal
of Common Market Studies”, vol. 38, nr. 3, s. 519-538.

%8 F. W. Scharpf (1988): The Joint Decision Trap. Lessons from German Federalizm and European
Integration, “Public Administration”, vol. 66, nr 3, s. 239-278.

# Por. Alesina A., Glaeser E. (2004): Fighting Poverty in the US and Europe: A World of Difference,
Oxford: Oxford University Press, 133-182.

% por. J. Garry, J. Tilley (2009): The Macroeconomic Factors Conditioning the Impact of Identity on
Attitudes towards the EU, European Union Politics, vol. 10, nr 3, s. 361-379.

3 por. T. Bielecki (2010): Niemcy blokujg unijng pomoc dla Grekéw, Gazeta Wyborcza, 23.03.2010.
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narodowych tego typu mechanizmy zapewnia dla krajowego systemu finansowego
najczesciej bank centralny.

Innym przyktadem wptywu elektoratow wyborczych na polityke budzetowg w strefie
euro jest wielokrotne, niemal permanentne w przypadku niektorych panstw — tamanie Paktu
Stabilnos$ci i Wzrostu. Polityka wyborcza ma wyraznie silniejszy wpltyw na polityke fiskalng
rzadow, anizeli kryteria dyktowane przez prawo wspdlnotowe®’. Opisywane zjawiska
dodatkowo poglebit kryzys gospodarczy ostatnich lat (2008 - 2010). To panstwa
cztonkowskie podjelty gléwny cigzar kosztow finansowych zwigzanych z ratowaniem
zagrozonych instytucji finansowych i stymulowaniem wzrostu gospodarczego®. Kryzys
zwigkszyl rowniez wladz¢ rzadow nad systemem finansowym i poglebit niech¢é do
przekazania na szczebel unijny kompetencji w zakresie nadzoru nad rynkami finansowymi.
Ograniczyt mozliwosci finansowe panstw UE, co potgguje ich niech¢é¢ do zwigkszania
redystrybucji $§rodkow podatkowych na szczebel unijny (lub w celu wykupywania dhugow
innych panstw systemu euro).

Zasadniczym problemem systemu euro jest to, ze unia walutowa istnieje bez silnej
wladzy politycznej (porownywalnej z zakresem suwerennej wladzy w panstwach
narodowych)®. W miedzynarodowych systemach walutowych tego typu wladze moze
zapewni¢ na przyktad dominujacy podmiot geopolityczny, ktéry narzuci swoje instytucje i
wolg polityczng, ale bedzie réwniez gwarantowal od strony finansowej mozliwosci
funkcjonowania unii walutowej w okresach kryzysu. Innym rozwigzaniem, zwlaszcza w
sytuacji kiedy nie ma dominacji jednego mocarstwa, a takze kiedy mamy do czynienia z
demokratycznymi spoteczenstwami - moze by¢ zbudowanie federacji politycznej. Dotyczy to
konieczno$ci utworzenia instytucji wyborczych, ktére umozliwig przeniesienie polityki
fiskalnej na szczebel federacji. W przypadku systemu europejskiej waluty nie mamy realizacji
zadnego spos$rod powyzszych rozwigzan. W szczego6lnosci, unii walutowej nie towarzysza
odpowiednie instytucje unii politycznej, ktore legitymizowatyby transfer kompetencji
fiskalnych z poziomu narodowego do UE. Zamiast tego mamy silnych suwerenéw na
poziomie narodowym i rozwini¢te instytucje wyborcze na tym szczeblu, ktére kontroluja

wiladze nad politykami fiskalnymi. Wedlug ekspertow™, unia walutowa bez silnej unii

%2 Szerzej: M. Hallerberg, J. Bridwell (2008): Fiscal Policy Coordination and Discipline: The Stability and
Growth Pact and Domestic Fiscal Regimes, w: K. Dyson (red.), s. 69-86.

% Szerzej: L. Quaglia, R. Eastwood, P. Holmes (2009): The Financial Turmoil and EU Policy Co-operation
in 2008, Journal of Common Market Studies, vol. 47, nr 1, Special Issue, s. 63-87.

% K. Dyson (2008), s. 6-7.

% Por. P. De Grauwe (2007), Economics of monetary union, Oxford — New York: Oxford University Press,
s. 113.
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politycznej migdzy panstwami cztonkowskimi nie moze przetrwaé w dlugim horyzoncie
czasu. Nie uniesie zwlaszcza cigzarow probleméw w sytuacji pogorszenia koniunktury
ekonomicznej.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania nalezy podkresli¢ niekompletnos¢ systemu
europejskiej waluty, szczegdlnie pod wzgledem instytucji politycznych i rozwigzania kwestii
legitymizacyjnych. Mozna takze uznaé, ze istotng przyczyng dysfunkcjonalnej struktury
instytucjonalnej tego systemu jest wzajemne blokowanie mozliwosci skuteczno$ci dziatania
miedzy poziomem unijnym a krajowym36. Z jednej strony niektére dziatania podejmowane
przez szczebel unijny ograniczaja wladze narodowe®’. Klasycznym przyktadem w tej mierze
jest polityka monetarna prowadzona przez EBC, ktora zdaniem specjalistow™® przyczynita sig
do obnizenia tempa wzrostu gospodarczego w Eurolandzie, a dodatkowo ogranicza
mozliwosci efektywnego reagowania na spowolnienie przez rzady krajowe (np. poprzez
zmiane kursu walutowego)®. Z drugiej strony efektywno$é omawianego systemu jest
zmniejszana przez panstwa cztonkowskie. Blokujg one transfer kompetencji na poziom unijny
w wielu istotnych obszarach polityk gospodarczych i spolecznych40. Dotyczy to w szczegdlny
sposob kwestii finansowych powigzanych z narodowymi systemami podatkowymi i
budzetami panstw cztonkowskich. Jest to zwigzane z generalnym podzialem zadan w
politykach gospodarczych migdzy poziomem unijnym i krajowym®’. Pierwszy koncentruje si¢
przede wszystkim na dziataniach regulacyjnych. Warto przypomnie¢, ze europejskie polityKi
realizowane z unijnego budzetu maja niewielkg skale finansowa i1 formalnie jedynie
uzupetniajg polityki krajowe (zgodnie z zasadg subsydiarnosci). Natomiast wtadze narodowe
odpowiadajg za polityki redystrybucyjne oraz posiadaja wickszos¢ kompetencji w zakresie

polityk spolecznych, socjalnych i gospodarczych42. Taki podzial kompetencji trwale

% Szerzej: T. G. Grosse (2008), Europa na rozdrozu, Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, rozdz. 8.

¥ M. A. Pollack (2005): Theorizing the European Union: International Organization, Domestic Polity, or
Experiment in New Governance?, ”Annual Review of Political Science”, vol. 8, s. 357-398; J. D. Levy (2006):
The State after Statism. From Market Direction to Market Support, w: J. D. Levy (red.): The State after Statism.
New State Activities in the Age of Liberalization, Harvard University Press, Cambridge — London, s. 389; V. A.
Schmidt (2006): Democracy in Europe. The EU and National Polities, Oxford University Press, Oxford-New
York, s. 63-72.

% Por. A. Verdun (2006): Economic Developments in the Euro Area, “Journal of Common Market Studies”,
vol. 44, Annual Review, s. 199-212; B. J. Cohen (2007); B. J. Cohen (2009): Dollar Dominance, Euro
Aspirations: Recipe for Discord? Journal of Common Market Studies, vol. 47, nr 4, s. 741-766.

% A. Sapir (2006): Globalization and the Reform of European Social Models.

0 B. Eberlein, E. Grande (2005): Beyond Delegation: Transnational Regulatory Regimes and the EU
Regulatory State, “Journal of European Public Policy”, vol. 12, nr 1, s. 89-112.

* L. Tsoukalis (2006): The JCMS Lecture: Managing Diversity and Change in the European Union,
“Journal of Common Market Studies”, vol. 44, nr 1, s. 1-15.

2 F. W. Scharpf (2002): The European Social Model: Doping with the Challenge of Diversity, Journal of
Common Market Studies’, vol. 40, nr 4, s. 645-670; O. Holman (2004): Asymmetrical Regulation and
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ogranicza mozliwosci efektywnego prowadzenia polityk gospodarczych w Europie, a takze
powoduje, ze dotychczasowe zmiany systemu instytucjonalnego maja jedynie znaczenie

korekcyjne, ale w zaden sposdb nie gwarantujg mozliwosci zasadniczej reformy.

Skutki niekompletnej architektury instytucjonalnej: wygrani i przegrani unii

walutowej

Wady systemu instytucjonalnego prowadzg do odmiennych skutkéw ekonomicznych i
spotecznych w poszczegolnych obszarach strefy. Sklania to coraz czesciej ekspertc')w43 do
wskazywania wygranych i przegranych UGW. Wedlug niektérych opinii** zasadniczym
zrédlem probleméw jest to, ze gospodarka strefy nie spelnia warunkéw niezbgdnych do
wprowadzenia wspodlnej waluty, zgodnie z zatozeniami teorii optymalnego obszaru
walutowego (optimum currency area). Niektorzy eksperci® wskazuja na stopniowe
wyrownywanie roznic strukturalnych, m.in. pod wptywem funkcjonowania wspolnego rynku.
Inni*® podkreslaja jednak, Ze jest to proces bardzo powolny i kosztowny spotecznie. Nie moze
wigc bazowal wylacznie na mechanizmach rynkowych, ale wymaga znacznego
zaangazowania polityk redystrybucyjnych. Rowniez Komisja Europejska dostrzega problem
niewystarczajacej konwergenciji migdzy cztonkami unii walutowej*’.

Zroznicowania strukturalne powoduja trudnosci prowadzenia jednolitej polityki
makroekonomicznej przez wladze EBC. W opinii wielu ekonomistow*® dziatanie tego banku

w latach poprzedzajacych kryzys finansowy (2008-2010) w nadmiernym stopniu

Multidimensional Governance in the European Union, “Review of International Political Economy”, vol. 11, nr
4,s.714-735.

* L. Tsoukalis (2005): What Kind of Europe?, Oxford — New York: Oxford University Press, rozdz. 3; L.
Tsoukalis (2006); E. Jones (2010), s. 101; K. Dyson (2008), s. 11, 23.

* Ch. Wyplosz (2006): European Monetary Union: the dark sides of a major success, Economic Policy, vol.
21, nr 46, s. 207-261; J. Pisani-Ferry (2006): Only One Bed for Two Dreams: A Critical Retrospective on the
Debate over the Economic Governance of the Euro Area, “Journal of Common Market Studies”, vol. 44, nr 4, s.
823-844.

. Frankel, A. Rose (1998): The Endogenity of the Optimum Currency Area Criteria, “Economic Journal”,
vol. 108, nr 449, s. 1009-1025.

¢ p. De Grauwe (2006): What Have we Learnt about Monetary Integration Since the Maastricht Treaty?
Journal of Common Market Studies, vol. 44, nr 4, s. 711-730.

" Annual Statement on the Euro Area 2009, Commission of the European Communities, COM(2009) 527,
Brussels 7.10.20009, s. 3.

*® M. N. Baily, J. F. Kierkegaard (2004): Transforming the European Economy, Washington: Institute for
International Economics, s. 18-19, 271-280; P. De Grauwe (2002): Challenges for Monetary Policy in Euroland,
“Journal of Common Market Studies”, vol. 40, nr 4, s. 693-718; Ch. Allsopp, M. Artis (2003): The Assessment:
EMU, Four Years On, “Oxford Review of Economic Policy”, vol. 19, nr 1, s. 1-29; S. G. Cecchetti, R.
O’Sullivan (2003): The European Central Bank and the Federal Reserve, “Oxford Review of Economic Policy”,
vol. 19, nr 1, s. 30-43; A. Martin (2005): The EMU macroeconomic policy regime and the Eutropean social
model, w: A. Martin, G. Ross (red.): Euros and Europeans, Cambridge University Press, Cambridge; A. M.
Sbragia (2005): Shaping a Polity in an Economic and Monetary Union: the EU in comparative perspective, w:
A. Martin, G. Ross (red.): Euros and Europeans; Ch. Wyplosz (2006); G. Umbach, W. Wessels (2008), s. 62.
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ukierunkowane bylo na przeciwdziatanie inflacji (dodatkowo przy zawyzonym celu
inflacyjnym). Zbyt stabo uwzgledniato potrzeby rozwoju gospodarczego (niektorzy uznaja, ze
EBC prowadzit wrecz polityke anty-wzrostowq49). Prowadzito to do dlugofalowego obnizenia
tempa wzrostu gospodarczego w Eurolandzie, nadmiernego bezrobocia 1 obnizenia
konkurencyjnosci eksportu (np. we wrazliwych na wysoki poziom wymiany euro - Wtoszech
i Francji)®.

Roéznice strukturalne miedzy poszczegdlnymi gospodarkami przynosza zroznicowane
skutki prowadzenia polityki monetarnej, co wywotuje trudnosci gospodarcze na niektérych
obszarach (okreslane, jako wstrzasy asymetryczne). Wsrod nich warto wymieni¢ dwa rodzaje.
Kraje centralne unii walutowej (zwlaszcza Niemcy), o generalnie lepszej sytuacji
makroekonomicznej maja w wyniku polityki EBC zawyzone stopy procentowe (w stosunku
do uwarunkowan wiasnej gospodarki). Sa takze narazone na ryzyko importu impulsow
inflacyjnych z krajow o stabszych parametrach makroekonomicznych. Rygorystyczna
polityka stop procentowych w tych krajach ogranicza mozliwos$ci rozwoju gospodarczego, co

1°%. Drugim typem

w opinii ekonomistow bylo jedng z gldéwnych przyczyn recesji po roku 200
wstrzgsow  asymetrycznych jest mozliwo$¢é bolesSniejszego oddziatywania polityKi
antyinflacyjnej prowadzonej w strefie euro w regionach Unii, ktére borykajg si¢ z powaznymi
problemami gospodarczymi (np. wysokim bezrobociem strukturalnym).

Kraje o nizszym poziomie rozwoju poczatkowo korzystalty z polityki prowadzonej przez
EBC, gdyz stopy procentowe byly relatywnie nizsze w stosunku do parametrow
makroekonomicznych wystgpujacych w tych panstwach. Wyzwaniem dla rozwoju tych
gospodarek byto natomiast inflacja. Niedostateczna synchronizacja cykli koniunkturalnych w
strefie moze prowadzi¢ do réznicowania oczekiwan inflacyjnych w poszczeg6lnych krajach
cztonkowskich, a tym samym do rdéznicowania si¢ wysokosci realnych stop procentowych.
Prowadzi to do procyklicznej polityki EBC na niektérych obszarach Unii®%. Relatywnie niskie
stopy procentowe w strefie euro sprzyjaja ekspansji gospodarczej i przegrzaniu koniunktury.

W rezultacie przynosi to wzrost jednostkowych kosztéw pracy 1 inflacji w stosunku do innych

krajow unii walutowej, co prowadzi do wzrostu realnego efektywnego kursu walutowego

9B, J. Cohen (2007), s. 758.

%0 Np. K. Dyson (2008), s. 3, 16.

L D. Mayes, M. Virén (2004): Pressures on the Stability and Growth Pact from asymmetry in policy,
“Journal of European Public Policy’, vol. 11, nr 5, s. 781-797; Ch. Allsopp, M. Artis (2003).

%2 Szerzej: A. Stawinski (2009): Polska w strefie euro: Jak zapewnié dlugookresowq konkurencyjnosé
gospodarki? w: D. K. Rosati (red.), Euro — ekonomia i polityka, Oficyna Wydawnicza Wyzszej Szkoty Handlu i
Prawa im. R. Lazarskiego, Dom Wydawniczy ELIPSA s. 232-246.

351



Tomasz Grzegorz Grosse

(real effective exchange rate) i pogorszenia konkurencyjnosci gospodarki®®. Oznacza to, ze
kraje stabiej rozwijajace sic® maja wprawdzie dzieki polityce EBC relatywnie nizsze stopy
procentowe, ale coraz drozszg produkcje i mniej konkurencyjne mozliwo$ci eksportu.
Utrudnia to warunki dziatalnos$ci gospodarczej i zwigksza deficyt na rachunku obrotow
biezacych. Problem polega na tym, ze w warunkach unii walutowej wtadze panstwowe nie
moga poprawia¢ konkurencyjnosci eksportu np. poprzez dewaluacje kursu walutowego.
Jednoczes$nie odzyskiwanie utraconej konkurencyjnosci jest procesem diugotrwatym, co jest
zwigzane z niskim tempem wzrostu wydajnosci produkcji i sztywnos$cig plac. Opisywane
zjawiska moga takze wystapi¢ w krajach przystepujacych do systemu euro z Europy
Srodkowo-wschodniej. Tym bardziej, ze ekonomisci oczekuja w tych panstwach po
przystapieniu do unii walutowej presji na zwigkszanie wynagrodzen i1 wzrostu poziomu
inflacji.

Opisywane zjawiska maja w coraz wickszym stopniu charakter trwaly i systemowy.
Kraje gospodarek doganiajacych europejskie centrum w poczatkowym okresie korzystaja z
silnego naptywu kapitalu, co sprzyja przewarto$ciowaniu aktywoéw kapitalowych, m.in. na
rynku nieruchomosci. Grozi réwniez bolesnym peknigciem ,,banki” spekulacyjnej w sytuacji
nagtego wycofania si¢ inwestorow (ceny nieruchomosci w roku 2008 w najwigkszym stopniu
w strefie euro spadty w Irlandii i Hiszpanii, dodatkowo w Irlandii najbardziej stracity aktywa
finansowe). Omawiane panstwa notuja jednocze$nie wzrost presji ptacowej, CO razem z
naptywem kapitalow przyczynia si¢ do podwyzszenia inflacji. Najwigkszy wzrost plac w
latach 1999 - 2008 w strefie odnotowano w Irlandii, Grecji, a takze w nowych cztonkach
systemu euro, tj. na Stowacji i Stowenii>. Jak wczesniej wspomnialem przynosi to wzrost
realnego efektywnego kursu walutowego i1 trwate pogorszenie konkurencyjnosci rodzime;j
produkcji. W tym samym czasie gospodarki krajow centralnych o niskim poziomie inflacji sa
eksporterami kapitatu do panstw majacych wyzszy poziom zwrotu inwestycji. Maja takze
bardziej konkurencyjny eksport rodzimej produkcji. Badania Komisji Europejskiej dowodza,
ze od 1998 roku konkurencyjnos¢ w Niemczech wzrosta o 13 proc., gdy w tym samym czasie

w Hiszpanii 1 Irlandii obnizyla si¢ o okoto 20 proc.

53 P. DeGrauwe (2006); Alesina A., Giavazzi F. (2006): The Future of Europe: Reform or Decline,
Cambridge — London: The MIT Press, s. 148.

> Dotyczy to m.in. Portugalii, Grecji, Hiszpanii oraz Wtoch.

> Annual Report on the euro area 2009, European Economy 6/2009, European Commission, Brussels, s. 33.
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Prowadzi to do pojawienia si¢ trwalej tendencji do nadwyzki handlowej i na rachunku
obrotow biezacych w jednych panstwach i deficytow w drugich®. Pierwsza grupe tworza
panstwa Benelux’u i Niemcy, jak rowniez Austria i Finlandia. S3 one w coraz wigkszym
stopniu nastawione na produkcj¢ eksportows i wykorzystujg integracj¢ unijnej gospodarki do
intensywnej ekspansji kapitatowej (inwestycji portfelowych i bezposrednich). Druga tworza
kraje trwatego deficytu na rachunku obrotéw biezacych, ktorego nie moga zniwelowac $rodki
transferowane z unijnego budzetu. Wsréd nich znajdujg si¢ wszystkie nowe kraje strefy euro,
a takze Portugalia, Hiszpania, Grecja, Irlandia i Wiochy®'. W ostatnich latach do tej grupy
dotaczyta réwniez Francja. Wspomniane panstwa w coraz wigkszym stopniu opieraja swoj
wzrost gospodarczy na doptywie zewnetrznych funduszy 1 wydatkach konsumpcyjnych, a w
coraz mniejszym na rozwoju gospodarki krajowej i eksporcie®®. Powoduje to, ze sa silniej
zalezne od decyzji zewngtrznych inwestorow, w tym réwniez spekulacyjnych. Ponadto,
konsekwencja naptywu zewnetrznego kapitatu jest w omawianej grupie panstw zwickszenie
zadluzenia zagranicznego. W ostatnich latach w najwickszym stopniu dotkngto to Grecji,
Portugalii i Hiszpanii (migdzy 80 a ponad 100 proc. zadtuzenia w stosunku do poziomu
PKB). Nastgpito réwniez gwattowne pogorszenie sytuacji na Stowacji i Stowenii. Okres
kryzysu wyostrzyt asymetri¢ funkcjonowania poszczegélnych krajow w strefie euro, a
zwlaszcza dysproporcje w konkurencyjnosci gospodarczej i mozliwosciach eksportu.
Dostrzega to rowniez Komisja Europejska, wskazujac na poglebiajace si¢ zrdznicowania
pozycji konkurencyjnej poszczegélnych cztonkow strefy59. O tym, ze jest to powazny
problem dla stabilnosci strefy $wiadczy wypowiedz przewodniczacego Eurogrupy J.-C.
Junckera: ,na dluzsza mete wspolna waluta nie moze funkcjonowaé¢ w strefie, w ktorej

poglebiac¢ si¢ moga réznice migdzy rachunkami biezacymi poszczegolnych gospodarek”60.

Legitymizacja unii walutowej

Zagadnienia dotyczace legitymizacji spolecznej dla UGW maja odniesienie z jednej
strony do ksztaltu instytucjonalnego, a z drugiej do efektywnosci funkcjonowania tego

systemu. W literaturze politologicznej wymienia si¢ bowiem dwa glowne kryteria

% Szerzej: E. Jones (2003): Liberalized capital markets, state autonomy, and European monetary union,
European Journal of Political Research, vol. 42, nr 2, 197-222; J. von Hagen, J. Pisani-Ferry (2009), s. 20.

5 Annual Report on the euro area 2009, s. 33-34.

%8 por. K. Dyson (2008), s. 18.

> Annual Statement on the Euro Area 2009, s. 2-4.

% Ppor. C. Gammelin (2010): Mittelmdfig schwere Unterlassungsfehler, wywiad z J.-C. Junckerem,
Stiddeutsche Zeitung, 12.02.2010.
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prawomocno$ci w demokratycznych spoteczenstwach®™. Pierwsze odnosi sie do instytucji
demokratycznych wylonionych w wyborach powszechnych i opierajacych si¢ na
wickszosciowym mandacie do sprawowania wladzy (tzw. instytucji wiekszosciowych). Jest to
legitymizacja ,,na wejéciu” procesu stanowienia prawa i polityk publicznych®. W ramach
tego podejscia mozna wyrdzni¢ legitymizacje bezposrednia, gdzie wyborcy bezposrednio
wylaniaja swoich przedstawicieli do instytucji wladzy lub posrednig. W przypadku Unii
Europejskiej legitymizacja demokratyczna jest w duzym stopniu ,,Zaposredniczona” z
poziomu instytucji wiekszosciowych funkcjonujagcych w panstwach cztonkowskich. Drugim
kryterium legitymizacyjnym jest utylitarne odwotywanie si¢ do wynikdw sprawowania
wladzy. Stanowi to uzasadnienie dla okreslonych decyzji politycznych, o ile sa one zgodne z
oczekiwaniami spolecznymi. Jest to wigc autoryzacja spoleczna sprawowana niejako ,,na
wyjsciu” procesu politycznego 1 w odniesieniu do efektoéw funkcjonowania okreslonej
polityki publicznej.

Zgodnie z tym co napisalem wczesniej, niepelny system instytucjonalny — a zwlaszcza
brak odpowiednich instytucji politycznych - sprawiaja, ze unia walutowa nie ma
odpowiedniej legitymacji demokratycznej ,,na wejSciu” procesu politycznego63. Delegacja
wladzy do instytucji technokratycznych (takich jak bank centralny) i ich autonomia wobec
$wiata polityki wyborczej jest uznawana za legitymizowana, jedynie wowczas, kiedy odbywa
si¢ w ramach okreslonej wspolnoty politycznej i pod kontrola instytucji wigkszos’ciowychsﬂ'.
Dotyczy to z jednej strony mozliwosci rozliczania z efektéw polityki publicznej prowadzonej
przez instytucje technokratyczne, a w razie potrzeby korygowania tej polityki w odniesieniu
do interesoéw spolecznych wyrazanych w procesie wyborczym®. Z drugiej strony, instytucje
wiekszosciowe moga wspierac polityke prowadzong przez instytucje delegacyjne, zwlaszcza
poprzez instrumenty redystrybucyjne i podatkowe. Poprawia to skuteczno$¢ realizowanej
polityki. Tymczasem w Unii Europejskiej nie istnieje, ani wspdlnota polityczna bedaca
»suwerenem” dla okreslonych wtadz politycznych, ani odpowiednia kontrola ze strony

instytucji politycznych nad polityka monetarng. Natomiast zakres niezaleznosci EBC jest

51 por. T. G. Grosse (2008), Europa na rozdrozu, rozdz. 4; T. G. Grosse (2008): Demokratyczna czy
technokratyczna legitymizacja Unii Europejskiej? Nowa Europa, nr 1 (6), s. 286-321.

%2 Rozréznienie migdzy legitymizacja ,,na wejéciu” i ,,na wyjéciu” procesu politycznego wprowadzit: F. W.
Scharpf (1999) Governing in Europe: effective and democratic? Oxford: Oxford University Press, s. 6; F. W.
Scharpf (2003): Problem-Solving Effectiveness and Democratic Accountability in the EU, MPIfG Working Paper
03/1.

% por. K. Dyson (2008), s. 1-2, 4-5.

% por. H. Enderlein, A. Verdun (2009), s. 498-500.

% 0 stabosci tego typu proceséw w odniesieniu do zagranicznej polityki monetarnej UE pisze: C. R.
Henning (2007): Democratic accountability and the Exchange-rate Policy of the euro area, Review of
International Political Economy, vol. 14, nr 5, s. 774-799.
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uznawany za bardzo znaczacy w poroéwnaniu do rozwigzan praktykowanych w panstwach
narodowych®.
Z powyzszych rozwazan mozna wyciagna¢ nastepujace konkluzje:

e Po pierwsze, dazenie do ,,depolityzacji” systemu wspodlnej waluty poprzez
utworzenie silnego 1 niezaleznego EBC nie gwarantuje skutecznej polityki67. Jak wczesniej
wspomniatem problemem systemu euro jest brak odpowiednich instytucji politycznych, ktore
zapewniatyby bardziej efektywne instrumenty prowadzenia polityki gospodarczej oraz
silniejsza legitymizacje spoleczna. Jest to zgodne z bardziej generalnymi wnioskami®
dotyczacymi efektywnosci gospodarczej w Unii Europejskiej, zgodnie z ktorymi model
zarzadzania technokratycznego jest w dlugim okresie czasu mniej skuteczny od federacji
politycznej.

e Po drugie, deficyt legitymizacji demokratycznej na szczeblu unijnym
przyczynia si¢ do tego, ze panstwa cztonkowskie (dysponujace silniejsza autoryzacja
demokratyczng) w coraz wigkszym stopniu staraja si¢ wptywa¢ na decyzje podejmowane w
strefie euro. Ponadto, polityka wyborcza silniej wplywa na decyzje rzadow narodowych
dotyczace polityki fiskalnej, anizeli regulacje unijne okreslone w Pakcie Stabilno$ci 1
Wzrostu. Inng konsekwencja asymetrii legitymizacji politycznej miedzy poziomem unijnym a
narodowym jest blokowanie dalszego transferu kompetencji i funduszy na poziom unijny, co
znaczaco ostabia mozliwosci wprowadzania reform systemu wspdlnej waluty.

e Po trzecie, niewystarczajagca legitymacja demokratyczna ,na wejsciu”
procesOw politycznych oznacza, ze dla spolecznej autoryzacji systemu euro wigkszego
znaczenia nabiera legitymacja utylitarna ,,na wyjsciu”, a wigc odnoszaca si¢ do efektow
prowadzonych polityk publicznych. By¢ moze jest to jedna z przyczyn wyjasniajagcych
dlaczego spoteczenstwa Eurolandu silniej postrzegaja konsekwencje funkcjonowania
europejskiej waluty w wymiarze ekonomicznym, anizeli symbolicznym 1 politycznym.
Ponadto, coraz wazniejsze s3a dziatania promocyjne inicjowane m.in. przez Komisje
Europejska oraz EBC, ktére maja na celu zwigkszenie spotecznej akceptacji dla wspodlnej

Walutyeg. Polegaja one na takim prezentowaniu informacji na temat euro, aby uwypuklaé

% K. Dyson (1994) Elusive Union: The Process of Economic and Monetary Union in Europe, London:
Longman Press, s. 336.

®” por. E. Jones (2002): The Politics of Economic and Monetary Union, Oxford: Rowan & Littlefield
Publishers, s. 167.

% Por. T. G. Grosse (2008): Europa na rozdrozu, rozdz. 9. O znaczeniu struktur panstwa narodowego, w
tym roli legitymacji politycznej dla inicjowania rozwoju gospodarczego pisze m.in.: L. Greenfeld (2003): The
Spirit of Capitalism. Nationalism and Economic Growth, Cambridge — London: Harvard University Press.

% Por. S. Deroose, D. Hodson, J. Kuhlmann (2007): The legitimation of EMU: Lessons from the early years
of the euro, Review of International Political Economy, vol. 14, nr 5, s. 800-819.

355



Tomasz Grzegorz Grosse

korzy$ci dla interesdow spolecznych i gospodarczych oraz pomija¢é negatywne strony
funkcjonowania strefy.

e Po czwarte, niezbyt efektywna polityka instytucji europejskich, tj. przynoszaca
odmienne konsekwencje ekonomiczne w poszczegdlnych obszarach strefy - przyczynia si¢ do
obnizenia spotecznej legitymacji zarowno dla wspdlnej waluty, jak rowniez integracji
europejskiej®. Tego typu zjawisko jest szczegélnie widoczne w okresie dekoniunktury
gospodarczej lub podczas wprowadzania trudnych dla spoteczenstwa oszczednosci
fiskalnych. Przyktadem sa gwattowne protesty Grekéw przeciwko narzucanym przez Unig
restrykcjom budzetowym, co skutkuje nie tylko rosnacg niecheciom wobec wspolnej waluty,
ale przektada si¢ na krytyczne opinie wobec innych cztonkéw Unii (np. Niemcow) oraz
integracji europejskiej’".

Specjalisci’® wskazuja na umiarkowany poziom akceptacji spotecznej dla europejskiej
waluty, ktory jest dodatkowo zréznicowany w poszczegolnych krajach. Badania obejmujace
lata 1999 - 2005" wskazuja na wzrastajacy poziom niechgci do wspdlnej waluty w Grecji
(siegajacy blisko 50 proc.), Wioszech, Hiszpanii, Portugalii oraz stabilny i stosunkowo
wysoki poziom braku akceptacji w Niemczech (réwniez siggajacy ok. potowy respondentéw).
Gloéwna przyczyna obaw wobec euro jest nadmierny wzrost cen, ktory rodzi odczucia
drozyzny 1 ubozenia spoteczenstwa. W niektorych krajach duze znaczenie maja rowniez inne
przyczyny. Na przyktad w Portugalii ok. 20 proc. respondentdw dostrzega we wspolnej
walucie przyczyng rosngcego bezrobocia i utraty konkurencyjnosci krajowej gospodarki.
Widoczna jest réwniez tendencja do mocniejszego odczuwania negatywnych skutkéw
wspoélnej waluty w okresach dekoniunktury gospodarczej. Podobne wyniki prezentuja takze
inne badania. Gldwna przyczyna niecheci wobec euro jest poczucie wzrostu inflacji (blisko 80
proc. respondentow uznalo, ze ceny po wprowadzeniu euro byly wstze74). Wsrod
spoteczenstw, ktore przyjety wspolna walute najbardziej krytyczni sg Niemcy, Francuzi,

Grecy, Wilosi, Portugalczycy, Hiszpanie i Sioweﬁcy75. Interesujace jest zwlaszcza gwaltowne

"0 E. Jones (2010), s. 104.

™ Pokazuje to dobitnie reportaz W. Szablowskiego, gdzie m.in. cytowana jest wypowiedz greckiego
stoczniowca: ,,Oni (Niemcy) sobie zrobili z Grecji kolonie, jak w Afryce. Cata Unia to jest kolonizacja”. Inna
wypowiedz rybaka z Pireusu: ,, Temat aktualnego kryzysu dla mnie nie istnieje. Dla mnie kryzys si¢ zaczat
dziesig¢ lat temu, jak euro wzigliSmy”. Por. W. Szablowski (2010): Zmieciemy kapitalizm, Gazeta Wyborcza,
2010-04-11.

2 K. Dyson (2008), s. 2; S. Deroose, D. Hodson, J. Kuhlmann (2007), s. 803-807.

®S. Deroose, D. Hodson, J. Kuhlmann (2007), s. 804-806.

™'s. A. Banducci, J. A. Karp, P. H. Loedel (2009): Economic interests and public support for the euro,
Journal of European Public Policy, vol. 16, nr 4, s. 564-581; Flash Eurobarometer 251, s. 33-34.

> Eurobarometer 71, Public opinion in the European Union, European Commission, Spring 2009,
September 2009, s. 119-120; Flash Eurobarometer 251, s. 9.
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obnizenie oceny euro wsrdd krajow potudniowej Europy, ktdre w pierwszych latach unii
walutowe] nalezaly do entuzjastow tego projektu. Trudno nie wigzaé¢ tych wynikéw z
asymetrycznymi skutkami funkcjonowania unii w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.

Socjolodzy wskazuja takze na powigzania migdzy postrzeganiem skutkoéw
funkcjonowania wspolnej waluty a uczuciami eurosceptycyzmu. Dostrzegaja na przyktad
korelacje miedzy niechecia wobec euro a brakiem satysfakcji z cztonkostwa w UE'®. Taka
zalezno$¢ wystepuje zwtaszcza w Niemczech, Grecji 1 Hiszpanii. W tym kontek$cie warto
zwroci¢ uwage na dwa rownolegte procesy ksztaltowania eurosceptycyzmu w trakcie kryzysu
strefy euro w roku 2010. Dyskusja europejska wokot potrzeby wsparcia finansowego dla
zadluzonej Grecji ujawnila z jednej strony niech¢¢ wyborcoOw niemieckich do gwarantowania
wyplacalno$ci innych krajow strefy. Uczucia eurosceptyczne wigza si¢ w tym przypadku z
mozliwo$cig redystrybucji $rodkow niemieckich podatnikow zwigzanych z ratowaniem
stabilnoéci strefy euro’’. Z drugiej strony spoleczenstwa Grecji i innych zadtuzonych panstw
Eurolandu znajduja si¢ pod coraz silniejsza presja zewngtrzng dotyczaca wprowadzenia
trudnych spotecznie oszczgdno$ci budzetowych, co moze zaowocowaé wzrostem nastrojow
eurosceptycznych.

Roéwniez wsrod kandydatow do strefy euro widoczne sg wyrazne rdznice w percepcji
korzysci przyjecia europejskiej waluty. Wsrdd bardziej sceptycznych znajduja si¢ Polska i
Czechy, a okres kryzysu poglebit t¢ tendencje. Wedtlug badania z wrze$nia 2009 roku’®
poziom respondentdw krytycznie oceniajacych skutki przyjecia euro wzrdst w Polsce w
stosunku do wczesniejszych badan o 8 punktow procentowych (do 45%) a w Czechach o 11
(do 54%). W tych samych badaniach poziom zwolennikéw przyjecia euro wyraznie wzrdst
m.in. na Litwie 1 Lotwie. Wedtug ekspert(')w79 utrzymujace si¢ na przestrzeni lat odmienny
stosunek spoleczenstw nowych krajéow cztonkowskich do wspdlnej waluty jest zwigzany z
r6zna skalg ich gospodarek i odmienng polityka kursu walutowego. Polska i Czechy naleza do
najwiekszych gospodarek regionu 1 majg plynny kurs walutowy. Tymczasem np. kraje
battyckie stosujag mechanizm izby walutowej sztywno powigzany z kursem euro. Bardzo
silnie odczuty one negatywne skutki kryzysu walutowego w roku 2009. Natomiast w Polsce

deprecjacja kursu zlotowki 1 zwigzana z tym poprawa konkurencyjnosci eksportu byta jedng z

763, Deroose, D. Hodson, J. Kuhlmann (2007), s. 805.

" Por. badania wskazujace na silng korelacje miedzy uczuciami eurosceptycznymi i krytyka nadmiernych
transferow do budzetu UE: J. Garry, J. Tilley (2009).

"8 Por. Flash Eurobarometer 280, European Commission, s. 34. Podobne wyniki: Eurobarometer 71, s. 156-
157.

7 J. Johnson (2008): The remains of conditionality: the faltering enlargement of the euro zone, Journal of
European Public Palicy, vol. 15, nr 6, s. 826-841.
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przyczyn tagodniejszego przebiegu kryzysu gospodarczego. Pozytywne skutki posiadania
wlasnej waluty wptynelty zapewne na opini¢ publiczng i zwigkszenie krytycyzmu wobec
przyjecia euro.

Badania wskazuquo, Ze na percepcj¢ spoteczng korzysci z przyjecia europejskiej waluty
duzy wptyw ma poziom kursu wymiany oraz ocena ogolnej sytuacja gospodarczej w kraju (i
w strefie euro). Silny kurs narodowej waluty jest generalnie odbierany jako korzystny przez
spoteczenstwo ze wzgledu na wigksza site nabywczg oraz mniejsze koszty zadtuzenia w
walutach obcych. Jest réwniez powodem dumy narodowej. Wzmacnia wigc nieche¢ do
zmiany waluty na europejska. W $wietle tych badan aprecjacja ztotowki oraz klopoty
wewnetrzne strefy euro (i zwigzana z nimi przecena kursu europejskiej waluty) beda
zniechgcaty Polakow do przyjecia euro.

Mozna réwniez przypuszczaé, ze dyskusja o przyjeciu euro w Polsce bedzie sprzyjata
poglebieniu podziatow spolecznych i politycznych miedzy obozem eurosceptykoéw i
euroentuzjastow. Jest to zwigzane z wewnetrzng sytuacja polityczng. Od czasu integracji z UE
rosnagce znacznie ma na polskiej scenie politycznej podzial na ugrupowania liberalne i
euroentuzjastyczne z jednej strony (Platforma Obywatelska, Lewica) oraz narodowo-
socjaldemokratyczne 1 eurosceptyczne z drugiej (Prawo 1 Sprawiedliwo$é, Polskie
Stronnictwo Ludowe i inne ugrupowania prawicowe)®. Warto w tym miejscu przywotaé
badania®, wedlug ktorych rosngce roznice miedzy pogladami eurosceptycznymi a
euroentuzjastycznymi wystepuja zwlaszcza w krajach, w ktorych elity polityczne sa glteboko

podzielone wokot spraw europejskich.

Asymetria wladzy w unii walutowej

Odmienne skutki funkcjonowania unii walutowej w poszczegdlnych czgsciach strefy
powoduja, ze coraz wigkszego znaczenia nabiera dystrybucja wtadzy politycznej migdzy
panstwami cztonkowskimi. Analitycy®® badajacy zroznicowane formy integracji europejskiej,
w tym wystepujace na przykladzie systemu wspoOlnej waluty, wskazujg na wzrastajace

znaczenie mechanizméw zarzadzania miedzyrzadowego oraz rosngca role najwigkszych

80's. B. Hobolt, P. Leblond (2009): Is My Crown Better than Your Euro? European Union Politics, vol. 10,
nr2,s. 202-225.

81 Szerzej: T. G. Grosse (2010): Wplyw kultury politycznej na ksztaltowanie polityki europejskiej w Polsce,
Migdzynarodowy Przeglad Polityczny, nr 1 (25), s. 156-171.

8. Hooghe, G. Marks (2005): Calculation, Community, and Cues: Public Opinion on European
Integration, European Union Politics, vol. 6, nr 4, s. 419-443.

% Por. J.-E. de Neve (2007): The European Onion? How Differentiated Integration is Reshaping the EU,
Journal of European Integration, vol. 29, nr 4, s. 503-521.
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panstw Wspolnoty. Bezposrednig konsekwencja ustanowienia strefy euro jest podzial na kraje
uczestniczagce w tym systemie oraz pozostale panstwa. Kraje bedace cztonkami strefy maja
znacznie wiekszy wpltyw na decyzje odnoszace si¢ do Eurolandu, a takze w coraz wigkszym
stopniu na inne kwestie gospodarcze i spoleczne dotyczace calej UE. Sformalizowanie
istnienia Eurogrupy w traktacie lizbonskim, wzmocnienie kompetencji tej instytucji w
zakresie koordynacji i nadzoru nad dyscypling budzetowa oraz w odniesieniu do okreslania
kierunkow polityki gospodarczej w strefie euro - Sprzyja wzmocnieniu pozycji politycznej
Eurogrupy wobec Rady ECOFIN®. Wzmacnia to tym samym role krajow cztonkowskich
strefy wobec pozostatych panstw UE.

Innym przyktadem opisywanego zjawiska jest wyrazna asymetria wiladzy miedzy
cztonkami strefy a kandydatami. Gtéwne decyzje polityczne w zakresie warunkéw akcesji sa
podejmowane przede wszystkim przez cztonkow systemu®. Dotyczy to m.in. interpretacji
kryteriow z Maastricht oraz utrzymywania kandydatow w niepewnosci co do wypetniania
warunkow przystapienia do strefy. Przyktadem dos$¢ swobodnej interpretacji tych warunkow
byto zablokowanie akcesji Litwy w 2007 roku. Formalnym pretekstem bylo nieznaczne
przekroczenie kryterium inflacji. Jednak co wywotato protest Litwindw - byto one liczone w
stosunku do trzech krajow o najnizszym poziomie tego wskaznika, m.in. w odniesieniu do nie
bedacej w unii walutowej Szwecji i Wielkiej Brytanii. Ponadto, Traktat lizbonski dodatkowo
wzmocnit cztonkow Eurogrupy, ktorzy moga przyjmowac rekomendacje dotyczace przyjecia
nowych cztonkow®. W obliczu gestniejacych problemoéw wystepujacych wewnatrz systemu
wspolnej waluty — dotychczasowe kraje cztonkowskie sg coraz mniej przychylne poszerzaniu
strefy euro. Coraz bardziej skupiajg si¢ na wilasnych klopotach gospodarczych 1 w coraz
mniejszym stopniu dostrzegaja potrzeby rozwojowe pozostatych panstw UE. Wedlug
niektorych opinii87 jest wysoce prawdopodobne, ze takze po ewentualnym poszerzeniu strefy,
problemy gospodarcze nowych panstw czlonkowskich beda miaty drugorzedne znaczenie.

Takze wewnatrz systemu euro widoczna jest asymetria wladzy na korzys$¢ najwiekszych
1 najbogatszych czlonkéw unii walutowej. Wedlug niektérych znawcow integracji

europejskiej®® omawiany system stuzyt maksymalizacji interesow ekonomicznych i

8 Por. L. Szymezyk (2009), s. 236-237, 239.

8], Johnson (2008), s. 835; K. Dyson (2006), Euro Entry as Defining and Negotiating Fit: Conditionality,
Contagion, and Domestic Politics, w: K. Dyson (red.): Enlarging the Euro Area. External Empowerment and
Domestic Transformation in East Central Europe, Oxford — New York: Oxford University Press, s. 7-44.

8 G. Umbach, W. Wessels (2008), s. 56.

87 J. Johnson (2008), s. 837.

8 Szerzej: A. Moravcsik (1998): The choice for Europe: Social purpose and state power from Messina to
Maastricht, London: University College London Press, s. 379-471; K. Dyson (2007): Euro Area Entry in East-
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politycznych najwigkszych panstw cztonkowskich lub przynajmniej miat gwarantowad, ze
procesy integracyjne, w tym unia walutowa - nie beda odbywaé si¢ ich kosztem. Badania
wskazuja®, ze w okresie poprzedzajacym ostatni kryzys gospodarczy (2008-2010) kraje
mniejsze czesciej dostosowywaty sie¢ do regut Paktu Stabilnosci i Wzrostu, anizeli duze
panstwa. Bylo to zwigzane z wigksza skuteczno$cia zewngtrznej presji politycznej
wywieranej w stosunku do mniejszych cztonkéw unii walutowej. W sytuacji, kiedy podobny
nacisk wywierano na Niemcy (Komisja Europejska wystapita m.in. do Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci w tej sprawie) najwicksze panstwa strefy doprowadzity do
podjecia decyzji o uelastycznieniu regut Paktu (w roku 2005)%. Opisywany przyktad
pokazuje, ze regulacje europejskie dotyczace polityki fiskalnej stuzyly w gldwnej mierze
dyscyplinowaniu stabszych panstw cztonkowskich. Natomiast kiedy te same reguly dotykaty
doraznych interesow najwigkszych cztonkow strefy (w tym zwigzanych z wptywem polityki
wyborczej) - ulegly modyfikacji i faktycznemu ostabieniu. Zmiana Paktu Stabilnosci i
Wazrostu ostabila rowniez znaczaco pozycje Komisji w stosunku do najwickszych panstw
Wspolnoty.

Dobrym przyktadem opisywanych tendencji moze by¢ sytuacja w Eurolandzie na
poczatku 2010 roku. Na zadluzong Grecje wywierano bezprecedensowa presje polityczng
zmuszajaca rzad tego kraju do podjecia ostrych cie¢ budzetowych, cho¢ tego typu
oszczgdno$ci w okresie spowolnienia gospodarczego groza poglgbieniem trudnosci
ekonomicznych 1 politycznych. Wérdd dyskutowanych sankcji pojawily si¢ m.in. propozycje
wstrzymania pomocy strukturalnej UE, grozba zawieszenia prawa gltosu w Eurogrupie, a
nawet usunig¢cia ze strefy euro™. W tym samym czasie najwigksze panstwa Wspolnoty
kontynuowaty ekspansj¢ fiskalng programow antykryzysowych majacych pobudzi¢ wzrost

gospodarczy®. Jednoczesnie pojawity sie informacjeg3, ze Francja 1 Niemcy uzaleznialy

Central Europe: Paradoxical Europeanisation and Cluster Convergence, West European Politics, vol. 30, nr 3,
S. 417-442.

8 A. Annett (2006): Enforcement and the Stability and Growth Pact: How Fiscal Policy Did and Did Not
Change Under Europe’s Fiscal Framework, Working Paper, WP/06/116, Washington D.C.: International
Monetary Fund.

% Por. L. S. Talani (2008): A dead Stability and Growth Pact and a strong Euro: there must be a mistake!,
w: L. S. Talani, B. Casey (red.): Between Growth and Stability: The Demise and Reform of the European
Union’s Stability and Growth Pact, Northampton: Edward Elgar, s. 87-88; Ch. O. Meyer, I. Linsenmann, W. T.
Wessels (2007), s. 217; S. Blavoukos, G. Pagoulatos (2008): Negotiating in stages: National positions and the
reform of the Stability and Growth Pact, European Journal of Political Research, vol. 47, nr 2, s. 247-267; H.
Enderlein, A. Verdun (2009), s. 501; M. Hallerberg, J. Bridwell (2008), s. 70-73, 84-85.

L Strefa euro bez zadluzonych i lamigcych kryteria fiskalne? Gazeta Wyborcza, 17-03-2010.

% Bruksela ostrzega Niemcy, Francje, Wiochy i Hiszpanie, Gazeta Wyborcza, 17-03-2010.

% Por. Grecja zaciska pasa, by kupowa¢ francuskq i niemieckg bron? Rzeczpospolita, 24.03.2010.

360



Systemowe uwarunkowania kryzysu strefy euro

swoja zgode na udzielenie pomocy finansowej dla Grecji od zawarcia intratnych kontraktow z
tym krajem dotyczacych sprzedazy uzbrojenia.

Innym przyktadem asymetrii wtadzy w systemie euro jest reforma procedur gtosowania
w Radzie Prezesow EBC wprowadzona w roku 2002. Zostata ona przygotowana z mysla o
przyjeciu nowych cztonkéow do Wspolnoty. Chodzilo o zapewnienie wzglednej sprawnosci
zarzadzania (ograniczono liczbg glosujacych cztonkdéw Rady i wprowadzono zasade rotacji),
a jednoczes$nie utrzymania wptywow politycznych najsilniejszych panstw w poszerzanej unii
walutowej. Reforma wprowadzita zasady glosowania premiujgce panstwa majgce najwyzszy
udzial w PKB strefy euro oraz najsilniejsze instytucje finansowe (pod wzgledem zasobow
kapitalowych)*. Daje to silniejszy wptyw na decyzje EBC dla najwigkszych i najbogatszych
panstw strefy. Wérdd nich znajduja si¢ Niemcy, Francja, Holandia, Wiochy i Hiszpania.

Zdaniem ekspelrt(')w95

ma to niebagatelne znaczenie dla ksztaltowania najbardziej dogodne;j
dla gospodarek tych krajow polityki monetarnej, tym bardziej ze wspomniana polityka
przynosi odmienne konsekwencje ekonomiczne w poszczegodlnych krajach strefy. Dowodzi
rowniez rosngcego znaczenia interesOw narodowych, a nawet proby maksymalizowania tych
interesow w polityce EBC przez najsilniejszych aktorow®®. Mozna mie¢ rowniez watpliwosci,
czy omawiana reforma jest w pelni legitymizowana, biorgc pod uwage, ze zamiast zasady
réwnej reprezentacji panstw lub kryterium ludno$ciowego odnosi si¢ do sity gospodarczej i
finansowej poszczegolnych cztonkdéw strefy97.

W podsumowaniu dotychczasowych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze nierowna
dystrybucja wladzy w systemie euro jest w czesci wynikiem gtownych problemoéw systemu
instytucjonalnego. Brak odpowiednich instytucji demokratycznych na szczeblu unijnym oraz
silna legitymizacja wyborcza rzadow narodowych sprzyja tendencji do maksymalizowania
interesOw narodowych w ramach systemu wspodlnej waluty. Jest to rowniez rezultat braku
odpowiednich instrumentow, ktore umozliwiatyby skuteczne niwelowanie trudnosci
gospodarczych w strefie 1 przyspieszaty konwergencje warunkow makroekonomicznych. W
tej sytuacji nierowny podziat wladzy politycznej stwarza mozliwosci wigkszego wptywu na
polityke monetarng EBC dla niektérych panstw, co jednoczes$nie przyczynia si¢ do

poglebiania asymetrii korzysci 1 kosztoéw tej polityki w strefie euro.

% B.J. Cohen (2007), s. 763; G. Umbach, W. Wessels (2008), s. 59.

% D. Howarth (2007): Running an enlarged euro-zone — reforming the European Central Bank: Efficiency,
legitimacy and national interest, Review of International Political Economy, vol. 14, nr 5, s. 820-841.

% G. Umbach, W. Wessels (2008), s. 59.

% Na temat obnizenia legitymizacji system euro w wyniku wspomnianej reform: D. Howarth (2007), s. 836.
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Podsumowanie

Podstawowym problemem unii walutowej jest brak odpowiednich instytucji
politycznych, ktore by legitymizowaty transfer wladzy na poziom europejski i jednoczes$nie
umozliwiaty bardziej skuteczne zarzadzanie polityka gospodarczg w strefie euro. W
szczegblnosci dotyczy to mozliwosci wprowadzenia mechanizmow federalizmu fiskalnego i
wykorzystywania  instrumentdw  finansowych do niwelowania skutkéw  szokow
asymetrycznych oraz wyréwnywania zroznicowan strukturalnych na obszarze wspolnej
waluty. Wzmocnienie witadzy politycznej na szczeblu UE pozwolitoby na prowadzenie
bardziej jednolitej polityki gospodarczej i spotecznej na szczeblu europejskim oraz pelnej
integracji i nadzoru nad rynkami finansowymi. Utatwitoby koordynacje polityk fiskalnych
panstw cztonkowskich i prowadzonych przez nie polityk gospodarczych i spotecznych.
Ponadto, umozliwitoby lepsze przeciwdziatanie problemom obejmujacym catg strefe euro,
jakie wystapity w roku 2010 w konsekwencji globalnego kryzysu finansowego. Unia mogtaby
rowniez prowadzi¢ bardziej efektywna zagraniczng polityke monetarng i finansowsa, a euro
uzyskatoby wieksza wiarygodno$¢ u zewngtrznych inwestorow.

Zasadnicza konsekwencja niekompletnosci systemu instytucjonalnego jest deficyt
legitymacji spotecznej dla wspolnej waluty (i zwigzanych z nig decyzji, np. dotyczacych
polityki monetarnej lub ograniczen w politykach fiskalnych panstw cztonkowskich).
Przejawem tej tendencji jest brak ,,poczucia wtasnosci” wobec tego projektu politycznego,
zarowno wsrod spoteczenstw europejskich, jak roéwniez politykoéw narodowychgs. Przyktadem
opisywanej tendencji jest reakcja rzadu Niemiec wobec kryzysowej w sytuacji w Grecji (na
poczatku 2010 r.). Zblizajace si¢ wybory w Nadrenii-Westfalii 1 niech¢¢ spoteczenstwa do
udzielenia pomocy finansowej Grecji bylty dla decydentéw niemieckich wazniejsze, anizeli
troska o stabilno$¢ systemu wspolnej waluty. Uwidocznita si¢ w ten sposob asymetria
legitymacji politycznej mi¢dzy poziomem narodowym a europejskim.

Przy okazji tego kryzysu mozna bylo réwniez zaobserwowaé inng niebezpieczng dla
strefy euro tendencj¢, a mianowicie niech¢¢ najwazniejszych politykéw europejskich do
wprowadzania niezbgdnych zmian i uzupelnien w systemie instytucjonalnym wspdlnej
waluty. Zamiast utworzy¢ Europejski Fundusz Walutowy, ktéry ulatwiatby zachowanie
wyplacalno$ci finansowej zadluzonych czlonkéw strefy - poproszono o wsparcie
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, a wiec instytucji zewnetrznej (funkcjonujacej

poza systemem euro). Rowniez w Traktacie lizbonskim wprowadzono zmiany, ktore w

% K. Dyson (2008), s. 24.
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niewielkim stopniu poprawiaja system zarzadzania. Potwierdza to moja wcze$niejsza
analize™, ze we wspomnianym traktacie nie dokonano ,,przetomu instytucjonalnego”, ktéry
umozliwitby bardziej efektywne zarzadzanie sprawami europejskimi, w tym politykami
gospodarczymi i spotecznymi. Jest rowniez zgodne z twierdzeniem 0 wzajemnym
blokowaniu efektywnosci polityk publicznych migdzy poziomem narodowym i

europejskim'®

. Gléwna przyczyna sa w tym przypadku nierozstrzygnigte problemy dotyczace
legitymizacji politycznej w UE.

Asymetria legitymizacji politycznej mi¢dzy poziomem unijnym i narodowym
przyczynia si¢ do blokowania mozliwosci reformy systemu euro. Jednocze$nie odpowiada za
pojawienie si¢ Swoistego paradoksu legitymizacyjnego. Z jednej strony system wspolnej
waluty (i szerzej system polityczny w UE) potrzebuje zwigkszenia roli polityki wyborczej w
celu poprawy legitymacji spotecznej niezbednej dla wprowadzenia dalszych zmian
instytucjonalnych. Z drugiej strony asymetria legitymacji politycznej w Europie powoduje, ze
proponowane reformy i zmiany instytucjonalne sag w Unii niejednokrotnie blokowane przez
polityke wyborcza w panstwach cztonkowskich. W rezultacie decydenci polityczni unikaja
.jak ognia” demokratyzacji decyzji politycznych w UE i w strefie euro. Przyktadem
omawianego paradoksu bylo ratyfikowanie Traktatu lizbonskiego. Z jednej wiec strony
politycy deklarowali potrzebe zwickszenia demokracji w Unii Europejskiej, czemu miato
stuzy¢ szereg zapisow traktatowych. Z drugiej - unikali poddania projektu traktatu pod
glosowanie referendalne, gdyz wigzato si¢ to z powaznym ryzykiem zablokowania procesu
ratyfikacyjnego.

Doswiadczenia funkcjonowania strefy euro pokazuja, ze wspomniane problemy moga
si¢ z czasem poglebia¢. Brak odpowiedniej legitymacji demokratycznej ,,na wejsciu”
procesow polityki europejskiej powoduje przesunigcie uwagi spotecznej na kwestie dotyczace
efektywnosci dziatan politycznych, a wigc w strone legitymizacji utylitarnej ,,na wyjsciu”
polityk publicznych. Z kolei niekompletno$¢ systemu instytucjonalnego nie moze
gwarantowa¢ skuteczno$ci dziatan publicznych na catym obszarze strefy, zwlaszcza w
sytuacji dekoniunktury ekonomicznej. To powoduje, Ze legitymizacja utylitarna ulega
ostabieniu 1 moze skutkowaé wzrostem nastrojow eurosceptycznych (zaré6wno wsrod
bogatych, jak rowniez ubogich spoteczenstw europejskich).

Funkcjonowanie systemu euro nie przyczynitlo si¢ jak dotad do powstania

sformalizowanych instytucji poglebionej integracji politycznej w oparciu o cztonkéw strefy

% T G. Grosse (2008): Europa na rozdrozu, rozdz. 10.
1% Ihidem, rozdz. 8.
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euro. Uwidocznity si¢ natomiast trzy tendencje, ktore prowadza do rosnacej asymetrii wtadzy
wewnatrz Wspodlnoty, a nawet trwatej kategoryzacji cztonkostwa migdzy poszczegdlnymi
panstwami. Po pierwsze, braki systemu instytucjonalnego wspdlnej waluty i nieroOwnomierne
skutki prowadzonej polityki monetarnej w poszczegdlnych obszarach strefy przyczynity sie
do maksymalizacji wplywow politycznych mig¢dzy czlonkami unii walutowej (i szerzej w
catej UE). Po drugie, z biegiem lat stabnie realna wtadza Komisji Europejskiej i zwigksza si¢
rola polityki migedzyrzadowej, w tym zwlaszcza ranga nieformalnych uzgodnien w gronie
najwiekszych 1 najbogatszych panstw. Jest to coraz bardziej widoczne w wyniku kryzysu
gospodarczego (2008-2010), cho¢ wczesniej wystapito np. przy okazji reformy Paktu
Stabilnos$ci i Wzrostu (w 2005 r.). Po trzecie, kryzys skupia uwage decydentéw politycznych
na problemach gospodarczych i spotecznych wewnatrz strefy euro, a jednoczes$nie zmniejsza
zainteresowanie klopotami pozostatych panstw UE. Moze to wptywaé na debat¢ o kolejnym
budzecie wieloletnim Wspdlnoty (po roku 2013) oraz na dyskusje o przysztosci polityki
spojnosci, ktora jest kierowana w duzej czgsci do stabiej rozwijajacych si¢ panstw nie
bedacych cztonkami systemu euro. Dotyczy to rowniez rosngcej niechg¢ci do poszerzania
strefy o kolejne panstwa.

Niekompletnos¢ systemu instytucjonalnego wspodlnej waluty w okresie przedtuzajacych
si¢ problemow ekonomicznych grozi coraz wigkszymi kosztami gospodarczymi, spotecznymi
1 politycznymi. Niewykluczone jest dalsze poglgbienie kryzysu strefy euro. Na przyktad
niektore panstwa cztonkowskie moga wpas¢ w spirale zadluzenia, co oznacza, ze nie beda w
stanie finansowac rosngcych kosztow zadtluzenia. Pozostate panstwa unii moga odmowic (po
jakim$ czasie) pomocy finansowej. Niewyptacalno$¢ tych krajéw mogloby wowczas
doprowadzi¢ do gwattownego oslabienia kursu wspolnej waluty 1 trudnosci powstrzymania
wzrostu inflacji. Koszty ekonomiczne i polityczne utrzymywania euro w tych warunkach
mogltyby zacheci¢ niektére panstwa (np. Niemcy) do powrotu do bardziej stabilnych
narodowych walut i przyczynic¢ si¢ do faktycznego rozpadu systemu euro. W sytuacji takiego
zagrozenia nalezatoby doprowadzi¢ do zasadniczych reform instytucjonalnych i poglgbienia

unii politycznej w Europie™

. Jednocze$nie problem polega na tym, Ze obserwujac procesy
polityczne zachodzace w Europie w ostatnich latach trudno oczekiwac¢ ,,przetomu
instytucjonalnego”. Tym bardziej, ze sity dezintegrujace w UE wydaja si¢ zyskiwaé coraz

bardziej na znaczeniu.

101 por, J.-E. de Neve (2007); K. Dyson (2008), s. 2-5; T. Sadeh (2009); E. Jones (2010), s. 102; D. Hodson
(2009); P. De Grauwe (2007), s. 113.
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