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WSTEP

W czasie kryzysu strefy euro (rozpoczgtego w 2010 r.) obserwujemy trzy
gtowne tendencje dotyczace integracji europejskiejl. Po pierwsze zyskuja na
znaczeniu instytucje miedzyrzadowe i roSnie wladza najwigkszych panstw
cztonkowskich. Po drugie, stabnie autonomia polityczna instytucji techno-
kratycznych, ktore w wickszym niz dotad stopniu zostaja podporzadkowa-
ne wiladzy instytucji miedzyrzadowych i giéwnych graczy panstwowych na
europejskiej scenie. Po trzecie, efektywno§¢ funkcjonowania Unii w obliczu
kryzysu jest matla. Dotyczy to zaréwno instytucji miedzyrzadowych, jak i tech-
nokracji europejskiej. Tym samym obniza si¢ ,legitymacja utylitarna” Unii,
a wiec opierajaca autoryzacje instytucji europejskich na skutecznoSci dziata-
nia (w zalozeniu wyzszej niz mozliwosci pojedynczego panstwa).

Istnieje jednak instytucja, ktora zdaje si¢ wytamywac z tych gilownych tenden-
cji integracyjnych. Europejski Bank Centralny (EBC) jest bodaj jedyna instytucja
technokratyczna, ktora zyskuje w kryzysie znaczaca wladze. Jest takze uznawa-
na za instytucje, ktora skutecznie stabilizuje sytuacje kryzysowa w strefie euro.

W niniejszym artykule postaram sie wyjasni¢ fenomen tego banku w okre-
sie kryzysu. Przede wszystkim zastanawiam si¢, czy dzialania EBC sa odpo-
wiednio legitymizowane. Czy sytuacja kryzysu upowaznia do wykraczania
poza mandat traktatowy? Czy EBC w istocie jest skuteczny, a wiec poprawia
swoja legitymacje utylitarna? Czy pozostaje instytucja wiarygodna, w tym
niezalezng od wplywow politycznych najwiekszych panstw?

I T.G. Grosse, Rozwazania o teorii kryzysu w ekonomii politycznej, [w:] T.G. Grosse (red.),

Miedzy politykq a rynkiem: analiza zjawisk ekonomicznych i politologicznych w swietle
kryzysu Unii Europejskiej, Oficyna Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2013 (w druku).
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DziatANIA EBC W OKRESIE KRYZYSU

Europejski Bank Centralny stosowat w okresie kryzysu zarOwno dzialania
okreSlane jako standardowe (m.in. obnizal stopy procentowe), jak i niestan-
dardowe. Wsrdd tych ostatnich nalezy wymieni¢ program zakupu obligacji
zabezpieczonych (Covered Bond Purchase Program — CBPP). Zostat on uru-
chomiony dwukrotnie (w latach 2009 i 2011). Jego istota bylo dostarczenie
plynnoSci do sektora bankowego. Poniewaz EBC obnizyl wymogi zabezpie-
czen dla tych obligacji, umozliwito to odkupienie od bankow w strefie euro
wielu papierow dtuznych o watpliwej wiarygodnoSci albo zabezpieczonych
obligacjami zagrozonych niewyptacalnoscig panstw czlonkowskich2. Tym
samym EBC wprawdzie bezpoSrednio pomagat bankom, ale poSrednio stabi-
lizowatl sytuacje¢ na rynku dtugu publicznego.

Kolejnym niestandardowym posunigciem Banku byt skup obligacji panstw
bedacych najmocniej dotknietych kryzysem zadluzenia i znajdujacych sie pod
silng presja ze strony rynkoéw finansowych (Securities Markets Programme —
SMP). Wspomniane dzialanie zostalo zainicjowane w 2010 r. i do jego zakon-
czenia w 2012 r. EBC zakupit obligacje na sume ponad 214 mld euro. Celem
tej operacji byto zbicie rentownosci tych obligacji, a wigc obnizenie kosztow
obstugi diugu publicznego przez zainteresowane panstwa (bank skupowat
obligacje m.in. Grecji, Wtoch, Irlandii, Hiszpanii i Portugalii)3. Dziatanie
EBC mialo réwniez uchroni¢ te pafnstwa od bankructwa (w sytuacji, kiedy
koszty obstugi ich dlugu bylyby nie do udzwignigcia przez te kraje).

Nastepnie Bank uruchomit program niskooprocentowanych, trzyletnich
pozyczek dla sektora bankowego w strefie euro (Longer-Term Refinancing
Operations — LTRO). Dziatanie zostalo przeprowadzone dwukrotnie (na
przelomie lat 2011 i 2012) na sum¢ ponad 1 bln euro. Celem bylo dostarcze-
nie plynnosci do sektora finansowego, a takze pobudzenie akcji kredytowej
bankéw wobec realnej gospodarki. Waznym, cho¢ zakamuflowanym, celem
tej operacji bylo ponownie wsparcie najbardziej zadluzonych panstw. Wia-
dze Banku liczyly bowiem na to, ze instytucje finansowe wykorzystaja czeS¢
pozyczki LTRO do nabycia obligacji pafstwowych, co zapewni finansowanie

2 F. Drudi, A. Durré, EP. Mongelli, The Interplay of Economic Reforms and Monetary
Policy: The Case of the Eurozone, ,,Journal of Common Market Studies”, 2012, vol. 50,
nr 6, s. 881-898 [889].

3 W. Buiter, E. Rahbari, The European Central Bank as Lender of Last Resort for Sov-
ereigns in the Eurozone, ,,Journal of Common Market Studies”, 2012, vol. 50, Annual
Review, s. 6-35 [25].
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diugu publicznego oraz utatwi obstuge tego zadtuzenia (poprzez zmniejszenie
oprocentowania rynkowego).

W sierpniu 2012 r. Prezes Europejskiego Banku Centralnego zapowiedziat
mozliwoS$¢ nieograniczonego skupu obligacji panstw cztonkowskich na rynku
wtornym (czyli nie bezposrednio od emitentdw) (Outright Monetary Transac-
tion — OMT). Tego typu dziatanie bytoby podejmowane w sytuacji nadmier-
nego podwyzszenia rentownoSci tych obligacji i pod okre§lonymi warunkami
politycznymi, ktore bylyby ustalane w porozumieniu z Europejskim Mecha-
nizmem StabilnoSci. Podstawowym celem tej operacji ma by¢ ograniczanie
kosztow obstugi zadtuzenia i obnizenie ryzyka bankructwa pafstw w strefie
euro. Program zastapit wczesniej wykorzystywany instrument SMP.

Sytuacja gospodarcza w strefie euro nie poprawia si¢ w zadowalajagcym
stopniu, i dlatego w 2013 r. dyskutowane byty kolejne niestandardowe dziata-
nia EBC. Dotyczyly one m.in. dalszego obnizenia stop procentowych, w tym
wprowadzenia tzw. ujemnych stdp (a wigc pobierania optat za depozyty ban-
kowe)*. Tego typu dziatanie mialoby zniecheci¢ do przetrzymywania gotowki
na kontach bankowych, a wigc potencjalnie zwigkszy¢ szanse na ich skiero-
wanie do realnej gospodarki. Innym pomystem byto kolejne wprowadzenie
programu zakupu obligacji zabezpieczonych, jednak tym razem na znacznie
wigkszg skale’. Dlatego wspomniane dziatanie jest okreSlane jako luzowanie
iloSciowe lub monetyzacja dlugu. Miatoby to zwickszy¢ doptyw pienigdza
do gospodarki, a jednocze$nie poprawi¢ kondycj¢ sektora bankowego (m.in.
poprzez skupowanie papieroOw wartoSciowych o wyzszym poziomie ryzyka
oraz zabezpieczonych obligacjami suwerennymi).

2. ZARZUTY WOBEC DZIALAN ANTYKRYZYSOWYCH EBC

Komentatorzy dzialan EBC uznaja, ze Bank znaczaco zwigkszyt zakres
wladzy w strefie euro, przekroczyt swoj mandat, a nawet naruszyl zapisy
traktatowe okreslajace jego kompetencje. Przejawem dziatan wzmacniajgcych
formalne uprawnienia Banku jest tzw. Unia bankowa, ktéra czyni z EBC
gléwnego nadzorce nad europejskimi bankami. Oprdcz tego wzrasta wtadza
omawianej instytucji, ktora nie wynika tylko z formalnych regulacji, ale bar-
dziej z praktyki dziatania w sytuacji kryzysowe;j.

4 S. Lynch, ECB indicates openness to negative interest rates, ,The Irish Times”,
Thursday, June 6, 2013.
5 Berlin Wary of ECB Plan to Help Southern Europe, ,,Der Spiegel”, 13.05.2013.
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Podstawowym celem EBC i Europejskiego Systemu Bankow Central-
nych jest utrzymanie stabilnosci cen. Wspieranie ogolnych polityk gospodar-
czych Unii moze si¢ odbywac jedynie bez uszczerbku dla stabilnosci inflacji®.
Tymczasem, nawet eksperci zatrudnieni w EBC uznaja’, ze niestandardowe
dziatania tego Banku wywoluja ryzyko inflacji w dtuzszym terminie. Ponad-
to, Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej kategorycznie rozgranicza
polityke pieni¢zna prowadzona przez EBC od fiskalnej (realizowanej przez
wladze panstw cztonkowskich). Wprowadza zakaz monetarnego finansowa-
nia polityki fiskalnej (monetary financing prohibition), a wigc m.in. nabywa-
nia przez EBC papieréw diuznych bezpoSrednio od pafstw (czyli na tzw.
rynku pierwotnym)3. Nie pozwala na wykup zobowiagzan panstw cztonkow-
skich (no bail out), zarowno przez takie instytucje europejskie jak EBC, jak
i inne panstwa’. Oznacza to, ze EBC nie moze ratowac przed bankructwem
zagrozonych panstw ani nie wolno mu pelni¢ w strefie euro funkcji tzw.
pozyczkodawcy ostatniej instancji. Wedlug oficjalnej wersji Banku skup obli-
gacji zagrozonych panstw Eurolandu i inne niestandardowe dziatania pode;j-
mowane w czasie kryzysu mialy na celu jedynie udrozni¢ kanaly transmisji
polityki pienieznej do realnej gospodarki (czyli zwigkszy¢ akcje kredytowa
instytucji finansowych)!0. Tymczasem wielu komentatorow uznajell, ze tamiag
one zarowno zakaz monetarnego finansowania polityki fiskalnej, jak réwniez
oznaczajg wejscie w role pozyczkodawcy ostatniej instancji dla panstw strefy
euro. Inni dodaja!?, ze jest to przekroczenie mandatu powierzonego tej insty-
tucji w traktacie. Wrod podmiotéw krytykujacych EBC znajdujg si¢ zar6wno

Art. 127 TFUE, Dziennik Urzedowy UE, C83, 30.111.2010, s. 102.

F Drudi, A. Durré, EP. Mongelli, The Interplay..., op. cit., s. 892.

Art. 123 TFUE, Dziennik..., op. cit., s. 99.

Ibidem.

10 J. Yiangou, M. O’Keeffe, G. Glockler, ‘Tough Love’: How the ECB’s Monetary Finan-
cing Prohibition Pushes Deeper Euro Area Integration, ,Journal of European Integra-
tion”, 2013, vol. 35, nr 3, s. 223-237 [230]. Szerzej: P. Cour-Thimann, B. Winkler,
The ECB’s non-standard monetary policy measures. The role of institutional factors and
financial structure, European Central Bank, Working paper series, nr 1528, April 2013.

I K. Dyson, Sworn to Grim Necessity? Imperfections of European Economic Governance,
Normative Political Theory, and Supreme Emergency, ,Journal of European Integra-
tion”, 2013, vol. 35, nr 3, s. 207-222; W. Schelkle, Fiscal integration by default. In Beyond
the regulatory polity, [w:] P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.), The European integration
of core state powers, Oxford University Press, Oxford 2013.

12 T. Machelski, Rola Europejskiego Banku Centralnego w ramach instytucjonalnych

uwarunkowarn stabilnosci finansowej Unii Gospodarczej i Walutowej, Studia BAS, 2012,

nr 3(31), s. 43-62 [58].
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Niemiecki Bank Centralny, jak i Federalny Trybunal Konstytucyjny z Karls-
ruhel3. Warto zauwazy¢, ze przedstawiciel Niemieckiego Banku Centralnego
w Radzie Prezesow EBC, jako jedyny, sprzeciwil si¢ zapowiedzi uruchomienia
programu OMT.

Eksperci zwracaja uwage na to, ze wejScie EBC w obszar polityki fiskalnej
odbywa si¢ zaréwno poprzez zakup obligacji panstwowych na rynku wtor-
nym (SMP, ewentualnie OMT), jak i poSrednio przez dzialania skierowane
wobec sektora bankowego (CBPP, LTRO)!4. Niektorzy twierdza wrecezld, ze
np. program LTRO celowo obchodzit zakaz bezpoSredniego angazowania
si¢ banku centralnego w zakup obligacji panstwowych. Banki wykorzystu-
ja bowiem fundusze pozyskane z EBC m.in. na zakup obligacji rzadowych,
co zapewnia finansowanie i ulatwia obstuge dtugu publicznego. Aktywnos¢
polityki pieni¢znej w obszarze polityki budzetowej jest nie tylko naruszeniem
prawa, ale takze legitymacji politycznej, w ramach ktorej decyzje dotyczace
polityki fiskalnej muszg by¢ odpowiednio autoryzowane przez dang wspolnote
polityczng lub jej przedstawicieli wytonionych w wyborach powszechnych!o.
Dziatania EBC zmierzaja do uwspdOlnotowienia dtugu w strefie, a wigc prze-
rzucajg odpowiedzialno$¢ za finansowanie zadluzenia z podatnikow w jed-
nym panstwie na podatnikéw w innych krajach!’. Bank bierze bowiem udziat
w finansowaniu obstugi dtugu publicznego, a w razie niewyplacalnosci lub
redukcji zadluzenia niektorych pafistw bedzie zmuszony ponies¢ straty z tego
tytutu. Tym bardziej ze, jak twierdza niektorzy!8, zakup ryzykownych obligacji
prywatnych i publicznych zamienia powoli EBC w tzw. zly bank, a wigc taki,
ktory specjalizuje sie w przejmowaniu toksycznych aktywow. Odbywa si¢ to
bez odpowiedniej zgody ze strony zainteresowanych podatnikow, a jedynie
na skutek decyzji instytucji technokratycznej niemajacych w tej sprawie for-
malnych uprawnien. Inni dodaja!®, ze dziatania EBC zache¢caja najbardziej
zadluzone rzady do ,,moralnego hazardu” (moral harassment), a wigc zacig-
gania kolejnych dtugéw na koszt calej strefy euro.

13- High Court Considers ECB Bond Buys, ,,Der Spiegel”, 10.V1.2013.

14 W. Buiter, E. Rahbari, The European..., op. cit., s. 6-7, 32.

15 M. Gotz, Kryzys i przysztosé Strefy Euro, Difin SA, Warszawa 2012, s. 107-108.

16 'W. Buiter, E. Rahbari, The European..., op. cit., s. 34.

17 Por. J. Yiangou, M. O’Keeffe, G. Glockler, ‘Tough Love’..., op. cit., s. 231; M. Gotz,
Kryzys..., op. cit., s. 109.

18 Por. High Court Considers..., op. cit.

19 W. Buiter, E. Rahbari, The European..., op. cit., s. 28, 34; T. Machelski, Rola..., op. cit.,
s. 51.
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3. KILKA UWAG NA TEMAT LEGITYMIZACJI POLITYCZNEJ

Legitymizacja polityczna moze by¢ traktowana jako barometr akceptacji
i stabilnosci okreslonego fadu politycznego. Legitymizacja w zaproponowa-
nym tu ujeciu jest wiec bliska opiniom spotecznym na temat prawomocnosci
wladzy. W panstwach opierajacych si¢ na porzadku prawnym legitymizacja
wladzy ma swoje Zrodla w regulach konstytucyjnych. Niemniej jednak opinia
w tej sprawie, a zwlaszcza interpretacja okreslonej sytuacji prawnej lub poli-
tycznej, jest najczesSciej dokonywana przez elity, a nastepnie upowszechniana
w spoteczenstwie. Mozna wigc powiedzie¢, ze naturalnym i najczesSciej wyste-
pujacym kierunkiem kreowania interpretacji legitymizacyjnych jest odgoérne
tworzenie opinii przez elity 1 ich propagowanie w szerszych kregach spotecz-
nych. Niejednokrotnie struktury pafnstwowe, jak publiczna edukacja, stuzby
mundurowe, administracja, sagdownictwo, aktywnie uczestnicza w procesie
odgornego legitymizowania wladzy politycznej. Niekiedy jednak powstaja
oddolne opinie spoleczne, najczesciej krytycznie oceniajace sytuacje poli-
tyczng. Odbiegaja one od wczesniejszych pogladow elit i moga nawet wplywaé
na zmiang lub ro6znicowanie przekonan w tonie elit. Tak si¢ dzieje zwtaszcza
w sytuacji kryzysu ekonomicznego. Dlatego tez trudnoSci gospodarcze bardzo
szybko moga mie¢ konsekwencje polityczne.

Bez wzgledu na to, jaka jest formutla ustrojowa danego porzadku, legity-
mizacja bedzie wyrazata aprobate lub dezaprobate spoleczng wobec wiadzy.
Dotyczy to zar6wno opinii wobec 0sOb sprawujacych aktualnie wtadze, jak
rOwniez instytucji i mechanizmow wylaniania lub ustanawiania wladzy poli-
tycznej. W tym drugim przypadku legitymizacja ma znaczenie systemowe
i dotyczy fundamentéw okreSlonego tadu politycznego.

W przypadku Europy — z uwagi na uwarunkowania kulturowe — upraw-
nienia do sprawowania wladzy sa wigzane z ustrojem demokratycznym. To
reguly demokracji, jak: 1) zasada powszechnych wyborow, 2) prawo do debaty
publicznej (i wyboru opcji programowej), 3) rozliczalno$¢ politykéw sprawu-
jacych wiadze oraz 4) réwnosS¢ wyborcodw — sa probierzem prawomocnosci
tadu politycznego panujacego w Europie?0. Dzieje si¢ tak nie tyle ze wzgledu
na zapisy konstytucji wickszoSci krajow europejskich, ile z uwagi na ugrun-
towane przez histori¢ wartoSci i przekonania demokratyczne europejskich

20 S. Piattoni, Representation as delegation: a basis for EU democracy?, ,,Journal of Euro-
pean Public Policy”, 2013, vol. 20, nr 2, s. 224-242.
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spoteczenistw. Wedtug niektorych opinii?! instytucje Unii Europejskiej, nie
maja odpowiedniej autoryzacji wyborczej, cho¢ systematycznie zwigkszaja
zakres swojej wladzy nad spoteczenstwami europejskimi. Dlatego, wedtug
wspomnianych opinii, Unia boryka si¢ z deficytem demokracji.

Nalezy zwroOci¢ uwage, ze legitymizacja jest nie tylko mniej lub bardziej
uzytecznym terminem stosowanym przez politologow, ale ma bardzo duze zna-
czenie praktyczne. Mozemy wyr0zni€ przynajmniej dwie funkcje legitymizacji.
Pierwsza, pozytywna, kiedy zapewnia rozwdj okreSlonego fadu politycznego.
W przypadku Unii Europejskiej (UE) charakteryzujacej sie ,,otwartym” ustro-
jem politycznym, a wigc o niedomkni¢tych ramach konstytucyjnych — legity-
mizacja polityczna jest warunkiem dalszego rozwoju UE, rozumianego jako
zwiekszanie kompetencji instytucji europejskich i stopniowe centralizowanie
wladzy na szczeblu Unii. Istnieje takze druga funkcja, negatywna. Jej przeja-
wem jest negowanie rozwigzan ustrojowych w UE i blokowanie reform maja-
cych poprawi¢ skuteczno$¢ dziatania instytucji europejskich (lub utrudnianie
bardziej optymalnej koordynacji dziatan miedzy szczeblem europejskim a naro-
dowym). W ten sposob deficyt demokratyczny staje si¢ zrodlem dysfunkcji
funkcjonowania dwupoziomowego systemu europejskiego, a takze powazng
przeszkoda politycznag, ktora utrudnia rozwigzywanie kryzysu ekonomicznego.

W kontekScie rosngcej roli instytucji technokratycznych w procesach inte-
gracji europejskiej pojawily si¢ proby uzasadnienia wiadzy tych instytucji.
Wsrdd takich prob bodaj najstynniejsza jest wypowiedz Giandomenico Majo-
ne?2. Jego gloéwny argument odwoluje si¢ do wyzszej efektywnosci (uzytecz-
nosci) instytucji europejskich w stosunku do narodowych, co mozna okresli¢
mianem legitymacji utylitarnej. Majone uznaje, ze system regulacyjny tworzo-
ny w Europie, a skupiajacy si¢ na przyjmowaniu regulacji europejskich, maja-
cych nadrzedny status nad prawem krajowym, jest rozwigzaniem optymalnym
1 korzystnym dla wszystkich obywateli UE. Zgodnie z koncepcja optimum
Pareto przeniesienie zarzadzania politykami regulacyjnymi na wyzszy szcze-
bel, dzigki wykorzystaniu efektu skali, jest bardziej efektywne, a jednoczesnie
nie przynosi strat i nie powoduje kosztow dla poszczegOlnych spoteczenstw.
Ponadto, polityki regulacyjne UE nie maja charakteru redystrybucyjnego,
a wiec nie przenoszg zasobow z jednych panstw do drugich, a takze nie dotyczg
polityki fiskalnej, ktora pozostaje kompetencja rzadow narodowych.

21 D. Beetham, C. Lord, Legitimacy and the European Union, Longman, Harlow 1998.
Szerzej literatura na ten temat w: T.G. Grosse, Cztery wymiary legitymizacji Unii Euro-
pejskiej, ,,Civitas, Studia z Filozofii Polityki”, 2006, nr 9, s. 98-139.

22 G. Majone, Europe’s Democratic Deficit: The Question of Standards, ,,European Law
Journal”, 1998, nr 4, s. 5-28.
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Wobec powyzszej argumentacji przedstawiono wiele zarzutow. Przede
wszystkim niektore polityki regulacyjne UE nie spetniaja warunkoéw optimum
Pareto, gdyz wprowadzajg relatywne korzySci i koszty miedzy poszczegdlny-
mi panstwami cztonkowskimi. Tym samym wywotuja konflikt dystrybucyjny
miedzy nimi?3. Dlatego proces legislacyjny w UE jest obszarem ,,konkurencji
regulacyjnej” majacej m.in. na celu przeniesienie na poziom unijny krajowych
rozwigzan instytucjonalnych badzZ obnizenie kosztow implementacji regulacji
unijnej?4. Zaréwno niektdre regulacje, jak i dziatania instytucji technokratycz-
nych, podnoszg konkurencyjno$¢ gospodarcza podmiotdéw z jednych panstw
kosztem utraty korzysci konkurencyjnych innych?. W coraz wigkszym stopniu
wplywaja takze na polityke fiskalng panstw. Nakladaja wprost ograniczenia dla
polityki budzetowej lub wprowadzaja unijng kontrole nad tg polityka. Przykia-
dem z ostatniego czasu jest chocby procedura Europejskiego semestru, czyli
nadzoru instytucji europejskich nad projektami budzetéw narodowych. Innym
sg dziatania EBC, ktore coraz odwazniej wkraczaja w obszar polityki fiskalne;.
Dodatkowym problemem jest stosunkowo niska efektywnoS¢ polityk europej-
skich, w tym w obszarze pobudzania wzrostu i zatrudnienia oraz stymulowania
konkurencyjnosci europejskich gospodarek26. Obniza to ,legitymacj¢ utylitar-
na” UE, zwlaszcza w dobie kryzysu gospodarczego.

4. TRZY KRYTERIA LEGITYMIZACJI EBC W OKRESIE KRYZYSU

Mozna zada¢ pytanie, czy przekroczenie mandatu politycznego lub kre-
atywne interpretowanie przepisow traktatowych przez zarzad EBC moze
by¢ usprawiedliwione w okresie kryzysu? Czy mozna znalez¢ podstawe dla
legitymizacji dziatan Banku w tym okresie? Nalezy pamiegtac, ze legitymi-

23 Por. R.D. Kelemen, A.D. Tarrant, The Political Foundations of the Eurocracy, ,,West
European Politics”, 2011, vol. 34, nr 5, s. 922-947.

24 Szerzej: A. Héritier, C. Knill, S. Mingers, Ringing the Changes in Europe. Regulatory
Competition and the transformation of the State, de Gruyter, Berlin 1996.

25 L. Tsoukalis, The JCMS Lecture: Managing Diversity and Change in the European Union,
Journal of Common Market Studies”, 20006, vol. 44, nr 1, s. 1-15; L. Tsoukalis, What
Kind of Europe?, Oxford University Press, Oxford—-New York 2005; H. Callaghan,
M. Hopner, European Integration and the Clash of Capitalisms: Political Cleavages
over Takeover Liberalization, ,,Comparative European Politics”, 2005, nr 3, s. 307-332.
Szerzej: T.G. Grosse, W objeciach europeizacji, ISP PAN Warszawa 2012 (np. rozdzial
10 dotyczacy unijnej polityki klimatycznej).

26 B. Eichengreen, The European Economy Since 1945. Coordinated Capitalism and
Beyond, Princeton University Press, Princeton—Oxford 2007, s. 252-277.
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zacja okreslonej instytucji publicznej niekoniecznie musi by¢ rozpatrywana
w odniesieniu do zgodnoSci jej funkcjonowania z obowigzujacym prawem,
ale takze w odniesieniu do innych, niekiedy wazniejszych zagadnien. Jak si¢
wydaje, nalezy przeanalizowac t¢ kwesti¢ w odniesieniu do trzech kryteriow.
Po pierwsze, w przypadku sytuacji nadzwyczajnej lub egzystencjonalnego
zagrozenia demokracja przewiduje mozliwo$¢ zawieszenia obowigzujacego
prawa. Po drugie, specjaliSci uznaja?’, ze dotychczasowa legitymizacja EBC
opierata si¢ na efektywnoSci dziatania. Warto wigc zastanowi¢ si¢, w jakim
zakresie dziatania antykryzysowe tego banku mozna uzna¢ za uzyteczne (uty-
litarne). Po trzecie, podstawa legitymizacji EBC bylo dotychczas kryterium
wiarygodnoSci, rozumiane jako wierno$¢ powierzonemu mandatowi i nie
poddawanie si¢ wplywom politycznym, ktore moglyby naruszy¢ jego misje28.

Zacznijmy od pierwszego kryterium. W opinii przedstawicieli EBC? pod-
stawowym uzasadnieniem dla podj¢cia niestandardowych dziatan byta wyjat-
kowoS¢ kryzysu. Grozil on bankructwem kolejnych panstw czlonkowskich,
rozpadem strefy euro i trudnymi do oszacowania kosztami ekonomicznymi,
spolecznymi i politycznymi. Dziatania EBC nie mialy wprawdzie charakteru
systemowego, tzn. nie wprowadzaly wymaganych reform instytucjonalnych
w strefie euro. Pozwalaly jednak — w opinii przedstawicieli Banku3? — zyskaé
niezbedny czas dla politykow, aby podj¢li si¢ reform systemowych. Wedlug
wspomnianej opinii przepisy traktatowe (i uporczywe ich przestrzeganie)
byly w tej sytuacji wrecz destabilizujace3l. Nalezy przyznaé, ze glebokosé
kryzysu w strefie euro w latach 2010-2012, a zwtaszcza ryzyko tzw. reakc;ji
fancuchowej, czyli przeniesienia kryzysu do kolejnych panstw unii walutowej,
powodowalo, ze jedynie EBC mial wystarczajaca site finansowa, aby wypelnic¢
misj¢ pozyczkodawcy ostatniej instancji i chroni€ kolejne panstwa przed ban-
kructwem. Skala tych wyzwan jest szacowana na okofo 3 bln euro32, a wedtug

[S5]
~

F Torres, The EMU’s Legitimacy and the ECB as a Strategic Political Player In the Crisis
Context, ,Journal of European Integration”, 2013, vol. 35, nr 3, s. 287-300 [290].

28 Szerzej: M. Pollack, The engines of European integration: delegation, agency and agenda
setting in the EU, Oxford University Press, New York—Oxford 2003; A. Cukierman,
Central bank strategy, credibility and independence, MIT Press, Cambridge 1992;
O. Szczepanska, Stabilnos¢ finansowa jako cel banku centralnego. Studium teoretyczno-
-porownawcze, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

29 J. Yiangou, M. O’Keeffe, G. Glockler, ‘Tough Love’..., op. cit., s. 224, 231.

30 Ibidem, s. 231.

31 Ibidem, s. 229.

2 'W. Buiter, E. Rahbari, The European..., op. cit., s. 22.

%)
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ekspertow bezinflacyjny potencjal absorbowania kosztow przez Bank wynosi
okoto 3,4 bln euro33.

Europejski Bank Centralny miat wiec odpowiedni potencjat i mozliwo-
Sci dziatania, a sytuacja byta bez watpienia krytyczna. Czy to oznacza, ze
jego dziatania nalezy uznac za w petni legitymizowane? Sytuacja wyjatkowa
usprawiedliwia dziatania pozaprawne czy nawet naruszajace prawa lub dobra
jednostek — jesli jest podejmowana w imieniu calej wspolnoty politycznej
(narodu). Jednak w strefie euro nie ma ani w petni uksztaltowanej wspdlnoty
politycznej, ani demokratycznego ustroju federalnego. EBC bronif wiec tadu
politycznego i1 gospodarczego, ktory sam nie ma nalezytej legitymacji poli-
tycznej (demokratycznej). Sankcjonowat tad, ktory w coraz wigkszym stopniu
opiera sie¢ na asymetrii wladzy migdzy poszczegOlnymi panstwami cztonkow-
skimi, na korzyS¢ tych najsilniejszych. Ponadto, zarzad Banku podejmowat
decyzje w sprawie dystrybucji kosztow kryzysu z jednych panstw do drugich,
nie tylko nie majac formalnych uprawnien w tej sprawie, ale w obliczu silnie
krytycznych opinii wobec tego typu redystrybucji (np. w spoteczenstwie nie-
mieckim). Z tych wszystkich powoddw eksperci3* kwestionuja legitymizacje
dziatan EBC, odwotujaca si¢ do sytuacji egzystencjalnego zagrozenia.

Z kolei ocena dziatan EBC w Swietle kryterium efektywnoSciowego jest
dos¢ niejednoznaczna. Z jednej strony strefa euro si¢ nie rozpadia, a rynki
finansowe zostaly uspokojone (cho¢ nie wiadomo, czy w sposéb trwaly).
Z drugiej strony nie udalo si¢ bankowi zrealizowac innych zaktadanych celow,
w tym zwlaszcza udroznienia kanalow transmisji polityki pieni¢znej do realnej
gospodarki. Polityka monetarna EBC miata charakter tzw. luzowania iloScio-
wego, a wiec zwigkszata iloS¢ pienigdza w obiegu gospodarczym. Problem jed-
nak polega na tym, ze wspomniane dzialania w niewielkim stopniu wptywaja
na pobudzenie realnej gospodarki w Europie3s. Stabo pobudzaja akcje kre-
dytowa dla przedsigbiorstw. W umiarkowany sposob obnizaja kurs walutowy
(gtéwnie dlatego, ze dziatania innych bankéw centralnych na §wiecie stosuja
podobng polityke monetarng). Bardziej stuzg stabilizacji rynkoéw finanso-
wych i obnizajg koszty obstugi diugu publicznego przez poszczegolne rzady
anizeli pobudzajg wzrost gospodarczy. Ponadto dziatania EBC zmniejszaja
rentownoS$¢ obligacji publicznych jedynie w krotkim okresie, a do tego nie

33 Ibidem, s. 32.

34 K. Dyson, Sworn to Grim Necessity?..., op. cit., s. 212.

35 Por. Ch. Martin, C. Milas, Quantitative easing: a skeptical survey, ,,Oxford Review of
Economic Policy”, 2012, vol. 28, nr 4, s. 750-764; Ch.A.E. Goodhart, J.P. Ashworth,
QF: a successful start may be running into diminishing returns, ,,Oxford Review of
Economic Policy”, 2012, vol. 28, nr 4, s. 640-670; M. Go6tz, Kryzys..., op. cit., s. 107.
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gwarantuja, ze rzady beda w stanie obstugiwac swoj dtug lub podejma reformy
strukturalne3®. Stwarzaja natomiast ryzyko hazardu moralnego (tj. zachecaja
do zadluzania na koszt catej strefy euro) oraz trwaltego uzaleznienia najwigk-
szych diuznikéw od finansowania ze strony EBC37.

Bank zwigkszyt skale spekulacji finansowej (na przyklad na gietdzie lub
instrumentach finansowych), co wydaje si¢ jednak watpliwym sukcesem.
Dodatkowo, oddziatywanie Banku przypominato ,.kupowanie czasu” dla poli-
tykow, ale nie przyniosto spektakularnych postepéw w reformowaniu strefy
euro. Nie jest to wprawdzie zarzut skierowany wobec Banku we Frankfur-
cie, niemniej jednak obniza jego ogolna oceng efektywnosci. Polityka EBC
moze natomiast wywota¢ kolejne problemy w przyszioSci. Sg one zwigzane
np. ze wzrostem zadluzenia publicznego i obcigzaniem sektora bankowego
obligacjami najbardziej ryzykownych panstw. Moze to spowodowac powazne
trudnoSci, np. w sytuacji koniecznosci dokonania redukcji dtugu suwerennego
w niektorych panstwach Eurolandu38. Ponadto, w zaleznoSci od scenariusza,
eksperci®® przewiduja mozliwo$¢ utrwalenia niskiego wzrostu (i rozdzielenia
aktywnoSci sektora finansowego od realnej gospodarki) lub nagtego wzrostu
inflacji (przy transmisji nadmiernej emisji pienigdza do gospodarki). Podsu-
mowujac, trudno uznad, aby polityka antykryzysowa wyraznie wzmacniata
legitymizacje¢ utylitarng EBC.

Ocena ostatniego kryterium legitymizacyjnego, powigzanego z doktryng
wiarygodnoSci instytucji technokratycznej, jest najbardziej krytyczna. Podsta-
wa omawianej doktryny jest przekonanie, ze polityka monetarna powinna by¢
delegowana do wyspecjalizowanej i profesjonalnej instytucji. Jest ona spe-
cjalnie oddzielona od wplywow politykOw oraz doraznych zmian wyborczych,
w trosce o wiarygodne i dtugotrwale wypetnianie powierzonej misji publicz-
nej. W warunkach integracji europejskiej chodzito przede wszystkim o mini-
malizowanie wptywu ze strony rzadow i unikanie oddziatywania na polityke
pieni¢zng pod katem narodowych interesow. Jak wspomniano, w przypadku
EBC podstawowg misjg miato by¢ przede wszystkim dbanie o stabilnos¢ cen.
Tymczasem ten cel w okresie kryzysu zostal przesuni¢ty na dalsze miejsce,
a dziatania Banku zostaly poddane bardzo silnej i w duzej mierze skutecznej
presji politycznej, gtownie ze strony najwigkszych panstw cztonkowskich40.

36 'W. Buiter, E. Rahbari, The European..., op. cit., s. 26.

37 Ibidem, s. 26-27.

38 Ibidem, s. 29.

39 Ch.A.E. Goodhart, J.P. Ashworth, QF: a successful start..., op. cit., s. 668.

40 F. Torres, The EMU’s Legitimacy..., op. cit., s. 293; J. Yiangou, M. O’Keeffe, G. Glock-
ler, “lough Love’..., op. cit., s. 229.
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Upolitycznienie zwigksza si¢ wraz z uzaleznieniem niektorych niestandardo-
wych instrumentéow EBC (np. OMT) od warunkow politycznych dyktowanych
przez instytucje miedzyrzadowe. Obniza to wiarygodno$¢ Banku — przynaj-
mniej w $wietle omawianej doktryny zarzadzania®!.

Zarzad Banku - zapewne pod wplywem wyzej opisanych konsekwen-
cji upolitycznienia — stara si¢ odbudowac wiarygodno$¢ odnoszac si¢ do
innego celu. Mianowicie zapewnia inwestorow, ze jest w stanie podjac si¢
kazdego dziatania i moze uruchomi¢ ogromne zasoby finansowe w obronie
trwalosci strefy euro*2. Dodaé nalezy, ze jest to kompletnie inne pojmo-
wanie wiarygodnoSci anizeli wezesniej. EBC nie jest bowiem izolowany od
politycznego wplywu, ale przeciwnie — ulega presji politykow. Dzieje si¢ to
w sposOb nietransparentny i zakulisowy. Ponadto Bank staje si¢ instrumentem
narzuconej odgornie taktyki politycznej, ktora polega m.in. na odwlekaniu
zasadniczych reform w strefie euro i wykorzystaniu zasobow EBC do stabili-
zowania zadluzenia publicznego, rynkoéw finansowych i sektora bankowego.
Bank nie rozwigzuje problemow strefy euro, a tylko je przesuwa w czasie,
niekiedy kosztem ryzyka ich kumulacji w przyszioSci. Traci przy tym nieza-
lezno&¢ i autonomie decyzyjna, stajac sie podatny na wplywy najwickszych
panstw lub bedac instrumentem w rozgrywce migdzy nimi. Czy w tej sytuacji
mozna odbudowa¢ wiarygodno$¢ i legitymacje technokratyczng dla wtasnych
dziatan? Niewatpliwie podwaza to wiarygodnos$¢ Banku rozumiang jako diu-
gotrwale 1 apolityczne realizowanie wilasnej misji. Sprowadza si¢ raczej do
zapewnienia inwestordw, ze okreslona linia dzialania bedzie realizowana tak
dtugo, az nie zmieni si¢ poglad decydentow politycznych lub konfiguracja
wladzy miedzy najwiekszymi panstwami cztonkowskimi.

5. IMPLIKACJE USTROJOWE DZzIALAN EBC

Wejscie EBC w obszar polityki fiskalnej — zastrzezony dotad wytacznie dla
wladzy panstw cztonkowskich — ma wymiar praktyczny i ustrojowy. W sensie
praktycznym podstawowym problemem dla niestandardowych dzialan Banku
jest to, ze nie ma on odpowiednich gwarancji fiskalnych ze strony europejskie-
go budzetu, a wigc polityki fiskalnej prowadzonej na szczeblu unii walutowe;.
Pojawia si¢ w ten sposob problem, nazywany przez ekspertOw mianem ,,kto

41 K. Dyson, Sworn to Grim Necessity?..., op. cit., s. 209; T. Machelski, Rola..., op. cit.,
s. 58; M. Gotz, Kryzys..., op. cit., s. 110.

42 Por. Debt crisis: Mario Draghi pledges to do ‘whatever it takes’ to save euro, ,/Tele-
graph”, 26 July 2012, http://www.telegraph.co.uk [dostep 29.V.2013].
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uratuje ratujacego”®3. Dotyczy to praktycznej kwestii pokrywania kosztow
kryzysu w sytuacji poniesienia strat przez EBC. Powinny one zosta¢ pokryte
przez poszczeg6lne panstwa cztonkowskie zgodnie z przyjetymi udziatami
finansowymi w kapitale EBC. Oznacza to, ze najwi¢kszg cz¢S¢ beda musialy
sfinansowa¢ Niemcy i inne bogate panstwa Eurolandu. W przypadku duzych
strat finansowych moze to jednak wywota¢ problemy polityczne, a tym samym
ktopoty w realizacji tych zobowigzan. Nalezy zauwazy¢, ze suma bilansowa
EBC w kryzysie systematycznie wzrasta i si¢ga juz 3 bln euro, co stanowi okoto
30% PKB w unii walutowej (w USA bilans FED wynosi okoto 20% PKB)#4.

Drugim wymiarem oceny niestandardowych dziatan EBC sa kwestie
ustrojowe. Poprzez uwspdlnotowienie dtugu publicznego w strefie euro oraz
wystepujac w roli pozyczkodawcy ostatniej instancji dla dlugu suwerennego
— Bank w praktyce realizuje kompetencje o wymiarze federalnym. Zupelnie
tak, jakby istnial federalizm fiskalny i inne rozwiazania ustroju federalnego
w ramach unii walutowej. Mozna to okreSli¢ jako wprowadzanie rozwigzan
federalistycznych niejako tylnymi drzwiami, a wi¢c nie na drodze zmian trak-
tatowych, ale poprzez praktyke dziatania wynikajacg z sytuacji kryzysowej*.
Moze to prowadzi¢ do dwoch scenariuszy o charakterze ustrojowym. Po
pierwsze, dzialanie Banku bedzie wymuszato z czasem reformy polityczne.
Mam na mysli dobudowanie odpowiednich instytucji federalnych, ktore legi-
tymizowalyby ingerencj¢ organOw unijnych w polityke fiskalng oraz autory-
zowaly redystrybucje podatkow z jednego panstwa strefy euro do drugiego.
Po drugie, istnieje mozliwos$¢ trwalego wzmocnienia wiadzy EBC, a wigc
utrzymania kompetencji quasi-federalistycznych przez EBC - ale bez odpo-
wiednich reform ustroju politycznego. Biorac pod uwage, jak trudny w reali-
zacji praktycznej jest przelom instytucjonalny w Unii w kierunku federacji
politycznej* — mozna spodziewac si¢ tego drugiego rozwigzania. Oznaczaloby
to powstanie hybrydy ustrojowej, tj. rezimu quasi-federacji technokratycz-
nej, poddanego jednak silnym nieformalnym wptywom politycznym ze stro-
ny najwickszych panstw cztonkowskich. W ten sposéb rozwazania na temat
legitymizacji politycznej nabieraja zupetnie innego wymiaru. Pokazuja daleko
posuni¢te implikacje ustrojowe dla tadu politycznego w Europie, w sytuacji
braku odpowiedniej legitymizacji.

43 K. Dyson, Sworn to Grim Necessity?..., op. cit., s. 214.

4 M. Gotz, Kryzys..., op. cit., s. 107.

45 'W. Schelkle, European Fiscal Union: From Monetary Back Door to Parliamentary Main
Entrance, CESifo Forum, 2012, nr 1, s. 28-33.

46 Pisatem o tym szerzej juz w 2008 r.: T.G. Grosse, Europa na rozdrozu, ISP, Warszawa
2008, rozdz. 10.
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Powyzszy scenariusz uprawdopodobniajg dwie wazne przestanki. Po pierw-
sze, doSwiadczenia historyczne prowadzenia polityki monetarnej przez EBC
przed kryzysem. SpecjaliSci wskazywali juz wczeSniej, Ze wspomniana polity-
ka przynosita asymetryczne skutki. Poniewaz obszar unii walutowej jest silnie
zroznicowany pod wzgledem strukturalnym i cyklu koniunktury ekonomiczne;j,
dzialania polityki monetarnej musialy w r6zny sposob oddzialywaé na poszcze-
golne panstwa czlonkowskie. Jednym przynosily wigc wigcej korzySci, innym
mniej. Badacze wskazuja rowniez?’, ze przedstawiciele poszczeg6lnych panstw
w Radzie Prezesow Banku niejednokrotnie bardziej kierujg si¢ interesami wta-
snych krajow anizeli dobrem catej strefy euro. Brak transparentnosci w prakty-
ce codziennego funkcjonowania EBC sprzyja dodatkowo wplywom politycznym
ze strony rzadéw narodowych#3. Dodacé nalezy, ze panstwa nie maja jednakowe;j
wladzy w Banku, a najwickszy wplyw na decyzje maja te, ktore dysponujq
najwicksza gospodarka i krajowym sektorem finansowym#*’. W rezultacie asy-
metria we wladzach banku na korzyS$¢ najbogatszych i najsilniejszych politycznie
panstw unii walutowej przektada si¢ na nierowng dystrybucje korzysci i kosztow
wynikajacych z prowadzenia polityki pieni¢znej™0. Przytoczone doswiadczenia
dotyczace funkcjonowania EBC przed kryzysem mogg zosta¢ wzmocnione
w sytuacji, kiedy wzrasta realna wtadza Banku w strefie euro, a jednoczeSnie
nasila si¢ nieformalna presja ze strony politykow.

Po drugie, prawdopodobienstwo powstania quasi-federacji technokratycz-
nej, podporzadkowanej silnym wpltywom politycznym najwigkszych pafistw
umacniajg inne tendencje polityczne ujawnione w okresie kryzysu. Eksper-
ci zwracaja uwage na todl, ze zwigksza si¢ rola instytucji migdzyrzadowych

47 Literature na ten temat mozna znalez¢ w opracowaniu: E. Bouvet, S. King, Do National
Economic Shocks Influence European Central Bank Interest Rate Decisions? The Impact
of the Financial and Sovereign Debt Crises, ,Journal of Common Market Studies”, 2013,
vol. 51, nr 2, s. 212-231 [213, 229].

48 TIbidem, s. 212.

49 B.J. Cohen, Enlargement and the international role of the euro, ,,Review of International
Political Economy”, 2007, vol. 14, nr 5, s. 763; G. Umbach, W. Wessels, The Changing
European Context of Economic and Monetary Union: ‘Deepening’, ‘Widening’, and Sta-
bility, [w:] K. Dyson (red.), The Euro at 10: Europeanization, Power, and Convergence,
Oxford University Press, Oxford—New York 2008, s. 54-68 [59].

50 D. Howarth, Running an enlarged euro-zone — reforming the European Central Bank:
Efficiency, legitimacy and national interest, ,Review of International Political Eco-
nomy”, 2007, vol. 14, nr 5, s. 820-841. Szerzej na ten temat: T.G. Grosse, W objeciach
europeizacji, ISP PAN, Warszawa 2012, rozdz. 11.

51 Np. M. Chang, Fiscal Policy Coordination and the Future of the Community Method,
,Journal of European Integration”, 2013, vol. 35, nr 3, s. 255-2609.
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1 najwigkszych panstw cztonkowskich w polityce europejskiej. Powicksza si¢
takze ich formalna i nieformalna wiadza nad procesem legislacyjnym oraz
instytucjami wspolnotowymi, przede wszystkim Komisja Europejska. Niektore
kompetencje tej instytucji technokratycznej rosna, np. zwigzane z procedura
Europejskiego Semestru oceny polityki budzetowej panstw cztonkowskich.
Niemniej jednak zmniejsza si¢ autonomia tej instytucji wobec rzagddéw naro-
dowych, a zwlaszcza wzrasta jej podporzadkowanie wobec oczekiwan wioda-
cych panstw europejskich. W ten sposob Komisja nie tylko podlega wptywom
politycznym rzaddw, ale czyni to w sposOb wysoce asymetryczny. Wstuchuje
si¢ uwaznie w wole¢ najwigkszych poteg, a jednoczesnie staje si¢ instrumentem
dyscyplinowania mniejszych panstw, szczegllnie tych poddanych warunkowo-
Sci politycznej wynikajacej z otrzymywania pomocy finansowej. Wyrazicielem
tej tendencji byt prezydent Francji Francois Hollande, ktory wobec oczekiwan
Komisji wyrazonych w trakcie procedury Europejskiego Semestru zaznaczyl,
,Bruksela nie moze dyktowac Francji, co ma robic¢”32.

Rozw0j opisywanych tendencji ustrojowych moga natomiast zaktoci¢ dwa
inne zjawiska. Po pierwsze, opor polityczny wobec wzrastajacej wtadzy UBC,
wynikajacy z deficytu legitymizacji politycznej. Wyrazicielem tej tendencji jest
m.in. nasilajace si¢ niezadowolenie spoleczenstwa niemieckiego oraz kolejne
werdykty Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego Niemiec. Poniewaz Try-
bunal broni suwerennych i1 demokratycznych uprawnien wladz niemieckich
w zakresie polityki fiskalnej to moze utrudni¢ ich nieformalng delegacje do
EBC. Tym samym ograniczy mozliwosci rozwoju quasi-federacji technokra-
tycznej na szczeblu europejskim.

Drugim czynnikiem mogacym zakl6ci¢ omawiany scenariusz jest spor
polityczny miedzy gtoéwnymi panstwami UE. Dotyczy on narastajacych ani-
mozji i odmiennych taktyk antykryzysowych miedzy Francja (i jej sojusz-
nikami z poludniowej Europy) a Niemcami, a przede wszystkim tego, czy
nalezy skupi€ si¢ bardziej na konsolidacji fiskalnej w najbardziej zadtuzonych
panstwach, co proponuje Berlin, czy tez stymulowac wzrost gospodarczy przy
luzniejszej dyscyplinie fiskalnej, za czym opowiada si¢ Paryz i sojusznicy. Przy
okazji wspomniane panstwa dyskutujg kwestie redystrybucji kosztéw kryzysu.
Francja opowiada si¢ za wiekszym zaangazowaniem Niemiec i innych bogat-
szych krajow w finansowanie tych kosztow, czemu sg niech¢tne wymienione
panstwa. Instrumentem tego typu redystrybucji kosztow jest m.in. EBC, ktory
angazuje si¢ w coraz wigkszym stopniu w nabywanie ryzykownych papierow

52 Hollande: Bruksela nie moze dyktowac¢ Francji, co ma robic, ,Polska Times”,
29.V.2013.
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dtuznych o mniejszej wiarygodnoSci kredytowej. Przeciagajace si¢ dyskusje
oraz spory wokot sposobu rozwiazania kryzysu w strefie euro moga utrudnic
dalsze wzmacnianie pozycji EBC na arenie europejskiej. Bank moze stac
sie kolejng areng przetargdw lub konfliktow interesow miedzy najwigkszymi
panstwami, zamiast by¢ sprawnym narzedziem antykryzysowym w ich rekach.

ZAKONCZENIE

W okresie kryzysu wzrasta wladza EBC w systemie unii walutowe;j. Jest to
instytucja, ktora ma najwigkszy realny wpltyw na uspokojenie rynkoéw finan-
sowych, stabilizacje sytuacji w sektorze bankowym i zmniejszenie ryzyka
bankructwa ktorego$ z panstw czlonkowskich lub rozpadu strefy euro. Jej
formalna wtadza zwigksza si¢ m.in. poprzez delegacj¢ kolejnych kompeten-
cji, czego przejawem jest tzw. Unia bankowa. Jednocze$nie wzmacnia si¢
wtladza nieformalna, czego wyrazem jest coraz bardziej odwazne wkraczanie
tego Banku w obszar polityki fiskalnej. Niektore niestandardowe dziatania
EBC mozna okresli¢, jako wprowadzanie niejako tylnymi drzwiami rozwia-
zan federalistycznych, tj. na drodze praktyki antykryzysowej, a nie w wyniku
zmiany traktatow europejskich. Moga one prowadzi¢ do zmian o charakterze
ustrojowym. W ten sposOb powstaje quasi-federacja technokratyczna, poki co
bez niezbednych instytucji politycznych, usprawiedliwiajacych transfer wia-
dzy na poziom europejski. Narusza to legitymizacje demokratyczng takich
rozwigzan. Tym bardziej, ze wtadza instytucji technokratycznej jest poddana
nieformalnym i nietransparentnym wplywom ze strony najwickszych pafstw
cztonkowskich.

Stabos¢ legitymizacji EBC w kryzysie dostrzegaja rozliczni eksperci, a takze
instytucje w panstwach czlonkowskich. Dlatego protestujag wobec eskalacji
wladzy przez Bank, zwlaszcza wchodzeniu w obszar polityki fiskalnej, zastrze-
zony dla kompetencji odpowiednich instytucji narodowych. Przyktadem jest
podjecie przez niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny sprawy legalnosci
dziatan EBC (dotyczacej zapowiedzi uruchomienia programu OMT), a takze
wielokrotna krytyka niestandardowych poczynan tego Banku przez Niemiecki
Bank Centralny?.

53 Szerzej: S. Kaiser, Verhandlung iiber Euro-Rettung: Verfassungsrichter zweifeln an EZB-
-Programm, ,Der Spiegel”, 11.V1.2013.
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Wsrdd specjalistow>* pojawiaja si¢ propozycje poprawienia legitymizacji
Banku, w podobny sposob jak to si¢ odbywa w przypadku innych instytucji
technokratycznych w UE. Chodzi m.in. o poprawe komunikacji spolecznej
1 szerszego wyjasniania opinii publicznej celow prowadzenia dziatan anty-
kryzysowych Banku. Innym mechanizmem ma by¢ dialog ekonomiczny, wzo-
rowany na dialogu spofecznym i obywatelskim prowadzonym przez Komisje
Europejska’. W przypadku EBC dotyczytoby to wymiany informacji i kon-
sultacji dotyczacych polityk gospodarczych z Parlamentem Europejskim. Jak
sie wydaje, tego typu proby poprawy legitymizacji politycznej majg znikome
znaczenie praktyczne. Nie prowadzg bowiem do korekty instytucji ustroju
politycznego, a jedynie ograniczaja si¢ do dzialah marketingowych lub niewia-
zacych prawnie konsultacji politycznych. By¢ moze jednym z cel6w wspomnia-
nej propozycji jest zrownowazenie oddziatywania rzadow narodowych w EBC
przez wplywy polityczne Parlamentu. Grozi to jednak ostabieniem autonomii
Banku oraz generalnym zwigkszeniem poziomu upolitycznienia jego decyzji
w zakresie polityki pieni¢znej. Nie zmniejsza jednak zasadniczo luki ustrojo-
wej w systemie politycznym unii walutowej (i UE), mianowicie braku w pelni
wyksztatconych instytucji federalnych, ktore w imieniu catej wspolnoty poli-
tycznej kontrolowatyby polityke fiskalng na szczeblu europejskim.

W pelni wyksztatconym systemie federalnym UE oparciem dla niestan-
dardowych dziatan EBC bylby budzet Unii oraz wspolnota polityczna i jej
reprezentacja z odpowiednich instytucji demokratycznych dziatajacych na
poziomie federacji. W takiej sytuacji dialog ekonomiczny banku centralne-
go z przedstawicielami wspoOlnoty politycznej miatby znaczenie realne, a nie
marketingowe. Bylby rowniez bardzo wazny, bo by legitymizowal ewentualne
antykryzysowe lub niestandardowe dzialania banku. W obecnej sytuacji Par-
lament Europejski nie jest przedstawicielem wspolnoty politycznej w UE,
a tym bardziej w ramach strefy euro. Nie jest tez depozytariuszem suwerennej
wladzy fiskalnej tej wspOlnoty. Nie ma wigc odpowiednich uprawnien, aby
legitymizowac dziatania EBC w obszarze polityki fiskalne;.

Opisywana w niniejszym artykule tendencja ustrojowa, polegajaca na
nieformalnym wprowadzaniu quasi-federacji technokratycznej podporzad-
kowanej silnym wpltywom ze strony najwickszych panstw, powicksza deficyt
legitymizacji demokratycznej w Europie. Dotyczy to zarOwno szczebla naro-
dowego (wladze panstwowe tracg czg¢$¢ wplywu na polityke fiskalng na rzecz

54 F. Torres, The EMU’s Legitimacy..., op. cit., s. 287-300.
55 Por. T.G. Grosse, Dialog spoleczny a dialog obywatelski w Unii Europejskiej, ,,II1 Sek-
tor”, 20006, nr 4, zima.
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podmiotu zewnetrznego), jak i na szczeblu unijnym (zwicksza si¢ wladza
instytucji technokratycznej bez odpowiedniej autoryzacji politycznej). Wspo-
mniana tendencja do$¢ dobrze koresponduje z innymi zjawiskami obserwo-
wanymi w okresie kryzysu w systemie politycznym UE. Niemniej jednak moze
by¢ spowolniona lub nawet odwrdcona. Zalezy to przede wszystkim od skali
protestu instytucji narodowych wobec nadmiernej ekspansji wtadzy instytucji
europejskich. Przeszkoda moze by¢ rowniez nasilajacy si¢ konflikt polityczny
mi¢dzy najwigkszymi pafnstwami, przede wszystkim Niemcami a Francja.
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STRESZCZENIE

Europejski Bank Centralny (EBC) jest bodaj jedyng instytucja techno-
kratyczna Unii Europejskiej, ktora zyskuje w kryzysie znaczaca wladze. Jest
takze uznawana za instytucje, ktora skutecznie stabilizuje sytuacje kryzysowa
w strefie euro. Celem artykutu jest wyjasnienie fenomenu tego banku w okre-
sie kryzysu. Przede wszystkim zostanie udzielona odpowiedz na pytanie, czy
dziatania EBC sa odpowiednio legitymizowane. Czy sytuacja kryzysu upowaz-
nia do wykraczania poza mandat traktatowy? Czy EBC w istocie jest skutecz-
ny, a wigc poprawia swoja ‘legitymacje utylitarna’? Czy pozostaje instytucja



O trzech kryteriach oceny legitymacji Europejskiego Banku Centralnego w okresie kryzysu 129

wiarygodna, w tym niezalezng od wplywOw politycznych najwickszych panstw?
Ponadto zostang przedstawione reperkusje ustrojowe dziatan Banku dla for-
mowania ‘quasi-federacji technokratycznej’, poddanej silnym nieformalnym
wplywom najwickszych panstw cztonkowskich.

SUMMARY

The European Central Bank (ECB) is perhaps the only technocratic insti-
tution of the European Union, which gathers substantial authority during the
crisis. It is also perceived as an institution, which successfully stabilizes the
crisis in the euro area. The article is aimed at explaining the phenomenon
of that bank during the crisis. First of all, the question whether the ECB
activities are appropriately legitimized is answered. Does the crisis-based
situation authorize the Bank to go beyond the treaty mandate? Is the ECB
really efficient and does it improve its ‘utilitarian legitimization’? Does it
remain a reliable institution, i.e. independent of the biggest states’ political
influence? In addition, the author presents the Bank’s activities political
repercussions for the formulation of the ‘technocratic quasi-federation’ that
was under the strong informal influence of the biggest member states.

PE3IOME

Egponeiickuii Llentpanbhbiil bank (ELIB) sBnsieTcs, N0 CylIecTBY, IMHCTBEH-
HbIM TEXHOKpaTHYECKNM yupexxaeHneM Eppornerickoro Coro3a, mprnoOpeTarommym
B YCIIOBMSIX KpHM3UCa 3HAYMTEJBHYIO BiacTb. CUMTAETCSl Tak>Ke y4peskJeHUEM,
CrocoOHBIM 3(P(PEKTUBHO CTAOMIM3UPOBATH KPU3UCHYIO CUTYalMI0 B 30HE €BpO.
Lenbto craTby siBsieTCS BbIICHEHNE (DEHOMEHA JJAHHOTO OaHKa B MEPUOJ KpU3KCa.
[Ipexpe Bcero mpo3By4YuT OTBET Ha BOMPOC O TOM, SIBJSAIOTCA Jin aeiictBusa ELIB
AOJKHBIM 00pa30M y3aKOHEHHBIMH. Y TIOJIHOMAUUBAET JIM KPU3UCHAS CUTYaLUsi
BBIXOIUTH 32 pamMku Manpata joroopa? Asasiercsa au EB adexTrBHBIM 1O
CYWIECTBY U TakKuM 00pa3oM yIJy4YlIaeT CBOIO «yTHJIUTAPHYIO JIETUTUMHOCTB»?
OcTaéTcs M aBTOPUTETHBIM MHCTUTYTOM, HE3aBUCUMBIM OT MOJIMTUYECKOTO BIIM-
SIHUS KpynHenmmx rocypapcts? Kpome Toro, OyayT NMpeAcTaBileHbl CUCTEMHbIE
nocsuencTsus aestensHocT ELID o (hopMupoBaHnto «TeXHOKPATUYECKON KBa3u-
enepayn», BOCIPUMMYMBON K CUIIBHOMY He(hOpMaIbHOMY BIIMSIHUIO KPYMHEH-
wMx rocypapcT-uieHoB EC.



