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I. OD UZNANIA ROSNACYCH GLOBALNYCH WSPOLZALEZNOSCI
DO GLOBALNYCH DZIALAN ZBIOROWYCH

Sie¢ wspotzaleznoSci jest we wspoOlczesnym Swiecie gesta jak nigdy wezes-
niej. Miedzynarodowa opinia publiczna 1 rzady wiekszo§ci panstw $wiata do-
strzegaja 6w fakt wzrostu wzajemnej zalezno$ci gospodarek 1 panstw. Zalazki
tej percepcji 1 takiego mys$lenia mozna dostrzec juz we fragmencie konwencji
zatozycielskie] OECD z 1960 r.: ,,Uznajac rosnaca wspotzaleznosé gospodarek”
[panstw czlonkowskich — A.S.]%.

Wezesniej Swiadomoéé wspdlnego, miedzynarodowego, warunkowania roz-
woju spoteczenstw ograniczala sie gtéwnie do uznawania znaczenia przepty-
wow handlowych 1 inwestycyjnych. Wspdlczesne panstwa dostrzegaja wspél-
zaleznosSci, ktéra rozciaga sie poza kwestie handlu 1 inwestycji, uwzgledniajac
réwniez $rodowisko, energie czy procesy demograficzne. Podstawowa jest
wspolzaleznos§é Srodowiskowa, ktora jest konsekwencja ograniczonych zaso-
béw naturalnych planety zderzajacych sie z rosnaca liczba ludnoéci, rosnace;j
konsumpcji 1 zwiekszonego zuzycia nieodnawialnych zasob6w naturalnych.

Wspélzalezno$é wynika nie tylko z ograniczono$ci zasobéw naturalnych
1 pojemnosci planety, lecz jest takze napedzana zmianami technologicznymi,
w tym pojawieniem sie nowych technologii komunikacyjnych, i zinstytucjona-
lizowana dzieki stworzeniu postzimnowojennego tadu politycznego zapewnia-
jacego wzglednie otwarte, oparte na zasadach 1 regultach, a przez to przewi-
dywalne 1 stabilne miedzynarodowe otoczenie gospodarcze dla wspétezesnych
panstw, ktorych deklarowanym celem jest wzrost zagregowanego dobrobytu
(better lives w terminologii OECD). Te wspélzaleznoéci mozemy okresli¢ mia-

! W opracowaniu tym odnosze sie wytacznie do miedzynarodowych organizacji miedzyrzado-
wych. The Yearbook of International Organizations wylicza i opisuje obecnie okoto 250 organiza-
¢ji miedzyrzadowych, a organizacja prowadzaca ten rejestr ocenia, ze wspoélczes$nie funkcjonuje
75 500 organizacji miedzynarodowych, <https://uia.org/yearbook>.

2 Konwencja o Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju z grudnia 1960 r., <http://
www.oecd.org/general/conventionontheorganisationforeconomicco-operationanddevelopment.
htm>.
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nem horyzontalnych, gdyz odnosza sie do warunkéw determinujacych
zycie wspoétezesnych ludzi. Ponadto warto zidentyfikowaé takze zaleznoéci
wertykalne (miedzypokoleniowe), ktore ze swojej natury sa asymetryczne
— warunki zycia przyszlych pokolen w znacznym stopniu zaleza od wyboréw
obecnie zyjacych, ale z oczywistych wzgledéw nie odwrotnie.

II. DOBRA PUBLICZNE JAKO WSKAZNIKI WSPOLZALEZNOSCI

Prébujac zrozumieé (zrodla, nature oraz wyzwania przez nie generowane)
wspoélczesne, regionalne 1 globalne wspoétzaleznosci, warto postuzyc¢ sie osadzo-
na w teorii ekonomii koncepcja débr publicznych. W klasycznym rozumieniu
»globalne dobra publiczne musza spelniaé¢ dwa kryteria. Po pierwsze, korzysci
z nich wyplywajace majq silne cechy szerokiej (publicznej) dostepnosci — nie
mozna nikogo wytaczy¢ z ich konsumpcji, ktéra jednoczeénie nie jest rywaliza-
cyjna [...]. Po drugie, korzysci wyptywajace z tych débr sa quasi-uniwersalne
w odniesieniu do panstw (obejmuja wiecej niz jedng grupe krajow), jednostek
(beneficjentami jest kilka, najlepiej wszystkie, grupy spoteczne) 1 pokolen
(rozciagaja sie tak samo na obecne, jak 1 przyszte pokolenia lub przynajmniej
zaspokajaja potrzeby obecnych pokolen bez ograniczania mozliwosci rozwoju
przysztym). Ta wlasciwo$é czyni z ludzkosci jako catoéci podmiot (publicum)
1 beneficjenta globalnych débr publicznych™.

Zgodnie z definicja globalne dobra publiczne przynosza korzyséci wszystkim,
ale na ogdét nie sq dostarczane w wystarczajacym stopniu, gdyz powszechny do
nich dostep utrudnia uzyskanie zwrotu z ich produkecji. Oprécz débr istniejg
takze globalne publiczne antydobra/zta (bads), rzeczy/wydarzenia/procesy, kto-
re generuja koszty badz szkody. Terroryzm, choroby zakazne lub niestabilnosé
finansowa sa przyktadami zjawisk tej kategorii.

Globalne dobra publiczne rzadko sa dostarczane unilateralnie (przez jeden
kraj), jak réwniez rzadko kiedy globalnym antydobrom mozna unilateralnie
zapobiec. Co wiecej, globalne antydobra moga zostaé uznane za problemy nie-
rozwiazywalne (wicked problems) — problemy, ktérych nie da sie definitywnie
rozwiazac, jako ze rézne ich wymiary wymagaja czesto podejmowania sprzecz-
nych dziatan. Globalne problemy sa czesto skomplikowanymi kwestiami o glo-
balnym zasiegu 1 implikacjach dla krajowej polityki, a poniewaz nie posiadaja,
definitywnych rozwiazan, wymagaja stabilnej i dtugookresowej wspélpracy
pomiedzy wszystkimi zainteresowanymi stronami.

Ekonomis$ci generalnie podzielaja opinie, ze miedzynarodowa wspdtpraca
gospodarcza (handel miedzynarodowy oraz miedzynarodowe przeptywy inwe-
stycyjne), moze wygenerowaé¢ wieksze zagregowane bogactwo niz $wiat zlo-
zony z panstw wdrazajacych zasade ekonomicznej samowystarczalnosci. Jed-
nakze w celu podtrzymania takiego wymaganego poziomu otwartoéci nalezy

3 1. Kaul, I. Grunberg, M.A. Stern, Defining public goods, w: eidem (eds.), Global Public Goods.
International Cooperation in XXIth Century, Oxford University Press, Oxford 1999 (ttum. A.S.).
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zaprojektowaé, wdrozy¢ 1 utrzymacé reguty handlu miedzynarodowego — ina-
czej otwarto$¢ gospodarcza moze szybko przerodzi¢ sie w wojny handlowe*. Co
wiecej, w demokratycznych spoteczenstwach otwarto$é gospodarcza moze byé
utrzymana wylacznie wtedy, gdy opiera sie na sprawiedliwych 1 szeroko apro-
bowanych zasadach. Coraz wyrazniej rozumiany jest takze fakt, ze otwartoscé
gospodarcza musi by¢ réwniez budowana na podobnych zasadach odnoszacych
sie do zasad funkcjonowania krajowych gospodarek. Wspdtczesne miedzyna-
rodowe umowy handlowe staja sie wiec ,,glebsze”, obejmujac wiele obszardéw,
ktoére kiedy$ postrzegano jako wylacznie krajowe.

Tabela 1

Przyktadowe obszary wchodzace w sktad wspélczesnych uméw handlowych

Nr Nazwa obszaru

Zagadnienia odnoszace si¢ do granic panstw

Cla na dobra produkcyjne

Cla na produkty rolne

Podatki eksportowe

NG RUCH O S

Urzedy, procedury i odprawy celne

Zagadnienia poza obszarem granic (,krajowe”)

Polityka konkurencji

Pomoc panstwowa

Dziatania antydumpingowe

Srodki rownowazace (countervailing measures)

QU | > | W | D[+

TRIPS (odnoszace sie do handlu prawa wlasnoéci intelektualnej — Trade Related
Intellectual Property Rights)

TBT (techniczne bariery dla handlu)
GATS (uktad ogdélny w sprawie handlu ustugami)

N

9 SPS ($rodki sanitarne i fitosanitarne)

10 Przeptywy kapitatowe

11 Zamowienia publiczne

12 IPR (prawa wlasnosci intelektualnej)

13 Inwestycje

14 Regulacje érodowiskowe

15 Regulacje rynku pracy

16 TRIMS (odnoszace sie do handlu §rodki inwestycyjne — Trade Related Investment
Measures)

Zrédto: opracowanie wlasne.

4 Oparcie handlu na powszechnie akceptowanych regutach zapewnia optymalizacje lacznych
korzy$ci — nie oznacza to jednak, ze istnieje jeden zbidr regul i ze nie sa one modyfikowalne — zob.
C. Malmstrom, Reform rule-based trade before it is too late, ,,Financial Times”, 27 July 2018.
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Zmiany te uzasadniane sg konieczno$cia powstrzymywania krajow, kto-
rych produkcja oparta jest na zasadach nierynkowych, przed wykorzystywa-
niem otwarto$ci gospodarczej w sposéb ,lupiezczy”, dla realizacji strategii
merkantylistycznych, przez stosowanie wysokich subsydiéw, zanizanie cen
krajowych naktadéw produkcyjnych (chociazby przez niewprowadzanie regu-
lacji zasad ochrony $rodowiska) lub tez za pomoca decyzji politycznych, wpty-
wajac na kursy wymiany walut w celu zakltécenia konkurencji, ze szkoda dla
gospodarek respektujacych zasady konkurencji rynkowej. Tak na przyklad
problem §wiatowej nadwyzki mozliwoéci produkcyjnych stali wynika z eks-
pansji produkeji w krajach o gospodarkach nierynkowych i1 stwarza niespra-
wiedliwa przewage i zagraza zatrudnieniu w gospodarkach rynkowych®. Brak
adekwatnych zasad w krajowej polityce gospodarcze) moze zatem podwazac
uzasadnienie wolnego handlu, odwolujace sie do wyzszej tacznej efektywnosci,
jak réwniez podwazaé znaczenie miedzynarodowego, opartego na zasadach
systemu gospodarczego®.

III. KONSTRUOWANIE DZIAI:AN ZBIOROWYCH
I GLOBALNEJ WSPOLPRACY

Globalne wyzwania moga by¢ rozwiazane unilateralnie, jezeli pojedyn-
czy aktor/jednostka jest w stanie 1 jest sklonny takie rozwiazanie dostarczy¢
wszystkim pozostalym beneficjentom” W praktyce takie sytuacje zdarzaja sie
jednak rzadko, o ile w ogdle. Zazwyczaj globalne problemy wymagaja zbioro-
wych dziatan opartych na formalnych badz nieformalnych umowach 1 uzgod-
nieniach. Ponad 50 lat po publikacji Logiki dziatania zbiorowego Mancura
Olsona®, panuje konsensus co tego, ze globalne dziatania zbiorowe nie moga,
by¢ zakladane jako pojawiajace sie spontanicznie, lecz ze musza zostaé¢ skon-
struowane. Jako ze zazwyczaj racjonalni aktorzy kalkuluja koszty 1 korzysci
dotaczania do takich inicjatyw, rozwazajac zaangazowanie lub jego brak, cze-
sto decydujq sie na ,jazde na gape”.

Globalne dziatanie zbiorowe angazujace panstwa nie jest wiec spontanicz-
nym, réwnoczesnym dziataniem wielu, lecz zazwyczaj rozpoczyna sie od pan-
stwa lidera tematu, mocno zaangazowanego w proby rozwigzania problemu.
Panstwo takie préobuje ,,wciagnac”, zaangazowaé innych potencjalnie zainte-

5 Zob. OECD welcomes outcome of Global Forum on Steel Excess Capacity Ministerial,
<http://www.oecd.org/newsroom/oecd-welcomes-outcome-of-global-forum-on-steel-excess-capa-
city-ministerial.htm>.

5 W tym kontekécie pionierskie dziatania podejmowata OECD — juz w 1978 r. przyjeta regu-
lacje Arrangement on Guidelines for Officially Supported Export Credit, ktérej celem byto przeciw-
dzialanie tego rodzaju praktykom.

7 Przyktady takich hipotetycznych, jak réwniez historycznych sytuacji, znalezé mozna w pra-
cy S. Barrett, Why Cooperate? The Incentive to Supply Global Public Goods, Oxford University
Press, Oxford 2007.

8 Zob. klasyczna praca M. Olson, The Logic of Collective Action, Harvard University Press,
Cambridge, MA, 1965.
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resowanych aktoréw, projektujac mechanizm 1 sekwencje dziatan zbiorowych
zachecajace do uczestnictwa i zniechecajacy potencjalnych ,,gapowiczéw”. Kon-
struowanie globalnych dziatan zbiorowych wymaga identyfikacji problemoéw
1 odpowiedniego podejécia, ktore jest potencjalnie skuteczne i efektywne. By
osiagnaé ten cel, zainteresowane strony powinny na samym poczatku zbudo-
wac konsensus wokot percepcji zrodel problemu, podzieli¢ sie danymi i zgodzié
co do wynikéw analizy opartej na dowodach?®. Nastepnie konieczne jest stwo-
rzenie podejs$cia, mechanizmu badz procesu, ktory tworzy odpowiedni balans
pomiedzy ,twardymi” metodami (egzekwowalne traktaty, standardy badz re-
gulacje) 1 ,,miekkimi §rodkami”, ktére stymuluja spontaniczna, dobrowolna
wspolprace oparta na szeroko podzielanym zrozumieniu wagi problemu. Pro-
jektujac efektywny mechanizm globalnego dziatania zbiorowego, powinno sie
rozpoczaé przede wszystkim od identyfikacji réznych mozliwych ujeé¢, modeli
1 1nstrumentéw, ktéorych takie dzialanie wymaga.

IV. PROBLEM TRWALQSCI
MIEDZYNARODOWYCH ZOBOWIAZAN I KONSEKWENCJI
W PROWADZENIU POLITYK

Polityki zorientowane na dostarczanie globalnych débr publicznych musza
funkcjonowaé przez dluzszy czas — czasami nawet przez dekady. By podtrzy-
mac¢ globalne dzialanie zbiorowe, potrzebne sa zatem wiazace (formalne badz
nieformalne) zobowigzania, jako ze uczestnicy musza wspdlnie dzialaé (ptacié
czy wspotpracowaé) przez dlugi czas. Poniewaz kraje, ktére podpisaly badz
zadeklarowaly swoja wierno$é¢ zobowiazaniom niezaleznie od okolicznoéci (za-
deklarowane intencje), moga stana¢ w obliczu nieprzewidzianych krajowych
wyzwan w sferze polityk, jest wiec prawdopodobne, ze zadeklarowane zobo-
wigzania nie zostang wypelnione w przypadku dziatania silnych, zniechecaja-
cych czynnikéw krajowych.

Przyktadow jest wiele! Sa kraje, ktére zadeklarowaly redukcje liczby za-
kladéw energetycznych o wysokim poziomie niskich emisji do okres§lonego po-
ziomu 1 w danym okresie, ale pdzniej zaniechaly realizacji zobowiazan, gdyz
takie dziatania zagrazaly miejscom pracy w regionach, ktére dla nich sa poli-
tycznie wrazliwe. W innych sytuacjach rzady panstw nalezacych do wspdlne-
go obszaru walutowego moga uznawac, ze respektowanie grupowo przyjetych
limitéw deficytu budzetowego jest szkodliwe z punktu widzenia krétkookre-
sowych perspektyw wzrostu, jednoczeénie formalnie, uznawac takie limity za
niezbedne dla stabilnosci obszaru walutowego, jesli spelnianie miedzynarodo-
wych zobowiazan wchodzi w konflikt z wyborczymi korzy$ciami partii tworza-
cych rzad.

9 Oparcie na dowodach (evidence based) oznacza wykorzystanie gromadzenia zobiektywi-
zowanych informacji w celu oceny wynikéw przesztych dziatan i nadania kierunku przysztym
dziataniom.
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Jesli zwyczajny 1 powszechny oportunizm aktoréw politycznych ma nie
podwazaé¢ implementacji 1 trwato$ci globalnych polityk publicznych, potrze-
ba instrumentéw, ktére powstrzymaja lub choéby zredukuja, prawdopodo-
bienstwo negowania badz lamania wcze$niejszych zobowiazan. Stworzenie
miedzynarodowych mechanizméw wspomagajacych wykonywanie tych zobo-
wiazan byltoby zatem uzasadnione 1 uzyteczne. Instytucje miedzynarodowe
(sekretariaty badZ organizacje) moga takie funkcje petnic¢!®. Jedna z funkcji
miedzynarodowych organizacji jest pomoc panstwom w wypelnianiu przyje-
tych zobowigzan.

Organizacja miedzynarodowa ma wiekszy potencjal do pelnienia takiej
funkcji niz czysto techniczny sekretariat!!. Organizacje miedzynarodowe sg
zazwycza) tworzone przez konwencje 1 dzieki takim miedzynarodowym aktom
prawnym otrzymuja wzgledna autonomie vis-a-vis jej poszczegélnych czlon-
kéw. Prawo miedzynarodowe przyznaje organizacjom miedzynarodowym sta-
tus osoby prawnej, wzmacniajac podstawy ich autonomii wzgledem panstw
cztonkowskich!2. Autonomia taka wynika takze ze funkcjonowania organizacji
—wycofanie sie z niej nawet jednego z czlonkéw zatozycieli zazwyczaj nie ozna-
cza jej konca: cho¢ moze niewatpliwie stanowi¢ dla niej problem, nie jest za-
grozeniem egzystencjalnym. Instytucjonalna autonomia organizacji oznacza
wiec, ze chociaz w krancowym przypadku wszyscy jej poczatkowi cztonkowie
moga ja opuscié, to moze ona weciaz istnied, jezeli w tym czasie dotacza do niej
inni nowi cztonkowie!?,

Dla cztonkéw organizacje miedzynarodowe sa instrumentem rozwiazywa-
nia zbiorowych (wspdlnych) probleméw; pomagaja znajdowacé takie rozwiaza-
nia, wspieraja prowadzenie polityk nakierowanych na rozwiazanie problemow
lub nawet bezposérednio je realizuja. W miare uptywu czasu od ich utworzenia
organizacje miedzynarodowe moga utraci¢ dynamizm i efektywnos$é, moga za-
czaé stuzyé gltéwnie interesom swojego personelu, a nawet straci¢ celowo$é!.

10°W praktyce istnieje wiele form interakeji i wspdtpracy nieformalnej. Przybieraja one forme
stowarzyszen, kot, klubéw, koalicji, rad, foréw (przyktadowo World Economic Forum funkcjonuja-
ce od 1971 r. czy chinskie Forum Boao dla panstw Azji, istniejace od 2001 r.), grup ad hoc, konfe-
rencji (przyktadowo Munich Security Conference funkcjonujaca od 1961 r.), spotkan czy szczytéw
przywo6dcow.

11 Mozna méwié o piramidzie form instytucjonalnych multilateralizmu: od statego forum dia-
logu lider6éw (fora takie, jak G7 1 G20) po organizacje militarne (np. NATO).

12 Podstawa do powszechnego przyznawania organizacjom miedzynarodowym osobowosci
prawnej jest orzeczenie Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Reparation des
dommages subis au service des Nations Unies z 11 kwietnia 1949 r.

3 Np. art. 17 Konwencji OECD méwi, ze ,,Kazda z Umawiajacych sie Stron moze zakonczy¢
stosowanie przez siebie niniejszej konwencji, sktadajac o tym notyfikacje Rzadowi-depozytariu-
szowi z dwunastomiesiecznym wyprzedzeniem”. Taka decyzja nie skutkowataby rozwigzaniem
organizacji.

14 Przyznane organizacji miedzynarodowej kompetencje oraz sposob interpretacji traktatow
ustanawiajacych sprzyjaja autonomizacji organizacji i zwiekszaja uprawnienia wladcze jej ad-
ministracji. Jeden z pracownikéow Sekretariatu Konwencji ONZ o réznorodnoéci biologicznej za-
uwazyl, ze ,gdy byt cztonkiem delegacji narodowej, to jego ambicja byta modyfikacja przynajmniej
jednego stowa w teks$cie; jako pracownik sekretariatu moze wptywaé na caty tekst” — F. Biermann,
B. Siebenhuner, The influence of international bureaucracies in world politics, findings from the
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Dlatego miedzynarodowe organizacje musza ciagle odpowiadac za efekty dzia-
tania przed swoimi czlonkami. Egzekwowanie takiej odpowiedzialno$ci zalezy
od wewnetrznych zasad danej organizacji miedzynarodowej (czy organizacja
ma jasne zasady w kwestii podejmowania decyzji, podzialu wtadzy 1 odpowie-
dzialnoSci, czy zapewnia swoim czlonkom dokladne informacje w odpowied-
nim czasie), a sama organizacja powinna by¢ oceniana na podstawie jakosci
wynikow generowanych dla czltonkéw.

WskazaliSmy juz, ze chociaz organizacje miedzynarodowe sa zakladane
przez panstwa (1 w pewnym sensie sa ich wlasno$cia), to zyskuja status podmio-
tu zewnetrznego w stosunku do poszczegblnych swoich cztonkéw 1 na ogdt posia-
daja osobowo$¢ prawna. Moga zatem pelnié caly szereg funkeji, ktore pomagaja
panstwom cztonkowskim. Funkcje te moga rézni¢ sie pod wzgledem narzedzi
niezbednych do ich realizacji. Z jednej strony organizacje miedzynarodowe po-
legaja na sile informacji 1 dowodu (zbieraja informacje i nimi sie dziela, kon-
struuja zatem swoisty materiat dowodowy), tworzac transparentne érodowisko
wspomagajace utrzymanie zaufania do lojalnej wspétpracy pomiedzy stronami
umowy'®. Z drugiej strony organizacje miedzynarodowe wykorzystuja delegowa-
ne uprawnienia do prowadzenia dziatan na rzecz panstw czlonkowskich, podob-
nie jak czyni to dowolna agencja wykonawcza w obszarze polityk krajowych!é.

Geste érodowisko informacyjne, tworzone dzieki funkcjonowaniu organiza-
¢ji, pomaga zwiazaé ze soba wspotdziatajace strony: pomaga uzgodni¢ wspélne
definicje miedzynarodowych probleméw i dojéé do szeroko podzielanego rozu-
mienia mozliwos$ci (1 ograniczen) instrumentow, ktére musza zostaé zastosowa-
ne dla ich rozwiazania.

Zaleznie od natury problemu miedzynarodowego, organizacja miedzyna-
rodowa moze stuzyé jako platforma koordynacyjna, centrum planowania roz-
wigzan w zakresie polityk badz tez by¢ odpowiedzialna za ich implementacje.

W funkcji platformy koordynujacej, organizacja miedzynarodowa dostar-
cza, weryfikuje 1 potwierdza (certyfikuje), informacje oraz dowody, o ile jest
to wystarczajace do podtrzymania wspodlnych dziatan; moze tez projektowac
pozadane dziatania, 1 jeSli zostato to zaakceptowane przez panstwa czlonkow-
skie, naktadaé na nie formalnie wiazace zobowigzania gwarantujace stabil-
no$¢ prowadzonych dziatan — w praktyce koordynacja moze zatem polegaé na
stosowaniu miekkich badz twardych narzedzi wdrazania miedzynarodowych
polityk publicznych (badz tez ich kombinacji).

Jako centrum planowania polityk organizacja miedzynarodowa musi
nie tylko zbieraé i przetwarza¢ informacje, ale takze tworzy¢ i rozwijaé idee

MANUS research program, w: eidem (eds.), Managers of Global Change. The Influence of Interna-
tional Environmental Bureaucracies, The MIT Press, Cambridge, MA, 2009 (ttum. A.S.).

15 Zasada 1 wymég transparentnoéci, ktory towarzyszy negocjacjom multilateralnym na fo-
rach organizacji miedzynarodowych, sprzyja zmniejszaniu niepewnosci i ulatwia pojawianie sie
wzoru zachowania kooperatywnego.

16 M. Barnett, M. Finnemore, Rules for the World. International Organizations in Global
Politics, Cornell University Press, Ithaca, 2004, podkreslaja, ze ,autorytet organizacji miedzy-
narodowych, i administracji w ogdlnoéci, zalezy od ich zdolnoéci do prezentowania sie jako ciata
neutralne 1 bezosobowe — do korzystania z wtadzy wytacznie po to, aby stuzyé innym” (ttum. A.S.).
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dotyczace polityk (Co musi zostaé zrobione? Kto musi podjaé dzialania? Ja-
kie instrumenty musza, zostaé uzyte? Jak oczekiwane rezultaty beda moni-
torowane?), ktore, je$li zostana odpowiednio wdrozone, rozwiaza problem
miedzynarodowy badz ostabig jego negatywne konsekwencje. Jako podmiot
implementujacy, organizacja miedzynarodowa jest powolana do prowadze-
nia dziatan potrzebnych do wdrazania zaprojektowanych rozwigzan. Do tego
zadania organizacja miedzynarodowa musi by¢ wyposazona w odpowiednie
zasoby (finansowe, techniczne i ludzkie). Organizacja jako podmiot implemen-
tujacy musi mieé¢ zagwarantowana ciagtoéé swojego funkcjonowania, gdyz
zasoby, a szczegdlnie eksperci, musza posiadaé¢ odpowiednia jako$é jako eks-
perci. Dana organizacja miedzynarodowa moze wypelniaé jedna, dwie, badz
wszystkie ze wskazanych funkcji, jednoczeénie badz konsekutywnie. Istnieje
mozliwo$é, ze dana organizacja miedzynarodowa moze poczatkowo posiadaé
jedynie potencjalng zdolno§é do implementacji polityk — zdolno$¢ ta jednak,
gdy zostanie raz aktywowana, moze p6zniej stacé sie jej gléwna funkcja.

We wspblczesnym $wiecie istnieje wiele organizacji miedzynarodowych —
nie ma jednak jednej zasady precyzyjnego podziatu pracy pomiedzy poszczegdl-
nymi podmiotami miedzynarodowymi (w tym organizacjami miedzynarodowy-
mi), brak bowiem precyzyjnych kryteriéw wyznaczajacych optymalne funkcje
1 obszary dla organizacji miedzynarodowej. Nalezy jednak unikaé¢ szkodliwe]
konkurencji na tym samym polu badz konfuzji co do ich rél i obowigzkéw. Na
przykitad w ostatnich kilku latach powstato kilka multilateralnych bankéw
rozwoju (MDBs): w Azji — Azjatycki Bank Inwestycji Infrastrukturalnych,
a w krajach BRICS — New Development Bank. Takie regionalne porozumienia
finansowe stuza dostarczaniu panstwom Srodkéw finansowych 1 przyczyniaja
sie, razem z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym, do utrzymywania
plynnosci finansowej, ale moga takze powodowaé dezorientacje co do roli po-
szczegblnych instytucji 1 zwiekszaé stopien skomplikowania globalnego syste-
mu finansowego. Podsumowujac, organizacje miedzynarodowe powinny mieé
wyrazny mandat, zasady egzekwowania odpowiedzialno$ci, a by¢ moze takze
kryteria zakonczenia dziatalnosci.

) V. ORGANIZACJE MIEDZYNARODOWE:
DUZE CZY MALE, FUNKCJONALNE CZY TERYTORIALNE?

Wszystkie globalne polityki publiczne oparte sa na miedzynarodowe;]
wspoélpracy. Zaleznie od geograficznego zasiegu danego problemu wydaje sie
zupelnie racjonalne oczekiwanie, ze pojawi sie wspolpraca w calej gamie ,la-
teralizmow”. W przypadku problemu dotyczacego dwoch panstw powinnismy
oczekiwaé kooperacji pomiedzy tymi wlasnie dwoma panstwami. Warto jed-
nak zauwazy¢, ze wspOtpraca bilateralna nie jest rowna bilateralizmowi jako
uniwersalnemu podejéciu i zasadzie politycznej, jako ze to pierwsze zaklada,
ze agregacja wspélpracy bilateralnej wystarcza do rozwiazania wszystkich
probleméw miedzynarodowych. Jednakze bilateralizm jako wylaczna zasada
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jest w praktyce nieefektywny ze wzgledu na duze koszty transakcyjne, a po-
nadto oferuje falszywa odpowiedZ na pewne typy probleméw miedzynarodo-
wych, ktére sa generowane przez ,efekty systemowe” (systemic effects)'’.
Skompletowanie zbioru umoéw bilateralnych, ktéory statby sie ekwiwa-
lentem jednego porozumienia multilateralnego, jest kosztowne 1 czasochlon-
ne. Zalézmy przykladowo, ze wszystkie sposrod dwudziestu oSmiu panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej negocjowalyby umowy bilateralne pomiedzy
soba. Jezeli wszystkie panstwa czlonkowskie (N=28) chcialyby wspdtpraco-
wacé wylacznie na podstawie umoéw bilateralnych, cata grupa potrzebowataby

3 x N X (N — 1), czyli 378 bilateralnych umoéw!®. Tworzac unie celng i rozwija-
jac polityki w ramach jednolitego rynku, Unia Europejska stworzyla warun-

ki do przeplywéw handlowych oparte na tylko jednej ,gtebokiej” handlowej
umowie multilateralnej, oszczedzajac na kosztach transakcyjnych. Ponadto,
jak wyzej wskazano, bilateralizm jako zasada nie bierze pod uwage tego, co
nazywamy efektem systemowym: probleméw, ktére nie moga zostaé zinter-
nalizowane przez porozumienia dwustronne, poniewaz generuja efekty ze-
wnetrzne 1 maja wlaSciwosci emergentne — wlasciwosci, ktore wywodza, sie
z interakeji dwustronnych, ale nie moga by¢ do nich zredukowane: globalna
niestabilno§é finansowa czy zmiana klimatu moga shuzy¢ jako przyktady ta-
kich efektow?®.

Co do zasady zatem istnieje szeroki zakres mozliwych opcji w kwestii
Llateralnoséci” wspélpracy: od bilateralnej, poprzez trilateralna, do N-late-
ralnej (dla zwieztoSci mozemy mowi¢ o ,minilateralne;” 1 ,maksilateralne;”
— obejmujacych wszystkich aktoréw wspoétprace). Stwierdzenie to nie znosi
jednak opozycji pomiedzy bilateralizmem jako zasada redukujaca wszyst-
kie formy miedzynarodowej wspélpracy do sumy wspélprac dwustronnych
a multilateralizmem, ktéry zaklada potrzebe wielostronnej wspotpracy ad-
resujacej efekty systemowe i redukujacej koszty transakcyjne. Co wiecej,
bilateralizm jako zasada moze wydawacé sie atrakcyjny dla duzych graczy,
poniewaz moga oni za jej pomoca probowaé narzucaé korzystne dla siebie
rozwiazania w kazdej umowie dwustronnej. Przeciwnie, mate panstwa cze-
sto uznaja, ze angazowanie duzych graczy w umowy wielostronne chroni je
przed wykorzystaniem?.

Multilateralizm nie jest jednak celem samym w sobie, powinien raczej by¢
postrzegany jako instrument do rozwiazywania problemoéw, do dostarczania

17 Jak lapidarnie juz w 1970 r. zauwazyl R. Neustadt, ,rzeczywisto§é nie jest bilateralna”
(R. Neustadt, Alliance Politics, Columbia University Press, New York 1970, s. 5; ttum. A.S.).

18 Ponadto jest mozliwe, ze wiele z 378 umoéw bedzie réznito sie, stwarzajac dodatkowe ba-
riery dla handlu wewnatrz danego obszaru geograficznego. Skumulowanie bilateralizméw rzadko
generuje jednorodne rozwigzanie multilateralne, moze natomiast stworzy¢ srodowisko podatne
na konflikty, niestabilnoéé i zmienno§¢é.

19 Generalizujac, niestabilno§é (finansowa, polityczna, demograficzna, migracyjna) moze byé
postrzegana jako globalne antydobro, jako ze rozprzestrzenia sie pomiedzy wymiarami i pozioma-
mi, bedac gltéwna przyczyna ryzyk systemowych.

20 Wéréd 193 panstw nalezacych do ONZ 105 to panstwa male, ktérych ludnoéé liczy mniej
niz 10 milionéw oséb.
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miedzynarodowych débr publicznych 1 internalizacji negatywnych skutkow
ubocznych dziatan ludzi 1 panstw. Multilateralizm powinien byé rozumiany
jako podejécie zachecajace aktoréw (panstwa, ale takze podmioty niepanstwo-
we) do wspélpracy majacej na celu identyfikacje wspélnych probleméw (wli-
czajac w to dostarczenie dobr 1 zapobieganie antydobrom publicznym), wspdl-
ne projektowanie metod dostarczania débr publicznych, finansowanie ich
dostarczania oraz monitorowanie efektéw wspodlnych dziatan. Multilateralizm
jest podstawowa zasada instytucjonalnej architektury globalnego zarzadzania
publicznego. Globalne publiczne zarzadzanie odwoluje sie 1 wykorzystuje za-
sady 1 instytucje oparte na zasadzie multilateralizmu.

Multi(n-)lateralizm moze mie¢ nature terytorialna badz funkcyjna. Gdy
panstwa decyduja sie na wspélprace ze swoimi sasiadami, zwykle rozwija-
ja te instytucje, ktére stluza wspdtpracy w obszarach wspélnych problemow
(oczyszczanie rzek, zapobleganie zanieczyszczeniu powietrza ponad granicami,
usprawnianie handlu dobrami). Poniewaz sgsiadujace panstwa nie zmieniajg
sie z czasem, a wspOlne problemy moga ewoluowad, wspétpraca terytorialna jest
wspierana przez wielofunkcyjne, o ewoluujacej misji, instytucje. Panstwa sasia-
dujace pozostaja w stalej interakcji, tworzac blizsze badz luzniejsze powiazania
gospodarcze 1 polityczne, ale dopdki nie znajduja sie w stanie wojny, wspotpra-
cuja, aby wspolne problemy rozwigzywac.

W erze rosnacej technologicznej 1 Srodowiskowe) wspoélzaleznos$ci panstwa
moga angazowac sie w funkcjonalng wspodtprace, ktérej istota moze zostaé wy-
jaéniona przez wskazanie na zjawisko funkcjonalnego n-lateralizmu?!. Kiedy
pieniadze przeplywaja z szybkoécia tacza internetowego do rajéw podatko-
wych, krajowe urzedy podatkowe potrzebuja wspdlnego dzialania ze wszyst-
kimi, nie tylko swoimi terytorialnymi sasiadami. Pomiedzy 1985 a 2018 r.
przecietna globalna stopa podatku dochodowego dla korporacji spadia o ponad
polowe: z 49% do 24%. Obecnie najwieksze firmy miedzynarodowe nie prze-
mieszczaja namacalnego (tangible) kapitalu do krajéw o najnizszych stawkach
podatkowych: unikaja ptacenia podatkéw przez przemieszczanie zyskow ksie-
gowych. W 2016 r. firma Google Alphabet wykazata 19,2 mld USD przychodow
na Bermudach, matej wyspie na Atlantyku, gdzie nie zatrudnia prawie nikogo
ani nie posiada namacalnego (tangible) kapitatu 1 gdzie stawka podatku do-
chodowego od przedsiebiorstw wynosi 0%?2. Podobne potrzeby pojawiaja sie
w konteksécie regulacji Internetu 1 zapewniania warunkéw do konkurencji po-
miedzy platformami internetowymi.

Mozna sobie wyobrazié, ze dostarczenie jednego dobra publicznego wy-
maga jednej organizacji miedzynarodowej (zgodnie z zasada jeden cel/jeden
instrument). Nie zawsze mozliwe jest jednak zidentyfikowanie konkretnego

21 Historycznie jako pierwsze pojawily sie organizacje miedzynarodowe wielu panstw, stuza-
ce wspolpracy sektorowej (specjalistycznej): Miedzynarodowy Zwiazek Telegraficzny (1865), Unia
Pocztowa (1874), Miedzynarodowe Biuro Miar i Wag (1875), Konwencja paryska o ochronie wtas-
nosci przemyslowej z 1883 r.

2 Wspblprace miedzynarodowa w celu zapobiegania erozji bazy podatkowej 1 ksiegowego
przenoszenie zyskéw organizuje OECD w ramach inicjatywy BEPS (Base erosion and profit
shifting) — wiecej na: <http://www.oecd.org/tax/beps/> [dostep: 27.07.2018].
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celu: organizacje miedzynarodowe posiadaja albo bardzo ogdlny cel, albo caty
szereg celow?’. Multilateralizm obejmujacy wszystko 1 wszystkich jest zatem
nieosiagalny, poniewaz zaktada wspélprace 1 dziatanie zbiorowe wszystkich
podmiotéw we wszystkich obszarach polityk w tym samym czasie. Bardzie]
realistycznie jest oczekiwanie pojawienia sie wielu jednowymiarowych N-late-
ralizméw 1 wielu wielowymiarowych n-lateralizmow — rozréznienie pomiedzy
funkcjonalnym multilateralizmem a multilateralizmem terytorialnym wydaje
sie dobrze oddawacé to ré6znicowanie.

7 punktu widzenia polityki publicznej wydaje sie istnie¢ potrzeba zréznico-
wanej 1 szerokiej gamy, zorientowanych na rézne cele, n-lateralizméw, gdyz ist-
nieje wiele réznorodnych globalnych probleméw, jak réwniez wiele instrumen-
tow 1 form dziatan koniecznych do efektywnych globalnych polityk publicznych.

VI. W STRONE EFEKTYWNEGO MULTILATERALIZMU

Multilateralizm zyskuje legitymizacje (akceptacje 1 zaangazowanie), jesl
przynosi rozwigzania globalnych probleméw (legitymizacja ze wzgledu na wy-
niki — output legitimacy). Jednakze nawet jesli globalne problemy sa nieroz-
wiazywalne, multilateralizm wciaz utrzymuje swoja atrakcyjnosé dzieki ce-
chom proceduralnym, w tym przez tworzenie procedur zapewniajacych lojalne
przywiazanie do jego zasad, transparentno$¢ dziatan i troske o sprawiedliwy
podzial kosztéw?!. Lagodzenie badz rozwigazywanie globalnych problemow
publicznych wymaga zrozumienia powiazan pomiedzy krajowymi a miedzy-
narodowymi politykami. W otwartej gospodarce polityki krajowe generujg
konsekwencje dla aktoréw zewnetrznych 1, vice versa, polityka podmiotéw za-
granicznych oddziatuje na sytuacje wewnetrzna kraju. Miedzynarodowe prze-
plywy finansowe, przez konsekwencje dla stabilno$ci finansowej 1 przychodow
podatkowych, uwidaczniaja potrzebe harmonizacji i wzrostu transparentnosci
krajowych zasad ksiegowania i opodatkowania. W celu okre§lenia, jaka ilos¢
podatkéw firma jest zobowiazana zaptaci¢ w danym kraju, musi istnieé¢ przej-
rzysto$¢ w finansach firm, jak réwniez w zasadach opodatkowania 1 polityce
fiskalnej. Podobne problemy pojawiajq sie takze, gdy analizujemy rozwdj go-
spodarki cyfrowej 1 jego konsekwencje dla regulacji konkurencyjnosci (np. od-
noénie do platform cyfrowych), podatkéw czy wlasnoéci intelektualnej i innych
zasob6w niematerialnych. Nie ma watpliwoéci, ze kwestia opodatkowania cy-
frowej gospodarki wymaga skonstruowania globalnych rozwigzan.

% To otwiera ich zarzadzajacym ciagla mozliwo$é redefiniowania organizacji przez podej-
mowanie nowych inicjatyw, ale z drugiej strony takie organizacje usituja uzyskaé finansowanie,
ktére odpowiada ich liderom. Rzadko je jednak otrzymuja.

24 Multilateralizm jest zasada modyfikowalna i dostosowywana do kontekstu. Co jaki$ czas
pojawia sie teza o kryzysie multilateralizmu, ktéry jednak odradza sie w nowych formach, gdyz
rzeczywisto§é staje sie multilateralna” — zob. E. Newman, R. Thakur, J. Timan (eds.), Multilat-
eralism under Challenge? Power, International Order and Structural Change, United Nations
University Press, Tokyo 2006.
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Organizacje miedzynarodowe nie sa jednak ani koniecznymi, ani wy-
starczajacymi skladnikami wspétpracy n-lateralnej. Moga istnieé¢ zbiorowe
(multilateralne) dziatania realizowane bez jakiejkolwiek organizacji miedzy-
narodowej, a sama obecno$¢ organizacji miedzynarodowych nie gwarantuje
efektywnosci wspélnych dziatan. Wraz z pojawieniem sie aktoré6w pozarzado-
wych (miedzynarodowe organizacje pozarzadowe i korporacje miedzynarodo-
we?) miedzyrzadowy multilateralizm zyskal nowe ograniczenia, ale 1 nowych
partneréw. Srodowisko tworzace 1 wdrazajace miedzynarodowe polityki posze-
rzylo sie zatem o nowych aktoréw, ale wciaz opiera sie na tych samych zaloze-
niach 1 promuje kulture analizy polityk oparta na dowodach.

Jednakze multilateralizm bez organizacji miedzynarodowych jest staby
1 niestabilny, poniewaz organizacje miedzynarodowe pomagaja w przewidy-
waniu, rozumieniu oraz konstruowaniu odpowiedzi na wyzwania w obszarze
miedzynarodowych polityk publicznych. Organizacje miedzynarodowe sg po-
mocne w konstruowaniu miedzynarodowych dziatan zbiorowych zaréwno na
poziomie globalnym, jak i regionalnym. Stuza nie tylko swoim cztonkom, ale
wchodza w interakcje miedzy soba, a takze z zewnetrznymi aktorami i ostrze-
gaja przed narastajacymi globalnymi problemami.

Wspdlezeénie w kontekscie nieuchronnie rosnacej globalnej wspoétzalezno-
§ci dla zadnego panstwa nie jest korzystne wycofanie sie ze wspdtpracy — nie
jest réwniez realne powstanie jednego rzadu $wiatowego. Problemy $wiata
musza zatem by¢ rozwiazywane z wykorzystaniem réznych form multilate-
ralizmu.
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MULTILATERALISM AND INTERNATIONAL ORGANISATIONS:
PRINCIPLES AND INSTRUMENTS

Summary

The article discusses the rationale for global public policies and the role of international
organisations in their designing, implementation and evaluation. It commences with the recog-
nition of the growing global interdependencies and the usefulness of the concept of global public
goods in identifying the areas of common problems. Then, it points to the need for global collective
actions to solve global problems and sees multilateralism as a principle helping to guide global
collective actions. Subsequently, international organisations are discussed as agents serving to
stabilise global collective actions in their multiple, and differentiated forms.

% Korporacje miedzynarodowe dziataja w skali miedzynarodowej, male przedsiebiorstwa
moga wydawaé sie pozornie lokalne, ale ich skumulowany wplyw moze przekraczaé granice
panstw.



