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STRATEGIA EUROPA 2020
— AMBITNA, ALE CZY WYKONALNA?

Streszczenie: Niepowodzenie strategii lizbonskiej postawito instytucje UE wobec ko-
nieczno$ci nowego podejscia do priorytetow majacych uczyni¢ z gospodarki unijnej naj-
bardziej konkurencyjna i dynamiczng gospodarke na $wiecie, opartg na wiedzy i zdolng do
utrzymania trwalego wzrostu gospodarczego. Zadaniu temu ma sprosta¢ Europa 2020 —
strategia na rzecz inteligentnego i zrbwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spo-
tecznemu, ogtoszona w marcu 2010 r.

Celem artykutu jest proba oceny, czy w przypadku strategii Europa 2020 udalo si¢
unikna¢ bledow strategii lizbonskiej, czy tez zostaty one powielone lub pojawiajg si¢ nowe —
1 czy zagrazaja realizacji wyznaczonych celow.

Stowa kluczowe: strategia Europa 2020, strategia lizbonska, Unia Europejska, otwarta
metoda koordynacji.

Wprowadzenie

Sytuacje, w jakiej obecnie znalazta si¢ Unia Europejska, mozna krétko scha-
rakteryzowac jako challenge, wyzwanie. Takim wyzwaniem, zewn¢trznym, jest
proba okreslenia przez Uni¢ na nowo swojej pozycji w transformujacej si¢ go-
spodarce globalnej. Nie mniejsze wyzwanie, wewngtrzne, stanowi koniecznosé
powstrzymania narastajacego ,,0ddalania si¢” od idei Unii duzej czgsci spote-
czenstw krajow cztonkowskich, coraz bardziej sfrustrowanych jej bezsilnosciag
w stawianiu czola kolejnym kryzysom.

Nie od dzisiaj pada pytanie o kierunki dziatania, ktoére umozliwig krajom
UE, ngkanym wysokim poziomem bezrobocia i narastajgcymi barierami struktu-
ralnymi dla wzrostu gospodarczego, zrownowazenie rosngcej konkurencyjnosci



246 Jerzy Zabkowicz

innych gospodarek $wiatowych. Odpowiedzig na nie miata sta¢ si¢ nowa strate-
gia reformujagca unijng gospodarke, przyjeta przez Rade Europejska na posie-
dzeniu w Lizbonie w marcu 2000 r. Program ten, znany jako strategia lizbonska,
od samego poczatku byt przedmiotem wielu krytycznych ocen. Stad tez byt mo-
dyfikowany, za$§ jego obecnej wersji — strategii Europa 2020 — nadano ksztalt,
ktory miat usung¢ przyczyny wczesniejszych niepowodzen.

Celem artykutu jest préba analizy wplywu wybranych czynnikéw ,,we-
wnatrzunijnych”, ktore, zdaniem autora, stanowig na tyle istotne obcigzenie dla
obecnie realizowanej strategii, Ze jest ona w stanie osiaggnaé co najwyzej cele
czastkowe. Za punkt wyjscia do rozwazan zostaly przyjete powszechnie wska-
zywane przyczyny fiaska strategii lizbonskiej i nasuwajace si¢ w zwigzku z tym
pytanie, czy w strategii Europa 2020 udato si¢ unikna¢ wczesniej popetionych
btedow, czy tez sg one powielone lub czy pojawiaja si¢ nowe.

Analizowane materiaty zrodtowe to w pierwszym rzedzie dokumenty UE
oraz wybrane raporty i stanowiska. Odwotuja si¢ one do szerokiego spektrum
argumentow, niejednokrotnie stanowigcych podstawe do bardzo kategorycznych
0sadow pozwalajacych na dostrzezenie partykularnych interesow gtoéwnych ak-
toréw tego procesu.

1. Strategia lizbonska — w czym tkwil blad?

Strategia lizbonska za priorytet uznata przeksztatcenie Unii w ,,najbardziej
konkurencyjna i dynamiczng gospodarke na $§wiecie, oparta na wiedzy i zdolna
do utrzymania trwatego wzrostu gospodarczego, z wigksza liczba lepszych
miejsc pracy oraz wickszym zakresem spdjnosci spotecznej” [Rada Europejska,
2000]. Stuzy¢ temu miata koncepcja zmieniajgca paradygmat rozwoju i wiacza-
jaca nosniki wiedzy do grupy czynnikow inwestycyjnych. Wraz z przyspiesze-
niem reform strukturalnych miata nastapi¢ modernizacja europejskiego modelu
spotecznego koncentrujgca uwage na inwestowaniu w ludzi i zwalczaniu praktyk
spotecznego wykluczenia.

Rada Europejska uwarunkowatla zrealizowanie zatoZzonych celow uzyska-
niem okre$lonych efektow w trzech powigzanych ze sobg, ale réznych dziedzi-
nach: gospodarce, polityce spotecznej i ochronie srodowiska. W szeregu elemen-
tow strategia miata znalez¢ silne oparcie we wczesniejszych programach i ich
instrumentach. Przyktadowo, podjeta reforma europejskiego rynku pracy — prze-
noszaca punkt ciezkosci podejmowanych dziatan ze zmniejszania bezrobocia na
tworzenie warunkéw umozliwiajagcych pelne zatrudnienie — byta kontynuacja
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tzw. procesu luksemburskiego, zapoczatkowanego przyjeciem na posiedzeniu
Rady w Luksemburgu w listopadzie 1997 r. europejskiej strategii zatrudnienia
[Komisja Europejska, 2007, s. 7-17]'. Podobnie lizbonski plan petnej integracji
europejskich rynkow finansowych w ramach UE znajdowat swoje zrodto w kon-
kluzjach szczytu w Cardiff w czerwcu 1998 r. [Rada Europejska, 1998a, par. 17]%.

Strategia lizbonska miata stanowi¢ odpowiedz na skokowo zachodzace
zmiany w otoczeniu makroekonomicznym, wymagajace, jak uznano, komplek-
sowej reakcji. Tworzona byta w szczegdlnym okresie — narastajacego przekona-
nia co do decydujacej roli nowoczesnych technologii, czego efektem miata by¢
tzw. nowa gospodarka i spoleczenstwo informacyjne’. Towarzyszylo temu po-
czucie, ze opdznienie wobec gospodarek amerykanskiej i japonskiej w zakresie
produktywnosci i konkurencyjnosci osigga punkt krytyczny.

Wytyczone cele objety szereg kluczowych dziedzin gospodarczych i spo-
tecznych. Konstrukcje strategii oparto na zatozeniu, ze sfera ekonomiczna i spo-
teczna tworzy sie¢ wspotzaleznosci (co nie bylo nowym stwierdzeniem), zas
(i to po raz pierwszy stato si¢ podstawa programu dziatania) gospodarki krajow
cztonkowskich sg ze soba nierozerwalnie powigzane — oddziatujac na jedna
z nich, zmienia si¢ zarazem parametry funkcjonowania wszystkich pozostatych
[Komisja Europejska, 2010a, s. 2]. Ten poglad przetozono na obszerny program
dziatan w sferze rynku wewngtrznego, finansow, edukacji, badan naukowych,
polityki spotecznej, ekologii itd.

Jednak kompleksowo$¢ strategii, a wiec to, co miato stanowi¢ o jej sile,
w praktyce okazato si¢ jedng z gtdéwnych stabosci. Finalnie, KE sama przyznata,
ze ,Strategia stopniowo stata si¢ programem nadmiernie skomplikowanym,
obejmujacym wielorakie cele i dziatania z niejasnym podzialem odpowiedzial-
nosci i zadan, szczeg6lnie migdzy UE a panstwa cztonkowskie” [Komisja Euro-
pejska, 2010a, s. 2]. Juz w jej pierwotnym ksztalcie byla przetadowana i pelna
sprzecznych priorytetow, niemozliwych do jednoczesnej realizacji. Mimo to
nadal ja rozbudowywano. Podczas szczytu Rady w Sztokholmie w marcu 2001 r.
nowym priorytetem uczyniono utworzenie europejskiego rynku pracy. Wzmoc-
niono uwarunkowania przedsiewzi¢¢ gospodarczych od spelnienia wymogow

ESZ miata sta¢ si¢ instrumentem koordynacji polityki strukturalnej zapewniajacym uwzgled-
nianie wspdlnotowych wytycznych w sprawie zatrudnienia w Narodowych Planach Dziatania
panstw cztonkowskich.

Konkretnie w przyjetym na nim wezwaniu do opracowania przez KE programu dziatan dosko-
nalgcych jednolity rynek ustug finansowych. Program stat si¢ przedmiotem obrad na szczycie
RE w Wiedniu w grudniu 1998 r. (zob. [Rada Europejska, 1998Db, par. 51]). W dokumencie uzy-
to sformutowania ,,jednolity rynek finansowy” (single financial market).

Pojecie to z czasem uznano za zbyt waskie i zastagpiono terminem ,,spoteczenstwo wiedzy”.
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ekologii. Szczyt w Barcelonie w marcu 2002 r. wprowadzit kolejny szczegotowy
cel w postaci podniesienia do 2010 r. poziomu wydatkow na badania i rozw6j do
3% — przy czym sektor prywatny mial sfinansowa¢ 2/3 tej kwoty*. Cel byt, jak
mozna byto od poczatku przypuszcza¢, catkowicie nierealny’, jednak przewazy-
o poczucie koniecznosci ,,pogoni” za wszelka cene za Stanami Zjednoczonymi.

Juz w raporcie ze stycznia 2004 r., analizujacym stopien wdrozenia reko-
mendacji i zaawansowania poszczegolnych panstw cztonkowskich i akcesyjnych
w osigganiu kryteriow okreslonych w strategii, Komisja uznala postep za niewy-
starczajacy — w stopniu zagrazajgcym realizacji jej glownych celow [Komisja
Europejska, 2004, s. 2]. Najwieksze opdznienia odnotowano w tak kluczowych
dziedzinach, jak edukacja, konkurencyjno$¢ przemystu i ustug, problem starze-
nia si¢ spoleczenstw. Przy tym, co znamienne, zdaniem Komisji zasadniczym
zrodlem problemow nie byla sama strategia, a niedostateczne zaangazowanie
krajow cztonkowskich w jej realizacje’. Jako kluczowy dowdd wskazano stopief
transpozycji dyrektyw ,.lizbonskich” zwigzanych z rynkiem wewng¢trznym. Na
70 dyrektyw przyjetych do momentu opublikowania raportu, 40 miato by¢
transponowanych przed koncem 2003 r. — w praktyce §redni stopien transpozycji
wyniost 58,3%’, a jedynie w przypadku 7 dyrektyw udato si¢ tego dokonaé¢ we
wszystkich krajach cztonkowskich [Komisja Europejska, 2004, s. 13].

Réwnie zdecydowana krytyka wobec krajow cztonkowskich znalazta sie
w raporcie Wima Koka [Kok, 2004]. Wedtug niego wszystkie one muszg staé
si¢ ,,wspotwlascicielami” strategii®, za§ Komisja powinna, wskazujac imiennie,
gani¢ i chwali¢ poszczegolne kraje. Zarazem jednak raport Koka za przyczyne
rozczarowujacej realizacji strategii’ uznat przetadowana agende, staba koordy-
nacje i sprzeczne priorytety'’. W sumie, zdaniem ekspertow, raport tworzy po-
nury obraz (gloomy view) postgpu dokonanego w ciagu czterech lat [EurActiv,
2004, s. 1]. Ocenia program jako zbyt obszerny, zeby byt zrozumiaty.

Wyznaczenie konkretnego celu byto odpowiedzig na rozczarowujacy wynik przegladu poste-
poéw w tym zakresie dokonanego podczas szczytu w Goteborgu w czerwcu 2001 r.

W 2001 r. wydatki w krajach UE-15 zblizaly si¢ dopiero do poziomu 2%, przy $redniorocznym
tempie wzrostu rz¢du 4% (lata 1997-2002).

Postep osiagnigty od 1999 r. przez Belgie, Francje i Grecje Komisja uznata za ,,raczej dobry”,
a postep Niemiec, Luksemburga, Austrii i Portugalii okreslita jako ,,raczej rozczarowujacy” (rather
dissapointing) [Komisja Europejska, 2004, s. 17].

Przy zasadniczej i zarazem zaskakujacej rozbieznosci wynikdw miedzy poszczegdlnymi kraja-
mi — od 35-42% w przypadku Francji, Niemiec i Grecji, do 75-85% dla Danii, Hiszpanii i Wtoch.

8 W wersji angielskiej raportu: have to take ownership of Lisbon.

® W raporcie okreglono to jako disappointing delivery.

1% W wersji angielskiej raportu: an overloaded agenda, poor co-ordination and conflicting priorities.
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Od grupy Koka oczekiwano propozycji konkretnych rozwigzan majacych
przywrocic strategii jej skuteczno$é, jednak, w ocenie ekspertow EurActiv, jest
on ,,doskonaty jako diagnoza, staby w sprawie §rodkéw zaradczych” [EurActiv,
2004, s. 1]. Raport nie zakwestionowat zadnego z kluczowych elementéw stra-
tegii — jej celow, globalnego podej$cia ani nawet zastosowanych instrumentéw
[Zgajewski, Hajjar, 2005, s. 6]. Kwintesencjg diagnozy wewnetrznej stabosci
strategii lizbonskiej jest zawarte w raporcie stwierdzenie, iz ,Lizbona jest
o wszystkim, a zatem o niczym. Wszyscy sa odpowiedzialni, a zatem nikt”. Rzecz
w tym, ze proba wskazania Srodkoéw zaradczych przez grupe Koka koncentruje
si¢ gldéwnie na ograniczeniu liczby priorytetow. W efekcie nie ma juz w strategii
miejsca na podejscie, w ktorym trzy wymiary — ekonomia, sfera spoteczna i sro-
dowisko naturalne — sa rownorzednym aspektem kazdego dziatania. Kwestie
spoteczne pojawiaja si¢ gtownie w kontekscie wzrostu gospodarczego i rosnace-
go zatrudnienia (co ma rozwigzaé¢ problem). Ochronie Srodowiska po§wigcona
jest jedynie marginalna uwaga. Co prawda znalazlo si¢ w raporcie miejsce na
sugestie, aby wzmocni¢ role panstw czlonkowskich, jednak nie idzie za tym
propozycja pakietu konkretnych rozwiagzan.

W odnowionej w 2005 r. strategii lizbonskiej przyjete priorytety powigzano
bezposrednio ze sferg wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Obszar spoteczny
zostal przesuniety do nowej agendy spolecznej, wyodrgbniono zagadnienia
zwigzane z programem ochrony $rodowiska''. Rewitalizowana strategia zostata
tym samym do$¢ radykalnie zawgzona — czyli, mowiac jezykiem Komisji, na-
stapito ,,doprecyzowanie jej zakresu i celow” [Komisja Europejska, 2010a, s. 3].
Nie wystarczylo to jednak, zeby zapewnié¢ realizacje najwazniejszych zatozen'>
lub chociazby spowodowac¢ generalne odwrocenie negatywnych trendéw. Po-
zwala to wnioskowacé, ze nie w pehi zidentyfikowano gléwne przyczyny porazki.

W ocenie strategii lizbonskiej przeprowadzonej w lutym 2010 r. Komisja
wskazata zardwno na przyczyny wewnetrzne (m.in. stabos¢ struktur zarzagdzajacych,
brak powigzania z innymi unijnymi instrumentami, inicjatywami sektorowymi
i Srodkami polityki), jak i zewngtrzne (globalny kryzys gospodarczy i finansowy).
Zwrocita tez uwage, iz ,strategia powinna byla by¢ lepiej zorganizowana i bar-
dziej skupia¢ si¢ na elementach, ktore odegraty krytyczng role w zapoczatkowa-
niu kryzysu” [Komisja Europejska, 2010a, s. 4]. Brak tu jednak wyraznego
przyznania, ze przy istniejacych relacjach Unia-panstwa czlonkowskie sam do-

! Znalazty si¢ w dwoch odrebnych dokumentach. Dhuzszy horyzont czasowy dotyczy tylko stra-
tegii przeciwdziatania globalnemu ociepleniu (zob. [Komisja Wspdlnot Europejskich, 2005].

12 Osiagnigcie w 2010 1. 70% stopy zatrudnienia oraz wydatkéw na badania i rozw6j na poziomie
3% PKB.
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bor uzytych instrumentow z gory skazywatl ja na przynajmniej czesciowa poraz-
ke, i to bez wzgledu na stan gospodarki swiatowej. Ta kwestia, cho¢ obecna,
wydaje si¢ wyraznie ,,niedowartosciowana” w dokumencie Komisji — co zreszta
nie dziwi, gdyz wyeksponowanie jej, w potaczeniu z zarzutami wobec panstw
cztonkowskich, zostaloby uznane za wezwanie do uszczuplenia prerogatyw
wtladz publicznych.

Istota problemu sa traktatowe zasady podziatu kompetencji'’. Analizujac
zakres strategii lizbonskiej, fatwo zauwazy¢, ze jedynie jej cele zwigzane z ryn-
kiem wewngtrznym (i to nie wszystkie) pozostajg w sferze wylacznych kompe-
tencji UE. W przypadku pozostalych — na czele z zatrudnieniem, edukacja,
ochrong $rodowiska i polityka spoteczna — kompetencje sa dzielone'!, co moze
oznaczaé, ze instytucjom unijnym pozostaja do dyspozycji jedynie srodki stuza-
ce ,,migkkiej” koordynacji polityk krajowych, o ograniczonej skutecznos$ci.

Rozwigzaniem miato by¢ rozciaggnigcie na calg strategie otwartej metody
koordynacji (open method of coordination), juz wczesniej zastosowanej do re-
alizacji celow europejskiej strategii zatrudnienia. Mialo to prowadzi¢ do koordy-
nacji polityki zgodnie z podej$ciem ,,zarzadzania poprzez cele”. Zalozono, ze —
podobnie jak w przypadku kryteridow z Maastricht — migkkie podejécie okaze si¢
skuteczne. Jednak, jak trafnie oceniono w raporcie Joint Oireachtas Committee
on European Affairs z kwietnia 2004 1., kryteria konwergencji zostaty wiasciwie
zdefiniowane, byly tez w pelni zrozumiate. I, co najwazniejsze, byly jasno spre-
cyzowane nagrody i kary [Oireachtas, 2004, s. 13-14]. Tych elementow dyscy-
plinujgcych zabrakto w strategii lizbonskiej (bo ich tam by¢ nie mogto). Zabra-
kto rowniez cechy, ktorag w przypadku kryteriow z Maastricht okreslono jako
political ownership — polityczna whasnos¢, utozsamianie si¢ z programem'. Po-
wtorzmy raz jeszcze za Kokiem: z punktu widzenia panstw cztonkowskich UE
strategia lizbonska — jako nikogo nie satysfakcjonujacy kompromis'® — nalezata
do wszystkich i byla zarazem niczyja.

O powodzeniu strategii mialy zadecydowac¢ efekty osiggniete na szczeblu
krajowym, ,,zsumowane” w wymiarze unijnym. W sytuacji, gdy priorytety unij-
ne nie byly tozsame lub byly wrecz nie do pogodzenia z krajowymi, przelamanie

13 Zoodnie z art. 5 TUE Unia Europejska moze podjaé¢ dzialania tylko wowczas i tylko w takim

zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zosta¢ osiagni¢te w sposob wystarcza-

jacy przez panstwa cztonkowskie.

Lub nawet pozostaja w sferze wylacznych kompetencji wtadz publicznych.

15 Przede wszystkim przez kraj-lidera. W przypadku Maastricht byty nim Niemcy, ktére wyraznie
okreslity, jakie warunki sg dla nich do zaakceptowania (a jakie nie).

14

ostrego sporu byt jej zbytnio/niedostatecznie ,,liberalny” charakter.
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oporu wladz krajowych stanowilo w praktyce jedyne rozwigzanie. Jednak migk-
kie instrumenty nie dajg takich mozliwosci. Stad juz autorzy raportu Sapira
z 2003 r. watpili, zeby oparcie si¢ na metodzie otwartej koordynacji bylo wy-
starczajace do wdrozenia strategii lizbonskiej [Sapir, 2003, s. 156].

2. Strategia Europa 2020 — odpowiedZ na wczesniejsze bledy

Bruno van Pottelsberghe z brukselskiego think tanku Breugel, oceniajgc
mozliwos$¢ zrealizowania celéw glownych Lizbony, stwierdzit, ze wiara w sukces
nie byta niczym innym jak tylko iluzja [EurActiv, 2011, s. 2]. Oczywistym po-
twierdzeniem tego stal si¢ fakt, ze chociaz wigkszo$¢ panstw cztonkowskich
uznata inwestycje w B+R za kluczowe wyzwanie, jednak nie poszly za tym pu-
bliczne srodki. Wydatki pozostawaly na stagnacyjnym poziomie niewiele prze-
kraczajacym 1,8% PKB'”. Generalnie, o ile na szczeblu unijnym zobowigzania
(gtownie legislacyjne) nalozone przez strategi¢ lizbonska zostaty w wickszosci
zrealizowane, na poziomie panstw cztonkowskich dalo si¢ zauwazy¢ jedynie
pewne zmiany, zreszta czesto nietrwate i bardzo zrdznicowane. Sukcesom w jed-
nych krajach towarzyszyt regres w innych, co per saldo dawalo mylacy obraz
postepu w skali calej UE'. Stad zatwierdzona przez Rade w czerwcu 2010 r.
strategia Europa 2020 mialta nie tylko by¢ odpowiedzig na ujawnione podczas
kryzysu stabosci gospodarki unijnej, ale rowniez tworzy¢ mechanizm czyniacy
panstwa cztonkowskie rzeczywiscie wspotodpowiedzialnymi za powodzenie re-
alizacji reform strukturalnych na szczeblu krajowym.

W swoich zatozeniach strategia Europa 2020 podejmuje globalne wyzwania
ptynace z rosnacej konkurencji, zmian klimatu, wyczerpujacych si¢ zasoboéw na-
turalnych i starzenia si¢ spoteczenstw. Strategi¢ t¢ zdefiniowano jednak bardziej
Lwewnetrznie” niz lizbonska — jako program na rzecz inteligentnego i zr6znico-
wanego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu. W tym sformutowaniu
nie ma juz tak eksponowanego wczesniej ,,poscigu” za globalnymi konkurenta-
mi UE. Okre$lone w strategii obszary priorytetowe i cele gtowne bez watpienia
majg temu stuzy¢, jednak co najmniej rownie waznym zadaniem stato si¢ prze-

17 Co niestety bylto gléwnie ,,zastuga” najwickszych gospodarek UE — Niemiec, Francji, Wielkiej

Brytanii 1 Wtoch. W koficowym okresie realizacji strategii jedynie Finlandia (3,6%) i Szwecja
(3,5%) osiagnely wynik powyzej zatozonego celu.
W znacznej mierze przyczynila si¢ do tego akcesja w 2004 r. grupy znacznie stabiej rozwinie-
tych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, ktérym w szeregu dziedzin tatwiej byto osiggac sa-
tysfakcjonujace wskazniki wzrostu (efekt niskiej bazy polaczony z naptywem znacznych fundu-
szy unijnych). Zjawisko to miato jednak ograniczony wplyw na $rednig unijng ze wzglgdu na
maty potencjat gospodarek nowych cztonkow.
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ciwstawienie narastajagcemu zjawisku segmentacji Unii. Model europejskiej spo-
tecznej gospodarki rynkowej miat odzyskac atrakcyjnos¢ dla coraz bardziej
zmeczonych kryzysem obywateli. Trudno zreszta nie zauwazy¢, ze tak samo jak
w przypadku strategii lizbonskiej [Zgajewski, Hajjar, 2005, s. 15] Europa 2020
ingeruje w szereg elementow koncepcji welfare state.

W zalozeniu strategia taczy w sobie 3 obszary priorytetowe: wzrost inteli-
gentny, zrOwnowazony i sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu'’. Przetozono to na
5 celow glownych stanowiacych wymierne cele rozwojowe do osiagnigcia do 2020 r.
w dziedzinie zatrudnienia, dziatalno$ci badawczo-rozwojowe;j, ekologii, edukacji
i wlaczenia spotecznego. Ich osiagnigciu ma stuzy¢ realizacja 10 zintegrowanych
wytycznych bedacych zestawem ogolnych zalecen dla krajow cztonkowskich
w réznych obszarach polityk gospodarczych — wspodizaleznych, ale zarazem
tworzacych bardzo rozlegly kompleks zagadnien, od problemu nierdwnowagi
makroekonomicznej, poprzez ograniczenie emisji gazow cieplarnianych, kon-
czac na poprawie jakosci i wydajnosci systemow ksztatcenia i szkolenia oraz
zwalczaniu ubdstwa™. W sumie Europa 2020 jest konstrukcja wielowymiarowa
(co jest plusem), ale tez — przy istniejagcych uwarunkowaniach makroekono-
micznych — nadmiernie rozbudowang, wymagajaca dziatania na wielu ,,fron-
tach” jednoczesnie. W swoim charakterze (rozlegtosci) wyraznie stanowi konty-
nuacj¢ sposobu myslenia zawartego w strategii lizbonskiej. Problem polega na
tym, ze cele strategii lizbonskiej byly formutowane w okresie rekordowo wyso-
kiego wzrostu PKB w UE i z poczuciem sukcesu zwigzanym z powstaniem strefy
euro. Tymczasem konstrukcje strategii Europa 2020, rownie ambitnej jak po-
przednia, tworzono wowczas, gdy unijny PKB spadat o 4,4% (2009 r.), a $wia-
towy kryzys gospodarczy coraz bardziej pogarszat sytuacj¢ finansow publicz-
nych krajow czlonkowskich. Przy ocenie wykonalno$ci przyjetej strategii nie
sposob to zignorowac.

Europa 2020 opiera si¢ na umozliwieniu kazdemu panstwu cztonkowskie-
mu dopasowania zalozen strategii do jego szczegdlnej sytuacji poprzez przeto-
zenie wymiernych celow unijnych na krajowe cele i metody dziatania [Komisja
Europejska, 2010b, s. 5]. Z poziomu unijnego przekazywane sg zalecenia, zas
w przypadku niepodjecia odpowiednich dziatan wystosowywane sa ostrzezenia.
Role podstawowych instrumentow komunikacji i wspotdziatania instytucji unij-

1 Co oznacza, odpowiednio, rozw6j gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach, transformacije
w kierunku gospodarki niskoemisyjnej oraz zapewnienie wysokiego poziomu zatrudnienia,
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;.

2 Do tego nalezy jeszcze dodaé 7 inicjatyw przewodnich (flagship initiatives), na ktore skladaja
si¢ dziatania realizowane na poziomie unijnym i krajowym (wynikajace z celow glownych).
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nych z wladzami publicznymi powierzono Krajowym Programom Reform i usto-
sunkowujacym si¢ do nich zaleceniom Rady. Zatem, jak w strategii lizbonskiej,
mamy tu do czynienia z migkkim sposobem oddzialywania, cho¢ nieporéwnanie
wigkszg wage przywigzuje sie¢ w nim do obiektywnych mozliwosci gospodarczych
i finansowych kazdego z panstw. Tworzy to dla nich istotny bodziec do dziata-
nia, jednak przynajmniej z dwoch powodow nie likwiduje problemu, jakim jest
trudno$¢ w wypetnianiu na poziomie krajowym wytyczonych celéw unijnych.
Po pierwsze, strategia Europa 2020 nie jest jedynym programem, ktorego
realizacji oczekujg od kazdego panstwa instytucje unijne. Co wigcej, ich cele —
przy niedostatku srodkéw finansowych, szczeg6lnie w warunkach kryzysu — za-
zwyczaj zmuszaja do dokonania wyboru priorytetdw, nie zawsze ze sobg zgodnych.
Wzmocniony w latach 2011-2012 unijny pakt stabilno$ci i wzrostu oparto na re-
gule zobowiazujacej panstwa czlonkowskie do utrzymania w ryzach wydatkow
budzetowych oraz do przeznaczenia ponadprzeci¢tnych dochodéw na redukcje
dhugu®' — a nie na ambitne, dtugofalowe cele omawianej strategii. Uruchomiona
w 2011 r. procedura nadmiernych nierdwnowag ekonomicznych ma zapobiegac,
wykrywaé i korygowaé nierownowagi makroekonomiczne i daje Radzie™ prawo
do przedstawienia rekomendacji dotyczacych polityki fiskalnej, ptacowej, mi-
krostrukturalnej i makroostroznosciowej>. Roéwnolegle wprowadzono tzw. eu-
ropejski semestr ekonomiczny majacy integrowac rézne elementy istniejacego
systemu nadzoru ekonomicznego i umozliwi¢ oceng narodowych polityk budze-
towych przed ich zatwierdzeniem przez parlamenty narodowe. Jedynie uzgod-
niony w marcu 2011 r. pakt Euro Plus, majacy wzmocni¢ filar gospodarczy unii
walutowej i pozwoli¢ na lepsza koordynacje polityki gospodarczej, wprost kore-
luje z celami strategii Europa 2020**. Pozostale dzialania koncentrujg si¢ na
wymuszeniu dyscypliny budzetowej takze poprzez zagrozenie sankcjami za brak
efektow — co ustawia je wyzej w hierarchii priorytetow, kosztem omawianej
strategii. Co prawda dokumenty unijne mowig o ,,inteligentnej konsolidacji bu-
dzetowej na rzecz osiagniecia dlugotrwalego wzrostu” [Komisja Europejska,
2010Db, s. 29], jednak deficyty budzetowe i dlug publiczny sg obecnie na takim

2! Nieprzestrzeganie reguly wiaze si¢ z sankcjami w postaci ostrzezenia ze strony Komisji. Upor-
czywe tamanie reguly grozi uchwaleniem przez Rade odpowiednich rekomendacji. W przypad-
ku krajow strefy euro mechanizm ich egzekwowania zostat wzmocniony obowigzkiem ztozenia
depozytu pieni¢znego.

22 Na wniosek KE.

2 Panstwo objete procedura nadmiernych nieréwnowag musi dostarczyé Komisji plan naprawczy
bedacy przedmiotem akceptacji KE i Rady. Dla wzmocnienia dziatania wobec panstw strefy eu-
ro przewidziane sg sankcje finansowe.

2 Oprocz krajow strefy euro (obligatoryjnie) akces zglosito 5 krajow spoza strefy, w tym Polska.
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poziomie, ze celem pierwszoplanowym jest, mowiac kolokwialnie, tatanie dziu-
ry budzetowej. Nie bez znaczenia pozostaje tez fakt, ze instrumenty strategii Eu-
ropa 2020 oraz paktu stabilnosci i wzrostu funkcjonuja niezaleznie od siebie.
Powiela to trudnosci, z jakim borykata si¢ juz strategia lizbonska, ktorej priory-
tety byly ,,wypychane” przez cele biezace paktu.

Po drugie, niemal wszystkie panstwa cztonkowskie wkroczyly w realizacje
strategii Europa 2020 z olbrzymim bagazem zaleglo$ci wobec uprzednio uru-
chomionych programéw. Zaden z nich nie zostat w peni zrealizowany. Trwajg-
cy kryzys nie daje szans na nadrobienie op6znien, raczej grozi ich poglebieniem.
Kazde z panstw cztonkowskich ma wiasne problemy i wiasng koncepcje ich
rozwigzania.

Mimo kolejnych programdéw na rzecz spdjnosci obszar unijny gospodarczo
i spotecznie nie jest homogeniczny. Przy oparciu strategii na migkkich instru-
mentach w obecnej kryzysowej sytuacji Unia jako cato$¢ wydaje si¢ praktycznie
niesterowalna. Moze osiaggac sukcesy, ale tylko czastkowe i tylko w niektorych
krajach. Bez watpienia strategia Europa 2020 zwraca uwage na kwestie spojno-
$ci, w praktyce jednak sprzyja procesowi tworzenia si¢ Europy kilku predkosci.
Nie sposob oczekiwaé analogicznej reakcji na zalecenia Rady (i zblizonych
efektow) w krajach, z ktorych jedne w momencie uruchomienia strategii miaty
realny PKB per capita rzgdu 30-45 tys. euro, szereg za$ nie przekraczato 10 tys.
euro™. Z gory bylo wiadomo, Ze inna reakcje wywota strategia u tych cztonkoéw
Unii, u ktérych w 2010 r. dlug brutto instytucji rzadowych i samorzadowych
oscylowat w granicach 100% PKB, a inng w krajach z dlugiem na poziomie po-
nizej 20% PKB*. W przypadku tych pierwszych naturalnym ,,odruchem” wyda-
je sie nieche¢ do inwestowania w programy o odroczonym efekcie. W swej poli-
tyce odmienne instrumenty i programy wybieraly wladze krajow, w ktorych na
ryzyko biedy i spotecznego wykluczenia narazonych byto w tym czasie ok. 15%
spoteczenstwa, i w tych, gdzie wskaznik przekraczat 40%*’. Gdy w Danii
1 Szwecji aktywno$¢ zawodowa w grupie wiekowej 15-64 lata przekraczata 79% —
a wigc byla powyzej celu strategii (75%) — na Malcie, Wegrzech i we Wloszech
wynosita niewiele wigcej niz 60%. Stopa dlugoterminowego bezrobocia w 7 kra-

25 W 2010 r. realny PKB Danii wynosit 43,5 tys. euro, Szwecji — 39,4 tys., Holandii — 38 tys., Ir-
landii — 36,2 tys., nie wspominajac juz o Luksemburgu (77,9 tys.), podczas gdy w Bulgarii
4,9 tys. euro, Rumunii — 6,3 tys., na Lotwie — 8,6 tys., Litwie — 9 tys., w Polsce — 9,3 tys., na
Wegrzech — 9,8 tys. Zrédto danych (takze przytoczonych ponizej): Eurostat (dostep: 30.07.2015).

26 Wiochy — 115,3% PKB, Belgia — 99,5%, Portugalia — 96,2%. Brak danych dla Grecji, niemnigj
mozna zatozy¢, ze bylo to ok.170%. W tym czasie dlug w Estonii wynosit 6,5% PKB, w Bulga-
rii — 15,9%, za$ Luksemburgu — 19,6%.

z Republika Czeska — 14,4%, Holandia — 15,1%, podczas gdy Bulgaria — 49,2%, Rumunia — 41,4%.
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jach Unii miescita si¢ wowczas w 2% populacji (w tej samej grupie wieckowej),
ale w o$miu innych byla ponadtrzykrotnie wyzsza (powyzej 6%, na czele ze
Stowacja — 9,3%)*. Wreszcie, jezeli przyjrzymy si¢ dwczesnemu poziomowi
krajowych wydatkow na B+R, to okaze si¢, ze w 2010 r. dwa kraje przekraczaty
docelowe 3% strategii lizbonskiej (Finlandia — 3,73% PKB, Szwecja — 3,22%),
dalsze trzy nie byly odlegle od tego celu (Dania, Niemcy i Holandia — wszystkie
powyzej 2,7%), za$ co najmniej dziewig¢ nie miato zadnych szans na osiagnig-
cie go w przewidywalnej przysztosci (wynik ponizej 0,8%) — chyba ze kosztem
rezygnacji z biezacych priorytetow”’.

Wszystkie powyzsze wskazniki maja bezposredni zwigzek z celami gtow-
nymi strategii Europa 2020. Zasadniczo rézna sytuacja spoteczno-gospodarcza
w poszczegolnych krajach oznacza, ze cele te lokowane sg przez ich wladze na
roznych poziomach krajowej hierarchii, czgsto poza lista priorytetow — szcze-
golnie Ze nie jest to zagrozone konkretnymi sankcjami. Mimo proby uwzgled-
nienia w strategii specyficznej sytuacji kazdego z krajow, nawet umiarkowany
sukces w postaci realizacji jej wymiernych celow przez czes$¢ panstw cztonkow-
skich w rzeczywistosci grozi porazka na polu integracji. W poszczegolnych
dziedzinach moze zwigkszy¢ dystans migdzy grupa krajow-lideréw, ktoére sa
w stanie realizowaé zalecenia Rady, a tymi, ktorym sie to nie udaje™.

Podsumowanie

Strategia Europa 2020 ma, jak kazda, nie tylko zwolennikow, ale takze
zdeklarowanych przeciwnikow. Czy jednak jej ewidentne utomnos$ci upowaznia-
ja do tak skrajnie negatywnych ocen, jak ogloszone juz w czerwcu 2010 r. sta-
nowisko grupy politycznej GUE/NGL Parlamentu Europejskiego®'? Z jednej
strony trudno uzna¢ za pozbawione podstaw zawarte w nim ,,0skarzenie”, ze ce-
le nowej strategii w gruncie rzeczy sa kontynuacja Lizbony. To prawda, w sumie

% Jeszcze wicksze réznice wystepowaly w 2010 r. w przypadku bezrobocia miodziezy (grupa
wiekowa 15-24 lata). W Niemczech i Austrii wskaznik by} ponizej 10%, gdy w Hiszpanii —
41,5%, na Lotwie — 36,2%, za$ na Litwie — 35,7%.

» Analogicznych przyktadow réznic nie brakuje w sferze stricte gospodarczej — Polska broni
»brudnej” energetyki weglowej, podczas gdy Francja, z jej przewaga energetyki jadrowej, moze
sobie pozwoli¢ na promowanie ,,czystych” zrodet energii.

3% Oddzielny problem stanowi budowanie zalecen na bazie blednych prognoz. Przyktadowo, pro-
gram reform dla Polski na 2015 r. oparto na zatozeniu, ze w 2015 r. w nastepstwie przyspiesze-
nia popytu krajowego inflacja w naszym kraju wzro$nie do 1,9% (zob. [Komisja Europejska,
2014]).

3! Grupa Zjednoczona Lewica Europejska — Nordycka Zielona Lewica. Naleza do niej m.in. takie
partie, jak Syriza (Grecja), Podemos (Hiszpania), Sinn Féin (Irlandia).
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strategia Europa 2020 stanowi jedynie ,,przegrupowanie sil” w reakcji na zmiany
zachodzace w otoczeniu, przy zachowaniu wczesniejszych celow strategicznych.
Zarazem jednak powyzsze stwierdzenie (o kontynuacji) zawarte w stanowisku
GUE/NGL przenosi na obecng strategie podniesione przez grupe zarzuty wobec
strategii lizbonskiej, ze ,,poprzez swoj nacisk na »konkurencyjnos$c«, redukcje
kosztow, demontaz panstwa opiekunczego, coraz bardziej elastyczne rynki pra-
cy, liberalizacje rynkéw ogolnie i deregulacje rynkéw finansowych w szczegol-
nosci (...) zasilata w ten sposob prowadzong przez panstwa cztonkowskie poli-
tyke »puszczania sgsiada z torbami«, polegajacg na wzajemnym $ciganiu si¢”
[GUE/NGL, 2010, s. 2].

Tak sformulowane twierdzenie wykracza wyraznie poza zakres dyskusji
dotyczacej samej strategii Europa 2020. W odniesieniu do niej wydaje si¢ dys-
kusyjne w tym sensie, ze sprowadza do jednego mianownika polityki prowadzo-
ne przez poszczegolne panstwa cztonkowskie. W rzeczywisto$ci roznig si¢ one
do tego stopnia, Ze juz to uznawane jest za zagrozenie dla realizacji celow stra-
tegii. Za dalece bardziej uzasadniong mozna uzna¢ inng oceng autorstwa wymie-
nionej grupy, ze strategia Europa 2020 od poczatku opiera si¢ na pustych obiet-
nicach, gdyz przy kontynuacji prowadzonych oszczgdnos$ci budzetowych nie uda
si¢ wygenerowac wystarczajacych inwestycji na jej realizacj¢, niezaleznie od te-
g0, jak bardzo cele te okazg si¢ ambitne.

Rownie powaznym, a czesto spychanym na dalszy plan zagrozeniem dla
strategii Europa 2020 wydaje si¢ obojetnos¢ wobec jej programu i celow wyka-
zywana przez przytlaczajaca wickszo$¢ unijnej spotecznosci, skupionej na bie-
zacych lokalnych problemach. Najlepszym tego przyktadem jest podejscie do
jednolitego rynku, ktoérego rozwoj nalezy do kluczowych elementow warunkuja-
cych powodzenie strategii. Od dtuzszego czasu daje si¢ zauwazy¢ ,,pewne zme-
czenie i rozczarowanie integracjag w odniesieniu do jednolitego rynku. Kryzys zro-
dzit pokuse gospodarczego nacjonalizmu” [Komisja Europejska, 2010b, s. 23].
Doskonalg diagnoza przyczyn tego stanu rzeczy jest raport Parlamentu Europe;j-
skiego z 2010 r., ktory stwierdza wprost, ze ,,percepcja, zrozumienie i wiedza
unijnych obywateli na temat jednolitego rynku jest staba, zadna, btedna lub na-
wet negatywna, po czgsci z powodu braku politycznego zaangazowania i infor-
macji oraz niskiego poziomu publicznej $§wiadomosci” [Parlament Europejski,
2010, s. 9]. Najbardziej niepokojacy jest tu fakt, ze mimo zdiagnozowania pro-
blemu juz wiele lat temu, nie tylko nie udato si¢ dotad podja¢ skutecznych kro-
kéw zaradezych, ale wrecz sytuacja w zakresie spolecznej percepcji i stopnia
aprobaty dla dziatan podejmowanych na szczeblu unijnym ulegta dalszemu po-
gorszeniu.
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Realizacja celow strategii Europa 2020 stawia zatem instytucje UE nie tylko
w obliczu szeregu ,.klasycznych” barier gospodarczych i finansowych, ale w réw-
nym stopniu wobec koniecznos$ci przekonania spoteczefistw panstw cztonkow-
skich do korzysci ptynacych z samej strategii — tak, aby te z kolei wywarly nie-
zbedng presje na wiadze publiczne w kierunku priorytetowego jej traktowania.
Nie zmienia to faktu, ze osiggalne wydaja si¢ jedynie cele czastkowe, przy bar-
dzo réznych wynikach poszczegdlnych krajow.
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EUROPE 2020 STRATEGY — AMBITIOUS, BUT IS IT FEASIBLE?

Summary: The failure of the Lisbon strategy has set the EU institutions to the need for
a new approach to priorities and instruments to make the EU economy the most competi-
tive and dynamic economy in the world, based on knowledge and capable of sustainable
economic growth. Europe 2020 — a strategy for smart, sustainable and inclusive growth,
announced in March 2010 has to address this task.

The aim of the article is an attempt to assess whether the Europe 2020 strategy
avoids the mistakes of the Lisbon strategy, duplicates them or adds new ones — and
whether they threaten the objectives set.

Keywords: Europe 2020 strategy, Lisbon strategy, European Union, open method of
coordination.



