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INTEGRACJA CZY IMITACJA?
UE wohec wschodnich sasiadéw

Wstep

0d 2004 roku polityka UE wobec sze$ciu krajéw poradzieckich: Ukrainy, Bialorusi,
Moldawii oraz Gruzji, Armenii i Azerbejdzanu wkroczyla w nowg faze: jako naj-
blizsze sgsiedztwo Wspolnoty, staly sie one adresatami polityki integracyjnej.
Polityka ta, nawet w odniesieniu do partneréw europejskich, miata by¢ jednak
realizowana de facto bez oferty czlonkowskiej. Cho¢ nie zostalo to wypowie-
dziane explicite, wiele wskazuje na to, ze intencjg Unii bylo wyznaczenie w spo-
s6b ,miekki” — a wiec przy minimalizacji podzialéw ekonomicznych i polity-
cznych — ostatecznych granic Wspélnoty na wschodzie.

Czy polityka Unii Europejskiej wobec wschodnich sgsiadéw ma szanse powo-
dzenia? W jakim stopniu moze zostac zrealizowany cel ,,zewnetrznej integracji”
— przyjecie przez kraje wschodniego sgsiedztwa standard6w wypracowanych
przez Wspoélnote?

Pretekstu do postawienia tych pytan dostarczaja trwajgcy przeglad Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa oraz debata wokot tej polityki, jaka rozgorzata na skutek
rewolucji w Afryce P6inocnej, a takze nadchodzaca polska prezydencja w Ra-
dzie UE, ktdéra traktuje zblizenie ze wschodnimi sgsiadami jako jeden z prio-
rytetow. Refleksja taka wykracza jednak poza dorazny unijny kalendarz. To ele-
ment fundamentalnego zagadnienia, czy UE jest zdolna eksportowaé wlasny
model systemowy. Jest to pytanie juz nie tyle o globalny, ile lokalny potencjal
Unii: czy jest ona w stanie kontynuowac proces ,,poszerzania Europy”?

W tekscie sformulowano teze, ze zblizenie Europy Wschodniej' (EW) do Unii Euro-
pejskiej pod wzgledem standard6w politycznych i ekonomicznych jest ogrom-

! Zazwyczaj sze$¢ krajow sgsiedzkich okre$la sie jako Europa Wschodnia i Kaukaz Potudniowy. Z kolei
uzywane samo pojecie Europy Wschodniej obejmuje zazwyczaj takze Rosje. W tekscie dla uproszczenia
przyjeto jednak takie rozumienie pojecia ,,Europa Wschodnia”, jakie znalazlo sie¢ w podpisanej przez UE
1 sze$¢ krajow sasiedzkich deklaracji po pierwszym szczycie Partnerstwa Wschodniego w Pradze
w 2009 roku. Dokument wiaczat do krajéw Europy Wschodniej wszystkie kraje partnerskie: Bialorus,
Ukraine, Moldawie, Armenie, Azerbejdzan i Gruzje.
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nym wyzwaniem wymagajgcym duzej determinacji po obu stronach. Tymczasem
dotychczasowe dzialania Unii pokazujg, ze nie postrzega ona integracji ze
wschodnimi sgsiadami jako kwestii na tyle istotnej, by zdecydowac sie na zain-
westowanie znaczgcych zasobéw w ten proces. Rownoczes$nie jednak Unia
(m.in. z powoddéw prestizowych czy inercji polityczno-biurokratycznej) nie moze
zrezygnowac z polityki promocji wlasnego modelu systemowego w swoim naj-
blizszym otoczeniu. Kontynuacja tej ,rozdwojonej” strategii moze doprowa-
dzi¢ do gry pozoréw, w ktorej UE i wschodni partnerzy beda tylko imitowac
zblizenie. Obie strony nie zmierzajgc w istocie do osiggniecia celu i nie majgc
nadziei na jego realizacje, beda graly w te gre — Bruksela, by unikng¢ ewident-
nego niepowodzenia i zakamuflowa¢ swoja stabo$¢, panstwa wschodnioeuropej-
skie, by instrumentalnie wykorzystac ten proces na arenie wewnetrznej, a takze
w relacjach z Rosjg.

Rewizja dotychczasowej polityki UE nie jest warunkiem wystarczajgcym (wiele
zalezy bowiem od krajow partnerskich), ale wydaje sie niezbedna dla unikniecia
tego scenariusza. Autorka wskazuje trzy pozadane kierunki dziatan oraz dwa,
od ktérych warto byloby sie powstrzymac. Celowe wydaje sie: po pierwsze,
sformulowanie jasnego i atrakcyjnego przekazu strategicznego odwolujgcego
sie nie tyle do koncepcji ,sgsiedztwa”, ile do idei zjednoczonej Europy — wbrew
czesto wyrazanym obawom, jest to mozliwe bez skladania jednoznacznej oferty
czlonkowskiej. Po drugie, odwazenie si¢ na wiekszg dywersyfikacje wprowa-
dzajaca rozréznienie na zwykle kraje partnerskie i te gotowe traktowac UE jako
model cywilizacyjny. Wobec tych ostatnich UE musialaby zadeklarowa¢ wigksze
otwarcie w takich kwestiach jak: mobilnos$c¢ oséb, dostep do rynku rolnego i ustug,
a takze mozliwos$¢ uprzywilejowanej wspolpracy instytucjonalnej. Po trzecie,
polozenie nacisku na oddolng demokratyzacje: oprocz pieniedzy potrzebne jest
wieksze otwarcie na spoleczenstwa, elastyczniejsze instrumenty skierowane
na upodmiotowianie, a nie uzaleznianie, oraz udzielanie zdecydowanego wspar-
cia, gdy dochodzi do kontestacji autorytarnych rezimow.

Realizujac bardziej wyrazistg i zaangazowana polityke, UE bedzie miala wigksza
swobode w unikaniu dotychczas nieobcej jej pokusy tworzenia instrumentow,
ktére nie wnoszg zadnej wartosci dodanej. Pozwalajg one wprawdzie doraznie
substytuowac realne dzialania, w dalszej perspektywie taka polityka prowadzi
jednak czesto do jeszcze glebszej obustronnej frustracji.
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Na razie nie wydaje sie takze celowe deklarowanie wiekszego zaangazowania
w sferze tzw. zamrozonych konfliktéw (do czego ostatnio zacheca wielu eksper-
téw). UE nie ma tu obecnie instrumentéw i woli politycznej, aby konfrontowa¢
sie z Rosjg. W takiej sytuacji proby intensyfikacji unijnej polityki bezpieczen-
stwa wobec wschodnich sgsiadéw s3 skazane na niepowodzenie i mogg tylko
podwazy¢ wiarygodnos$¢ Wspolnoty.

Tekst skiada sie z dwoch czesci. W pierwszej: Wschodnie sgsiedztwo — jak daleko od
Unii Europejskiej? zarysowano najwazniejsze wyzwania, z jakimi musi mierzy¢
sie strategia nakierowana na zblizenie tego regionu do UE. W drugiej czesci:
Wschodni wektor polityki sqsiedztwa zanalizowano dzialania Unii wobec Ukrai-
ny, Bialorusi, Moldawii, Gruzji, Armenii i Azerbejdzanu prowadzone juz w kon-
tek$cie wzajemnego sgsiedztwa. Na koncu przedstawiono wnioski i rekomen-
dacje na przyszlosc.

Analiza celowo nie odnosi si¢ do réznic w polityce wobec wschodnich sgsiadow,
jakie wystepowaty miedzy poszczegdlnymi krajami cztonkowskimi oraz do roli,
jaka odgrywaly poszczegdlne instytucje (KE, Rady, Parlamentu) w wypracowa-
niu unijnej strategii. Jest oczywiste, ze kwestie te mialy ogromny wplyw na
dzialania UE, niemniej przedmiotem tego tekstu jest strategia wspolnotowa,
a wiec te dzialania, ktére byly dokonywane przez Unie, w imieniu wszystkich
jej instytucji i krajow czlonkowskich (niezaleznie od ich indywidualnych pre-
ferencji).
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Streszczenie

Panstwa wschodnioeuropejskie majg trzy istotne atuty:

(1) sg relatywnie sprawne i przewidywalne, wydaje sie¢ wiec malo prawdopo-
dobne, aby staly sie one Zrédlem kryzysow, ktére powaznie zagrozilyby bez-
pieczenstwu Unii;

(2) w regionie wystepuje spory oddolny potencjal demokratyczny — w ostatniej
dekadzie w kazdym z krajoéw doszlo przynajmniej raz do masowych protestow
przeciwko falszowaniu wyboréw, z ktorych czes¢ zakonczyla sie zablokowa-
niem prob poglebiania praktyk autorytarnych;

(3) w wiekszosci tych krajow widoczny jest tez znaczny potencjal zwigzany
z ich europejskg tozsamoscig. Zblizenie z UE cieszy sie w wiekszo$ci panstw
regionu duzym poparciem spotecznym. Cho¢ wsrdéd znacznej czesci elit nie wi-
da¢ jednoznacznej determinacji do integracji z Unig, ciggle w Gruzji, Moldawii,
a w jakim$ stopniu na Ukrainie i w Armenii, rzgdzgcy postrzegajg UE jako go-
dzien nasladowania model cywilizacyjny. Kraje te pomimo braku jasnych per-
spektyw czujg sie tez w wiekszosci uprawnione do tego, aby drzwi do Wsp6l-
noty pozostawaly dla nich otwarte.

Mimo tych atutéw zblizenie EW do Unii to jedno z najtrudniejszych wyzwan
integracyjnych. Jest to najbiedniejszy region Europy, w ktérym wszystkie kraje
odbiegajg pod wzgledem ustrojowym od standardéw unijnych. Réwnoczes$nie
dystans, jaki dzieli poszczeg6lne panstwa wschodnioeuropejskie od unijnych,
jest bardzo rézny. Co wiecej, bliskos$¢ polityczna nie idzie w parze z ekonomi-
czng. Paradoksalnie to wlasnie dwa kraje najbardziej oddalone politycznie od
UE — Bialoru$ i Azerbejdzan — sg réwnoczes$nie najbogatsze i majg najszybciej
rosngce gospodarki (pod wzgledem PKB per capita). Z kolei dla krajow najbliz-
szych Unii, uznawanych za lideréw Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, ostatnie
pottorej dekady mozna uznac¢ w zasadzie za stracone z perspektywy nadrabiania
dystansu ekonomicznego wobec Wspdlnoty: PKB per capita Ukrainy i Moldawii
wzrosly od roku 1995 w poréwnaniu do $redniounijnego zaledwie o 2-3%.
EW jest tez w zaskakujgco malym stopniu powigzana ekonomicznie z Unig. Naj-
wiekszy w regionie partner gospodarczy Wspdlnoty — Ukraina wysyla az 3/4 eks-
portu do krajow niecztonkowskich.
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Wyzwaniem w kontekscie polityki zblizenia, jest nie tylko sytuacja w krajach
EW, ale takze aktor zewnetrzny, jakim jest Rosja. Moskwa stara sie ograniczac
integracje panstw wschodnioeuropejskich z Unig, postrzegajac jg jako konku-
rencyjng wobec wiasnych wplywdéw. Dla realizacji swojej strategii wykorzystuje
m.in. takie instrumenty, jak presja ekonomiczna, wspieranie separatyzmow
(zwlaszcza Abchazji i Osetii Poludniowej oraz Naddniestrza) i autorytarnych sit
politycznych (m.in. wspiera rezim bialoruski).

Od roku 2004 doszto do aktywizacji dziatan UE w odniesieniu do Europy Wscho-
dniej. Zintensyfikowano kontakty bilateralne, powstaly wielostronne instytu-
cje wspolpracy. UE zaczela sie tez duzo bardziej angazowaé w sytuacje kryzy-
sowe w regionie (m.in. po raz pierwszy do kraju wschodniego sgsiedztwa
zostala wyslana postkonfliktowa misja monitorujgca). Stworzono nowe instru-
menty finansowe, pozwalajgce na bardziej réznorodne formy pomocy m.in.
bezposrednie wsparcie budzetowe, wzmacnianie poszczegélnych instytucji
panstwowych. Zwiekszono takze wielko$¢ funduszy zaréwno tych pomoco-
wych, jak i przeznaczonych na preferencyjne kredyty (np. z EBI).

Dzialania te prowadzily jednak przede wszystkim do rozbudowywania sieci
kontaktéw i instrumentarium realizacji polityki, mialy takze czasem charakter
prewencyjny — powstrzymywaly eskalacje konfliktéw oraz hamowaly autory-
tarne tendencje w regionie.

Realny proces integracyjny mial jednak bardzo ograniczony charakter. Cele prze-
widziane w ramach obowigzujacych obecnie Uméw o Partnerstwie i Wspét-
pracy i powstalych na ich bazie Planéw Dzialania w wiekszos$ci nie zostaly zrea-
lizowane. Rozpoczeto wprawdzie prace nad Umowami Stowarzyszeniowymi
(z wszystkimi krajami poza Bialorusig), a z Ukraing takze negocjacje dotyczace
Poglebionej Strefy Wolnego Handlu (DCFTA), problemy pojawily sie¢ juz jednak
na tym wstepnym etapie. Negocjacje z Kijowem trwajg juz prawie trzy lata
i ciggle nie okre$lono daty ich zakonczenia. Tymczasem Umowa Stowarzysze-
niowa po podpisaniu musi by¢ jeszcze ratyfikowana przez wszystkie kraje
czlonkowskie.

Niewielki postep w sferze integracji byl wypadkowg szeregu czynnikéw, z kt6-
rych wiele nie mialo zwigzku z unijng polityka. W ramach tej ostatniej mozna
jednak wskaza¢ trzy problemy, ktére niewatpliwie zmniejszaly efektywnos¢
dzialan Wspélnoty.
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1. Deficyt strategiczny i deeuropeizacja polityki

Unia Europejska nie byla w stanie ani udzieli¢ odpowiedzi na pytanie dotycza-
ce perspektyw cztonkowskich dla krajow Europy Wschodniej, ani tez zdefinio-
wac jasno, do czego ma zmierzac¢ integracja odrebna od czlonkostwa. Dopro-
wadzito to do polityki unikoéw, w ktérej centralne kwestie strategiczne byly albo
przemilczane, albo formulowane w spos6b bardzo zawily i mglisty. Czynilo to
polityke Unii malo zrozumialg zar6wno dla krajéw czlonkowskich, jak i partner-
skich, mialo tez niewatpliwie efekt demotywujgcy dla obu stron. Obawa przed
aspiracjami czlonkowskimi wschodnich sgsiadéw doprowadzita takze do odeuro-
peizowania polityki wobec EW. W unijnych dokumentach unikano jasnych stwier-
dzen, ze trzy kraje regionu sg czes$cig starego kontynentu oraz odwotan do idei
zjednoczonej Europy. Nie pozwalalo to w peini wykorzystac potencjatu zwigza-
nego z ich europejskg tozsamoscig. UE pozbawila sie w ten sposob waznego
instrumentu, ktéry moglby generowac wole polityczng w procesie integracji.

2. Ograniczona oferta, amhiwalencja wohec zhlizenia

Polityka integracji z panstwami EW byta realizowana w sytuacji znacznego
ograniczenia dotychczas stosowanych instrumentéw. Przede wszystkim bez
oferty perspektyw czltonkowskich, z czym wigzalo sie duzo mniejsze wsparcie
finansowe, a takze niemozno$¢ zastosowania w peini mechanizméw warunko-
wosci. Ograniczenia wychodzily jednak znacznie poza te kwestie. UE odeszla
bowiem szybko od deklarowanej poczatkowo gotowosci dzielenia ,,wszystkiego
poza instytucjami”. Dokumenty dotyczace polityki wobec EW zakladaly selek-
tywnos$¢ integracji odrebnej od czlonkostwa, przy czym zakres ewentualnych
wylgczen nigdzie nie zostal konkretnie sprecyzowany. Brak gotowosci do sfor-
mulowania atrakcyjniejszej oferty byt zwigzany z widoczna od poczatku, a na-
silajgcqg sie w ostatnich latach ambiwalencjg: dazac do zblizenia z krajami Eu-
ropy Wschodniej, Unia réwnoczesnie przyjmowala pozycje obronng, usitujgc
chroni¢ sie przed otwarciem na sgsiadéow. Przy czym protekcjonizm ze strony
Unii dotykat wilasnie tych sfer, zblizenie w ktérych bylo przez wiekszos¢ kra-
jow partnerskich postrzegane jako szczegoélnie korzystne (m.in. w kwestii wpro-
wadzenia ruchu bezwizowego, dostepu rynku rolnego itp.).
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3. Nierozstrzygniete dylematy: demokracja-stabhilizacja,
polityka wohec Rosji

W kwestii promocji wartos$ci unijnych UE nie potrafila rozwigza¢ dylematu, czy
raczej powinna pietnowac tendencje autorytarne i wspiera¢ oddolne ruchy de-
mokratyczne czy postawi¢ na stabilno$¢ i korzysci biznesowe plyngce z dobrej
wspolpracy z wladzami (niezaleznie od ich stosunku do demokracji). Niemoz-
nos$¢ rozstrzygniecia tego problemu byla szczegdlnie widoczna w przypadku
Bialorusi, wobec ktérej naprzemiennie przyjmowano opcje bardziej biznesowg
lub bardziej prodemokratyczng, w zadnej jednak nie podjeto zdecydowanych
dzialan. Préba pogodzenia priorytetu demokratycznego z biznesowo-stabiliza-
cyjnym przyczynila sie takze do zatarcia kryteriéw stosowanych w ramach po-
lityki dywersyfikacji. W zalozeniu miala ona polega¢ na wiekszej ofercie dla tych
krajow sasiedzkich, ktére odnotowywaly wieksze osiggniecia integracyjne.
W praktyce bardziej zaawansowane formy wspolpracy zawsze oferowano na
poczatku Ukrainie (najwigekszemu partnerowi w regionie), a relacje z bogatym
w surowce Azerbejdzanem byly duzo lepsze, niz z podobng pod wzgledem po-
ziomu autorytaryzmu Bialorusig.

Unii Europejskiej nie udalo sie takze znalez¢ odpowiedzi na dylematy zwigzane
z rosyjska polityka wobec Europy Wschodniej, ktéra pozostawala w wielu sferach
w kontrze wobec celow i dzialan Brukseli. Postawienie jasno tej kwestii oznacza-
loby konfrontacje z Rosja, na co UE nie byla gotowa. Rownoczes$nie przymykanie
oka na dzialania Moskwy stawialo pod znakiem zapytania wiarygodnos$¢ Wspdl-
noty i jej polityki. Starajac sie jednoczesnie zachowacé twarz i unikna¢ zbyt kosz-
townego zwarcia z Rosja, UE z jednej strony, w sytuacjach krytycznych, wysy-
lala powsciggliwe sygnaly niezadowolenia (w czasie pomaranczowej rewolucji
czy po wojnie rosyjsko-gruzinskiej), z drugiej, minimalizowala aktywnos¢ w ob-
szarach potencjalnie konfliktowych (np. w kwestii separatyzmoéw).

W minionych latach deficyt w sferze realnej integracji ze wschodnimi sgsiadami
Unia starala sie kompensowac postepem w wymiarze proceduralno-instytu-
cjonalnym (stworzenie Planéw Dzialania, rozpoczecie negocjacji Uméw Sto-
warzyszeniowych, powotanie wielostronnych instytucji w ramach Partnerstwa
Wschodniego, przyznanie Ukrainie i Moldawii Planu Dzialania na rzecz ruchu
bezwizowego). Nowe rozwigzania instytucjonalne sg niewatpliwie potrzebne
dla realizacji celéw EPS na wschodzie. Powstaje jednak zagrozenie, iz Umowy
i Plany Dzialania stang sie celem samym w sobie i zamiast stuzy¢ integracji,
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bedg jedynie imitowaly ten proces. Dynamika stosunkéw UE z Europg Wscho-
dnig po roku 2004 pokazuje, ze taki scenariusz wydaje sie coraz bardziej praw-
dopodobny.

Jego unikniecie tylko w czesci zalezy od Unii, réwnie wazne, jesli nawet nie waz-
niejsze, sg dzialania podejmowane przez kraje partnerskie. Niniejszy tekst do-
tyczy jednak polityki wspdlnotowej — do niej wiec odnoszg sie takze rekomen-
dacje. Dla wsparcia realnej integracji kluczowe wydaje sie:

m Sformulowanie jasnego i atrakcyjnego przekazu strategicznego odwoluja-
cego sie do idei zjednoczonej Europy — wbrew czesto wyrazanym obawom
jest to mozliwe bez skladania jednoznacznej oferty czlonkowskiej.

m Zdecydowanie si¢ na odwazniejsza dywersyfikacje. Z jednej strony oznacza-
laby ona m.in. zaniechanie (lub wobec niemoznos$ci odwrdcenia juz podjetych
decyzji spowolnienie) tworzenia nowych instrumentéw, ktére nie przynosza
wartos$ci dodanej (np. Umow Stowarzyszeniowych z krajami, ktore nie sg zainte-
resowane integracjg i traktuja Unie po prostu jako zwyklego partnera, lub nad-
miernego mnozenia wielostronnych gremiéw). Z drugiej strony, dowartoscio-
wanie krajow zainteresowanych integracjg poprzez: (1) maksymalnie szybkie
uruchamianie dostepnych instrumentéw (obecnie kluczowe jest rozpoczecie
negocjacji DCFTA z Moldawig i Gruzja, jak tez przyznanie tej ostatniej Planu
Dzialania na rzecz ruchu bezwizowego); (2) uznanie, ze w miare postepéw moder-
nizacyjnych UE otworzy dla nich sektor rolny, wprowadzi swobodny ruch oso-
bowy oraz bedzie budowac uprzywilejowane relacje instytucjonalne.

m Szersze otwarcie sie Unii na wschodnioeuropejskie spoleczenstwa poprzez
zwiekszenie ich dostepu do programéw unijnych i udzielenie efektywniej-
szego wsparcia organizacjom obywatelskim. Wsparcie to wymaga nie tylko pie-
niedzy, ale takze adekwatnych instrumentéw nastawionych na upodmiotowie-
nie, a nie uzaleznienie. Wskazane byloby utworzenie specjalnego instrumentu
finansowego, ktéry umozliwialby przyznawanie organizacjom obywatelskim nie-
duzych i stosunkowo prostych w obstudze grantéw.

Nie wydaje sie natomiast celowe zbyt pochopne deklarowanie wiekszego niz
obecne zaangazowania w kwestii zamrozonych konfliktéw (do czego ostatnio
zacheca wielu ekspertéw). UE nie ma tu na razie instrumentow i woli polity-
cznej, aby konfrontowac sie w tej sferze z Rosjg. W takiej sytuacji préby inten-
syfikacji unijnej polityki bezpieczenstwa sg skazane na niepowodzenie i mogg
tylko podwazy¢ wiarygodno$¢ Wspolnoty.
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Czesé I. Wschodnie sasiedztwo — jak daleko
od Unii Europejskiej?

Geograficznie Bialoru$, Ukraina i Moldawia lezg tuz za miedzg i majg (podob-
nie zresztg jak Balkany Zachodnie) wspdlng granice lgdowa z az szeScioma kra-
jami UE. Duzo bardziej odlegly jest Kaukaz Poludniowy, z ktérego tylko jeden
kraj — Gruzja — sgsiaduje z UE przez Morze Czarne, dwa pozostale sg zas zaled-
wie sgsiadami tej ostatniej. Z perspektywy celu ,,zblizenia do UE” geografia ma
oczywiscie duze znaczenie, ale tylko czeSciowo okres$la dystans, jaki dzieli te
kraje od Unii Europejskiej. Kluczowa jest tu ,,odleglo$¢” polityczna (model sys-
temu wladzy i stojace za nim wartosci), ekonomiczna (dystans poziomu zamoz-
nosci), wreszcie tozsamosciowa (miejsce, jakie w swiadomosci elit i spoleczen-
stwa zajmuje UE). Niezwykle waznym czynnikiem, ktéry warunkuje mozliwos¢
rozwoju we wszystkich powyzszych wymiarach, jest poziom stabilnosci. Zbli-
zenie do Unii jest procesem wymagajacym diugofalowych dzialan. Tymczasem
dramatyczne i nieprzewidywalne kryzysy mogg w jednej chwili zniweczy¢
wiele lat zmudnych wysitkéw integracyjnych.

1. Mozaika polityczna

Wsrod ekspertéw i politykéw dominuje poglad, ze systemy polityczne w Eu-
ropie Wschodniej sg coraz bardziej odlegle od unijnych standardéw. Ocena
sytuacji w tym wymiarze wymaga jednak spojrzenia z dluzszej perspektywy
czasowej, a takze odej$cia od postrzegania zmian ustrojowych wylgcznie przez
pryzmat poziomu demokratyzacji i autorytaryzmu. W Europie Wschodniej
mamy bowiem do czynienia z réznigcymi sie od siebie systemami, ktore maja
odmienne korzenie historyczno-kulturowe i tym samym stwarzajg zupelnie
inne perspektywy na zblizenie z UE.
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Podsumowujgc mozna powiedzie¢, ze wschodni sgsiedzi UE pod wzgledem
ustrojow politycznych nie podgzajg w kierunku zblizenia do Unii — uproszczeniem
byloby jednak stwierdzenie, ze systematycznie sie od niej oddalajg. W Europie
Wschodniej sg dwa (bardzo réznigce sie od siebie) panstwa: Azerbejdzan i Bialo-
rus, ktore pod wzgledem systemu sprawowania wiadzy w niczym nie przypo-
minajg tadu opartego na standardach unijnych. Przy czym w pierwszym przy-
padku sytuacja ta wydaje sie trwala, w drugim za$ prawdopodobne sg zmiany,
o ktérych kierunku trudno na razie przesgdzi¢. W pozostalych krajach dynamika
ustrojowa charakteryzuje sie przeplataniem sie faz mniej i bardziej demokraty-
cznych, przy bardzo duzej trwalosci glebszych, odleglych od standardéw demo-
kracji unijnej mechanizméw instytucjonalnych. Wszystkie panstwa wschodniego
sasiedztwa UE, niezaleznie od funkcjonujacych rozwigzan ustrojowych nalezy
uznac za na tyle stabilne i sprawne, iz nie grozi im chaos instytucjonalny, ktory
generowalby w otoczeniu destabilizacje (np. poprzez masowe migracje).

2. Luka zamoznosci

Europa Wschodnia to zdecydowanie najbiedniejsza cze$¢ starego kontynentu.
Dystans tych krajow do Unii pod wzgledem poziomu zamoznosci jest wiekszy
niz wiekszosci panstw balkanskich i absolutnie nieporéwnywalny do sytuacji
Europy Srodkowej w latach 90. Najwazniejszy we wschodnim sgsiedztwie partner
gospodarczy UE — Ukraina ma PKB per capita pie¢ razy mniejsze niz $rednio-
unijne. Tymczasem Ukraina znajduje sie w duzo lepszej sytuacji niz najubozszy
kraj regionu — Moldawia, ktéra ma dochéd na glowe mieszkanca na poziomie
9% sredniej UE. Rownocze$nie niewatpliwie dobrg wiadomoscig jest, ze wszystkie
kraje wschodniego sgsiedztwa w ciggu minionych pietnastu lat zblizyly sie do
Unii pod wzgledem poziomu PKB. Tempo tego zblizenia bylo jednak bardzo
zroznicowane. Paradoksalnie najwiekszy sukces w tym wzgledzie odniosly
Azerbejdzan i Bialorus$, a wiec najbardziej odlegle ,,systemowo” od UE panstwa
regionu. Bialoru$ byla w ,,gonieniu” $redniej unijnej absolutnym rekordzista,
nawet w poréwnaniu z najszybciej rozwijajacymi sie panstwami $rodkowo-
europejskimi. O ile jednak wzbogacenie sie Azerbejdzanu mialo oczywiste zrédla
i bylo powigzane ze skokowym rozwojem sektora energetycznego w warunkach
dobrej koniunktury na rynku surowcowym (sektor ten stanowi podstawe azer-
skiej gospodarki), o tyle przypadek Bialorusi jest niejednoznaczny. Cze$¢ imponu-
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Poziom PKB per capita z uwzglednieniem parytetu sity nabywczej w krajach sasiedzkich
i wybranych nowych krajow cztonkowskich w poréwnaniu z UE27 (100%)*

1995 2000 2004 2008 2009 Bilans

UE (27) PKB per 100 100 100 100 100
capita wedlug sity | (17617,132) = (21949,57) (25490,167) | (30742,790) (29729,287)
nahywczej (USD)

Armenia 7 9 13 19 17 +10
Azerbejdzan 9 L 14 28 32 +23
Biatorus 19 23 28 40 43 +24
Gruzja 8 10 13 16 16 +8
Motdawia 7 7 8 10 9 +2
Ukraina 18 15 21 24 21 +3
Macedonia 29 28 27 30 2l +2
Chorwacja 48 50 55 60 60 +12
Albania 15 17 20 23 24 )
Bosnia - 20 22 25 25 5

i Hercegowina

Jak daleko od UE?
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Czarnogéra - - 29 36 35 +6
Serhia = 26 30 B5 36 <= 140)
Polska 41 47 50 57 61 +20
Wegry 51 55 62 64 62 +11
Stowacja 50 5l 57 72 71 +21
Ltotwa 29 35 45 56 48 ARG

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie PKB per capita ppp podane przez MFW w ,,World
Economic Outlook 2010"

*Te same wskazniki obliczone na podstawie danych Eurostatu sa w przypadku wiekszosci
krajow wyzsze o kilka punktéw procentowych. Dodatkowo nalezy wzigé¢ pod uwage,

iz w krajach wschodniego sasiedztwa, zwtaszcza Armenii, Motdawii i na Ukrainie jest bardzo
duza szara strefa.
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jacego wzrostu jest efektem sponsorowania Minska (w zamian za koncesje poli-
tyczne) przez Moskwe. Tanie surowce przetwarzane na paliwa i nawozy sztuczne
byly zrédlem wigkszosci dochodéw walutowych Bialorusi. Duze znaczenie mialo
takze preferencyjne traktowanie biatoruskich towaréw na rynku rosyjskim. Impo-
nujacy wzrost gospodarczy miat wiec w znacznym stopniu charakter sztuczny
i najprawdopodobniej bedzie ulegal korekcie w miare ograniczenia motywo-
wanego politycznie wsparcia rosyjskiego. Niezaleznie jednak od podstaw i trwa-
losci ekonomicznego zblizenia do poziomu unijnego najszybciej rozwijajace sie
kraje regionu sa rownoczesnie najmniej zaangazowanymi partnerami w ramach
EPS. Z kolei dla krajow uznawanych za lideréw EPS na wschodzie ostatnie pol-
torej dekady mozna uzna¢ w zasadzie za stracone z perspektywy nadrabiania
dystansu wobec Wspoélnoty: PKB per capita Ukrainy i Moldawii wzrosto od 1995
roku w poréwnaniu ze $redniounijnym zaledwie o 2-3%.

3. Stahos¢ ekonomicznych powiagzan

Wymiana towarowa UE z krajami Europy Wschodniej jest nizsza, niz wskazy-
walby na to ich potencjal. W 2009 roku 72 mln mieszkancéw wschodniego
sgsiedztwa konsumowalo zaledwie 2,1% unijnego eksportu, podczas gdy do
27 mln populacji krajow batkanskich trafialo 2,4% tego eksportu®. W przypadku
niektérych krajéw Wspolnoty (Niemcy, Europa Srodkowa) wiezi handlowe ze
wschodnim sgsiedztwem sg nieco bardziej intensywne. Nawet dla tych krajow
handel z Europg Wschodnig, a tym bardziej Kaukazem Poludniowym ma zna-
czenie drugorzedne (np. w 2009 roku polski eksport na Ukraine wynosit 2,6%
calosci eksportu RP)’. Wymiana handlowa pomiedzy Unig a Europg Wschodnig
ma charakter zdecydowanie asymetryczny. Dla Europy Wschodniej UE jest part-
nerem bardzo istotnym. Zorientowanie eksportu tych krajow na rynki Wspdél-
noty nie jest jednak tak wysokie, jak mozna by sie spodziewaé, zwazywszy na
ich polozenie geograficzne. Nie osigga ono nawet w przyblizeniu takich pozio-
mow, jak w przypadku Balkanéw Zachodnich czy nowych panstw cztonkowskich
(dla przykladu Chorwacja wystala do Unii w 2009 roku 61%* eksportu, Polska —
79%).

*> Wlasne obliczenia na podstawie danych Eurostat.
* Dane Polskiego Gléwnego Urzedu Statystycznego.
* Obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostat.
> Dane Polskiego Gléwnego Urzedu Statystycznego za pierwsze 9 miesiecy 2009 roku.
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Udziat eksportu do UE27 w eksporcie krajow Partnerstwa Wschodniego (%)

2005 2006 2007 2008 2009
Armenia 46,7 48,2 48,8 53,9 44,6
Azerhejdzan 54,2 56,9 28,6 57,1 48,3
Biatorus 44,7 46,3 43,9 43,6 38,9
Gruzja 25,4 26,3 34,1 22,5 33,6
Motdawia 38,7 47,3 51,6 48,8 50,6
Ukraina 30,2 28,7 29,9 27,4 24,0

Zrédto: Dane Eurostat http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bilateral-relations/

Unia Europejska stanowi najwazniejszy rynek zbytu tylko dla trzech sposrod
sze$ciu panstw regionu. Gléwny partner Unii we wschodnim sgsiedztwie — Ukrai-
na sprzedaje 3/4 eksportu do panstw niebedacych cztonkami Wspoélnoty, po-
dobnie sytuacja wyglada w przypadku Gruzji. Symptomatyczna jest tez dyna-
mika eksportu z Europy Wschodniej do UE. Udziat sprzedazy do Unii wzrost
znaczgco w ostatnich latach tylko w przypadku Motdawii i Gruzji. W pozosta-
tych krajach regionu proporcja eksportu do UE utrzymywala sie mniej wiecej
na tym samym poziomie az do roku 2008, po ktérym nastgpit wyrazny spadek
tego wskaznika. To ostatnie pokazuje, ze wskutek kryzysu w regionie wzrosto
relatywne znaczenie innych niz UE partneréw handlowych.

Za kluczowy w relacjach ekonomicznych Unii Europejskiej z EW uznawany jest
sektor energetyczny. Azerbejdzan jest eksporterem weglowodoréw (dostawy do
Unii s jednak na razie bardzo niewielkie). Wszystkie panstwa regionu, poza Ar-
menig, pelnig zas role krajow tranzytowych dla surowcéw sprowadzanych przez
UE. Najwiecej ropy i gazu trafia do Unii przez terytorium Bialorusi i Ukrainy.
Surowce przesylane tg drogg sa szczego6lnie istotne dla Niemiec i krajéw Europy
Srodkowej. Znaczenie tej trasy bedzie jednak ulegalo ograniczeniu po planowa-
nym na koniec 2011 roku uruchomieniu Baltyckiego Systemu Rurociggowego II
oraz Gazociggu Péinocnego (obie inwestycje majg na celu zwiekszenie eksportu
rosyjskich surowcoéw bezposrednio z terytorium Federacji Rosyjskiej przez Bal-
tyk do UE).

Z kolei w przypadku Azerbejdzanu (ropa kazachstanska), jak i Gruzji (gaz azerski,
ropa azerska i kazachstanska) wielko$¢ tranzytu do UE jest na razie znikoma.
Perspektywy rozwoju tej trasy sg do$¢ niepewne, wobec stabych postepow
w realizacji unijnego projektu tzw. Poludniowego Korytarza Transportowego,
ktérym do UE m.in. przez Kaukaz Poludniowy i Turcje mialyby by¢ sprowadzane
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surowce energetyczne z regionu kaspijskiego. Mozna wiec powiedzie¢, ze w przy-
padku sektora energetycznego obecne powigzania UE i Europy Wschodniej bedg
sie zmniejsza¢, natomiast perspektywy rozwoju nowych elementéw wspélpra-
cy sg bardzo niepewne.

4. UE - partner czy model rozwoju?

W krajach Europy Wschodniej mamy do czynienia z bardzo zréznicowanym po-
dejsciem do Unii Europejskiej zard6wno na poziomie rzagdoéw, jak i spoteczenstw.
W tym wymiarze sytuacja w regionie w najmniejszym stopniu nie przypomina
Europy Srodkowej u progu lat 90. — z jej pelng determinacjg do integrowania
sie za wszelkg cene ze Wspoélnotg.

Stosunek elit rzagdzgcych panstw wschodniego sgsiedztwa wyznaczajg przede
wszystkim dwie kwestie: ich postawa wobec perspektyw czlonkowskich oraz to,
w jakim stopniu postrzegajg one UE jako wart nasladowania model cywilizacyjny.
Odwotujac sie do oficjalnych wypowiedzi oraz dzialan rzagdéw usytuowanie wscho-
dnich partneréw w tych dwdéch wymiarach mozna przedstawi¢ nastepujgco:

Wysokie aspiracje -
do uzyskania Motdawia
perspektyw po 2009
cztonkowskich

Motdawia
przed 2009

Brak aspiracji Azerbejdzan

do uzyskania
perspektyw
cztonkowskich

UE model cywilizacyjny UE jako partner
a nie model cywilizacyjny
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W ciggu minionych szesciu lat (od momentu zainicjowania Europejskiej Poli-
tyki Sasiedztwa) pozycja wszystkich krajéw wschodniego sgsiedztwa poza Mot-
dawig (po elekcji w 2009 roku stala sie ona bardziej prounijna) w zasadzie pozo-
stawala bez zmian. Obecnie zaden z rzagdéw Europy Wschodniej nie prowadzi
ofensywnej kampanii na rzecz uzyskania perspektywy cztonkowskiej. Wynika
to jednak z prawidlowego wyczucia braku szans na powodzenie takich dzialan.
Niemniej w ukrainskiej i moldawskiej elicie politycznej panuje przekonanie, ze
taka perspektywa powinna zosta¢ dla tych krajéw otwarta. Nieco slabiej takie
oczekiwania formuluje Gruzja, ktéra dostrzega, ze odleglos¢ geograficzna sta-
nowi dodatkowg przeszkode dla podobnych aspiracji. Oczekiwania odnosnie
perspektyw czlonkowskich nie zawsze idg w parze z przekonaniem, ze Unia
jest jedynym bezalternatywnym modelem cywilizacyjnym. Takg zdetermino-
wang postawe wykazujg obecnie rzagdy moldawski, w nieco mniejszym stopniu
gruzinski (cze$¢ elit rzagdzacych uwaza, ze ich kraj powinien podgzac Sciezka
ultraliberalng). Jeszcze bardziej zdystansowane i selektywne podejscie demon-
strujg elity ukrainskie. Kijow postrzega obecnie Unie jako jeden z mozliwych
modeli rozwoju, z ktorego (zwlaszcza wobec braku perspektyw cztonkowskich)
nalezy czerpa¢ wybidrczo, kierujgc sie pragmatycznymi interesami Ukrainy.
Trzy pozostale kraje wschodniego sgsiedztwa na obecnym etapie ani nie for-
mulujg oczekiwan w odniesieniu do perspektyw czlonkostwa, ani tez nie trak-
tuja Unii jako gléwnego modelu rozwojowego. Wladze Armenii postrzegaja UE
jako zrédlo czastkowej modernizacji. Dla przywddcéw Azerbejdzanu i Biatorusi
Unia jest gldwnie partnerem handlowym i aktorem politycznym stanowigcym
przeciwwage ekonomiczng i polityczng dla Rosji.

Polityka rzagdoéw najczesciej jest spojna z preferencjami na poziomie spolecz-
nym. Tak dzieje sie w przypadku Moldawii i Gruzji (dominacja postaw prointe-
gracyjnych) i Bialorusi (przewaga pogladéw eurosceptycznych), a takze w pew-
nym stopniu na Ukrainie (widoczna jest tam ambiwalencja postaw: wieksza
cze$¢ spoleczenstwa opowiada sie za integracjg, znaczny odsetek jest jednak
temu przeciwny). Najwiekszy rozdzwiek miedzy rzgdem a spoleczenstwem
widoczny jest w Armenii, ktorej obywatele sg znacznie bardziej prounijni niz
polityka wladz. Generalnie jednak we wschodnim sgsiedztwie spoteczny po-
tencjal postaw prointegracyjnych jest duzy: w czterech sposréd pieciu krajow
Europy Wschodniej, w ktérych przeprowadzono badania, wigkszo$¢ ludzi uwaza
integracje z UE za atrakcyjny kierunek rozwoju ich kraju.
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Poparcie dla integracji z Unig Europejska w krajach wschodniego sasiedztwa

Kraj 2002-2004 2008-2010

za przeciw za przeciw
Armenia 64% 11,8% 81% 11%
Azerhejdzan 32,2% & - -
Biatorus 60,9% 10,9% 36,4% 39,4%
Gruzja - - 79% 2%
Motdawia - - 61,4% 17,7%
Ukraina 65,1% 12,9% 53% 25%

Pytania i zrédta:

Armenia: 1) Czy popierasz przystapienie Armenii do Unii Europejskiej? Grudzien 2004
http://www.acnis.am/pr/agenda/Sociol0eng.pdf

2) Czy Twoim zdaniem Armenia w przysztosci powinna przystapi¢ do Unii Europejskiej? Styczen 2008
http://www.iri.org/explore-our-resources/public-opinion-research/public-opinion-polls

Azerhejdzan: Jaki kierunek zacie$nienia wspétpracy i integracji wydaje Ci sie najkorzystniejszy dla
Azerbejdzanu? Styczen 2010 http://www.regnum.ru/news/1279723.html

* rozktad pozostatych odpowiedzi: 41,7% — Azerbejdzan powinien pozosta¢ panstwem niezaleznym

i wspétpracowacd ze wszystkimi; 14,8% — za integracja z WNP; 7,7% — za integracja z Organizacja
Konferencji Islamskiej

Biatorus: 1) Czy uwazasz, ze Biatoru$ powinna zosta¢ cztonkiem Unii Europejskiej? Grudzien 2002
http://n-europe.eu/content/index.php?p=3289

2) Jesli dzisiaj na Biatorusi odbytoby sie referendum na temat tego, czy Biatoru$ powinna lub nie powinna
przystapi¢ do Unii Europejskiej, jak by$ zagtosowat? Czerwiec 2010 http://www.iiseps.org/press10.html
Gruzja: Jak zagtosowatby$ w referendum dotyczgcym przystgpienia Gruzji do Unii Europejskiej?
Pazdziernik 2009 http://www.epfound.org/index.php?article id=106

Motdawia: Jak zagtosowatby$ w referendum dotyczacym przystapienia Motdawii do Unii Europejskiej?
Maj 2010 http://www.ipp.md/libview.php?l=en&idc=156&id=552&parent=0

Ukraina: 1) Czy Ukraina powinna przystapi¢ do Unii Europejskiej? Listopad 2002
http://www.razumkov.org.ua/eng/poll.php?poll_id=387

2) Czy Ukraina powinna przystapi¢ do Unii Europejskiej? Kwiecien 2010
http://www.gfk.ua/public_relations/press/press_articles/005859/index.ua.html

5. Konstruktywna i destruktywna niestahilnosé

Sytuacje kryzysowe na wschodzie w minionej dekadzie mialy bardzo rézne ob-
licza i w zadnym razie nie powinny by¢ traktowane sumarycznie jako miara
niestabilnosci regionu. Przede wszystkim nalezy wyr6zni¢ kryzysy, u zrédetl
ktorych stala wola (opozycji, obywateli) podwazenia legitymacji autorytarnych
praktyk rzadzgcych. W minionej dekadzie w Europie Wschodniej takie wyda-
rzenia (przyjmujgce zazwyczaj forme szeroko zakrojonych powyborczych pro-
testow spolecznych) mialy miejsce na wiekszg skale az pieciokrotnie: w 2003
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w Gruzji, 2004 na Ukrainie, 2006 na Bialorusi, 2008 w Armenii i w roku 2009
w Moldawii. W efekcie tego typu protestow w dwdch przypadkach nastgpita
wyrazna demokratyzacja systemu wladzy i przeorientowanie polityki rzadu
w kierunku proeuropejskim i proreformatorskim (Gruzja, Moldawia); w jednym
przypadku udalo sie zapobiec utrwaleniu i poglebieniu autorytarnego rezimu
(Ukraina). W pozostalych zostalo utrzymane status quo. Takie kryzysy niewatp-
liwie byly $wiadectwem slabosci i niestabilnosci tych panstw. Rdwnoczes$nie
jednak byly najskuteczniejszym sposobem na przelamywanie trendéw anty-
demokratycznych w regionie. Pokazaly takze, ze kraje te majg na tyle silne
instytucje, ze nawet bardzo powazne perturbacje polityczne nie prowadzg do
zalamania sie ladu instytucjonalnego i chaosu.

Innym rodzajem sytuacji kryzysowych sg powtarzajace sie regularnie spory po-
miedzy Rosja z jednej strony a Ukraing lub Bialorusig z drugiej, dotyczace do-
staw surowcéw energetycznych. W efekcie takich konfliktéw od roku 2004 az
szes$ciokrotnie doszlo do zmniejszenia lub przerwania dostaw surowcéw z Rosji
do Europy Zachodniej®. Kryzysy te okazaly sie klopotliwe dla kilku panstw czton-
kowskich, w skali calej Unii nie spowodowaly jednak znaczgcych perturbacji
ekonomicznych. Ich gtéwng konsekwencjg bylo podwazenie poczucia pewnosci
co do stabilnosci i wiarygodnosci dostaw rosyjskich surowcoéw przesylanych
przez terytorium krajéw wschodnioeuropejskich. Gléwng przyczyng ,wojen
energetycznych” byly nietransparentne, odwolujgce sie do schematéw korup-
cyjnych, relacje biznesowe pomiedzy Rosjg i panstwami Europy Wschodniej.
Na takie relacje nalozyla sie jeszcze dodatkowo praktyka wykorzystywania przez
Rosje surowcéw energetycznych jako instrumentéw w prowadzonej przez
Moskwe grze polityczne;j.

Jedna z najwazniejszych i najtrudniejszych kwestii wplywajacych negatywnie
na stabilno$¢ w regionie sg separatyzmy i powstale na ich bazie quasi-panstwa:
Abchazja i Osetia Poludniowa (formalnie nalezace do Gruzji, w praktyce w znacz-
nym stopniu zalezne od Rosji), Naddniestrze (de iure cze$¢ Moldawii) oraz Gor-

® Luty 2004 — kilkunastogodzinne wstrzymanie dostaw gazu przesylanego przez Bialorus, 1-4 stycz-
nia 2006 wstrzymanie dostaw gazu przez Ukraine, 7-10 stycznia 2007 wstrzymanie dostaw ropy przez
Bialorus$, marzec 2008 trwajgce dwie doby ograniczenie dostaw gazu przez Ukraine, 1-20 stycznia
2009 wstrzymanie dostaw gazu przez Ukraine, 21-24 czerwca 2010 ograniczenie dostaw gazu prze-
sylanego przez Bialorus.
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ski Karabach (de iure nalezgcy do Azerbejdzanu, de facto kontrolowany przez
Armenie). W przypadku dwdch ostatnich sytuacja pozostaje prawie niezmienna
od pierwszej polowy lat 90. W 2009 roku zaostrzy! sie natomiast konflikt wokét
Osetii Poludniowej, ktéra uzyskata wsparcie Rosji. W efekcie doszlo do piecio-
dniowej wojny rosyjsko-gruzinskiej (de iure trwa ona do dzis, nie podpisano
bowiem porozumienia pokojowego), w wyniku ktorej Moskwa uznala niepod-
leglos$¢ Osetii Poludniowej i Abchazji. We wszystkich czterech przypadkach nie
widaé perspektyw na rozwigzanie sporéw. Separatyzmy stanowig potencjalne
punkty zapalne. Ich negatywny wplyw wykracza jednak znacznie poza zagro-
zenie natury militarnej. Oslabiajg one panstwa macierzyste (Moldawia) i uwikla-
ne w konflikty (Armenia), utrwalajac w nich korupcje i nielegalny biznes (Mol-
dawia, Armenia), ponadto sprzyjajac utrzymaniu napieé, a nawet nienawisci
pomiedzy poszczegélnymi krajami (Gruzja—Rosja, Armenia—Azerbejdzan). Przede
wszystkim istnienie quasi-panstw znaczgco ogranicza pole manewru Armenii,
Azerbejdzanu, Gruzji i Moldawii na arenie zewnetrznej, m.in. utrudniajac ich
ewentualne starania na rzecz zblizenia ze strukturami euroatlantyckimi.

Wszystkie parapanstwa w jakims stopniu funkcjonujg dzieki wsparciu Moskwy,
dotyczy to zwlaszcza Osetii Poludniowej, Abchazji i Naddniestrza’. W efekcie
Federacja Rosyjska ma bardzo duze mozliwosci ksztaltowania sytuacji wokét
tych konfliktéw. Ten potencjal jest przez Rosje wykorzystywany do utrzymania
wplywow na obszarze Europy Wschodniej i ograniczenia tych elementéw wspot-
pracy z Zachodem, ktére uznawane sg za sprzeczne z interesem Moskwy.

6. Podsumowanie: Europa ciagle podzielona

Zblizenie Europy Wschodniej do UE to jedno z trudniejszych wyzwan integra-
cyjnych, przed jakimi stala Unia. Jest to najbiedniejszy region Europy, w ktérym
wszystkie kraje w wiekszym lub mniejszym stopniu odbiegajg pod wzgledem
ustrojowym od standardéw unijnych. Miniona dekada pokazala, ze w panstwach
tych osiggniecia w zakresie wolnos$ci obywatelskich i przestrzegania prawa,
nawet po kilku latach, mogg ulegac¢ regresowi. Réwnoczesnie jest to region bar-

" W Naddniestrzu stacjonuje 1,5 tys. zolnierzy Federacji Rosyjskiej i 400 w strefie bezpieczenstwa
w ramach rosyjsko-motdawsko-naddniestrzanskich sit pokojowych. W Osetii Poludniowej i Abchazji
po ok. 1,7 tys. zolnierzy Federacji Rosyjskiej.
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dzo niejednorodny — dystans, jaki dzieli poszczegélne kraje wschodnioeuropej-
skie od unijnych, jest bardzo rézny. Co wiecej, blisko$¢ polityczna nie idzie
w parze z ekonomiczng. Sposrdéd trzech wschodnich sgsiadéw najbardziej zbli-
zonych do UE pod wzgledem politycznym, sg dwa najbiedniejsze kraje regionu
i dwa najmniej powigzane ekonomicznie (jesli spojrze¢ na udziat ich eksportu
trafiajgcego na unijny rynek). Dodatkowo w$réd znacznej czesci elit Europy
Wschodniej nie wida¢ jednoznacznej determinacji, by traktowac UE jako opty-
malny model cywilizacyjny.

Europa Wschodnia ma jednak w pewnych sferach unikatowy potencjal w po-
rownaniu z innymi sgsiadami UE. Panstwa wschodnioeuropejskie sg na tyle
sprawne i przewidywalne, iz wydaje sie malo prawdopodobne, aby staly sie zro-
dlem kryzyséw, ktére powaznie zagrozilyby bezpieczenstwu Europy. Paradok-
salnie giéwny czynnik, ktory potencjalnie moze destabilizowac region, ma cha-
rakter zewnetrzny i zwigzany jest z polityka Rosji, m.in. wobec istniejgcych na
tym obszarze separatyzméw. W panstwach Europy Wschodniej wystepuje tez
spory oddolny potencjal demokratyczny — w ostatniej dekadzie w kazdym
z krajow doszlo przynajmniej raz do masowych protestéw przeciwko fatszo-
waniu wyboréw, z ktdérych cze$¢ zakonczyta sie zablokowaniem prob poglebia-
nia praktyk autorytarnych. Zblizenie z UE cieszy sie tez w wigkszosci panstw
regionu duzym poparciem spotecznym. Kraje te pomimo braku jasnych perspek-
tyw czujg sie tez w wiekszosci uprawnione do tego, aby drzwi do Wspdlnoty
pozostawaly dla nich otwarte.
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Czes¢ II. Wschodni wektor polityki sasiedztwa

1. Ewolucja instytucjonalna od Europejskiej Polityki Sasiedztwa
do Partnerstwa Wschodniego

Polityka UE wobec Europy Wschodniej ewoluowala znaczaco w ostatnich dwoch
dekadach. W latach 90. we wspélnotowym patrzeniu na ten region domino-
wala optyka postradziecka: byl on postrzegany gléwnie jako peryferie bylego
imperium, ktérego trzon stanowila Rosja. W poczatku obecnego wieku, gdy
przesadzona zostala kwestia zetkniecia sie granic Wspélnoty i europejskich
krajow poradzieckich, zaczela takze zmieniaé sie perspektywa patrzenia na Eu-
rope Wschodnig w UE. Coraz czesciej byla ona traktowana jako przyszie bez-
posrednie sgsiedztwo Unii. Wowczas tez po raz pierwszy powaznie zostalo
postawione pytanie o perspektywe czlonkowska dla takich krajow, jak Ukraina
czy Motdawia. W roku 2004, w momencie wejscia do UE krajéw Europy Srod-
kowej, zainicjowana zostala Europejska Polityka Sgsiedztwa (EPS). De facto
wydzielila ona w polityce Brukseli panstwa wschodnioeuropejskie i kaukaskie
z obszaru poradzieckiego i przypieczetowywata ich szczegolny status jako sasia-
déw Unii. Rownoczesnie jednak zatarta zostala kwestia ,,europejskosci” wschod-
niego sgsiedztwa, kraje te zostaly bowiem zaszeregowane razem z zamorskimi
sgsiadami UE (11 panstwami Afryki Péinocnej i Bliskiego Wschodu). Dwa lata
po rozszerzeniu rozpoczela sie debata nad wzmocnieniem EPS, w ktérej wazna
role odegrala niemiecka prezydencja (KE wydala w roku 2006 i 2008 dwa komuni-
katy dotyczace tej kwestii, dwukrotnie tez sprawa EPS+ pojawila sie w konklu-
zjach Rady). Efektem bylo m.in. wzbogacenie polityki o nowe elementy wspot-
pracy sektorowej, a takze decyzja o rozpoczeciu negocjacji (poczatkowo tylko
z Ukraing) nowej umowy ramowej, ktorej czescig miata by¢ poglebiona Strefa
Wolnego Handlu. Kolejnym waznym etapem ewolucji EPS bylo powotanie do
zycia w 2009 roku inicjatywy Partnerstwa Wschodniego (PW) przedlozonej
i promowanej przez Szwecje i Polske, ktéra m.in. po raz pierwszy wprowadzila
do relacji UE z regionem state instytucje wspolpracy wielostronne;.
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2. Wizja (nie) strategiczna, czyli dokad zmierza EPS

Kluczowym problemem w debacie na temat polityki unijnej wobec Europy
Wschodniej byla kwestia celu strategicznego, do jakiego mialaby ona zdgzac.
Przyznanie nowym sgsiadom perspektyw czlonkowskich od samego poczatku
budzilo w wigkszos$ci krajow Wspolnoty duze watpliwos$ci. RGwnoczesnie jed-
noznaczne wykluczenie takiej mozliwosci podwazatoby wiarygodno$¢ Unii,
przeczytoby bowiem artykulowi 49. Traktatu o UE, ktdéry zaklada, ze kazde
panstwo europejskie, ktére spelni okreslone warunki, ma prawo ubiegac sie
o cztonkostwo we Wspoélnocie. Zastanawiano sie wiec nad celami, ktére wycho-
dzilyby poza zwykla wspélprace, ale nie oznaczalyby dazenia do czlonkostwa.
Najkonkretniej propozycje takg sformulowal 6wczesny przewodniczacy KE Ro-
mano Prodi: ,,polityka blisko$ci nie musi zaczynac sie od obietnicy czlonkostwa,
nie powinna go jednak wykluczac”. Jej celem moze by¢ ,wsp6lnota wszystkiego
poza instytucjami”: wspdlny rynek, wolny handel, ale takze wspélne radzenie
sobie z zagrozeniami (m.in. dzialanie na rzecz zakonczenia konfliktéw na kon-
tynencie)®. Zblizone, cho¢ nieco juz bardziej ostrozne, propozycje znalazly sie
w komunikacie KE ,,Szersza Europa: Nowe ramy wspolpracy z naszymi potudnio-
wymi i wschodnimi sgsiadami” (11 marca 2003). Zakladal on, ze ,,Nowe Niepod-
legle Panstwa (NIS) powinny mie¢ perspektywe udzialu we wspélnym rynku
oraz dalszej liberalizacji i integracji, aby méc promowac¢ swobode przeplywu
0s0b, ddbr, ustug i kapitalu (cztery wolnosci)”. W komunikacie wspomniano
o artykule 49., réwnoczes$nie wskazujgc, ze cho¢ dalsze rozszerzenie UE na
wschdéd wymaga debaty, to kwestia ta pozostaje otwarta dla krajow europej-
skich nim zainteresowanych.

Ostatecznie cele polityki wobec wschodnich sgsiadéw zostaly przedstawione
w opublikowanym w maju 2004 roku, a nastepnie zatwierdzonym przez Rade
Dokumencie Strategicznym EPS. Stwierdzat on, ze nowa polityka ,,oferuje instru-
menty wzmocnienia stosunkéw pomiedzy UE a krajami partnerskimi, co jest
odrebne od mozliwosci dostepnych w oparciu o artykut 49.”. Celem EPS jest
~przejscie od wspolpracy do znaczgcego poziomu integracji, wigczajgc udzial
krajow partnerskich we wspdlnym rynku”.

® Romano Prodi, Przewodniczacy Komisji Europejskiej w latach 1999-2004, A Wider Europe — A Pro-
ximity Policy as the key to stability “Peace, Security And Stability International Dialogue and the Role
of the EU” Sixth ECSA-World Conference. Jean Monnet Project. Bruksela, 5-6 grudnia 2002.
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Przyjete rozwigzania byly wiec duzo bardziej ostrozne niz te proponowane
w czasie debaty. Zabraklo jakichkolwiek (negatywnych lub pozytywnych) od-
niesien do kwestii perspektyw czlonkowskich dla krajéw Europy Wschodnie;j.
Mozliwo$¢ taka nie zostala ani wykluczona, ani tez potwierdzona. Zawarty
w dokumencie cel ,znaczacej integracji” zakladal selektywno$¢ tego procesu
(@ wiec odejscie od pomystu ,,wsp6lnoty wszystkiego poza instytucjami”), nie
okre$lal jednak zakresu tej integracji. EPS nie tylko wiec unikala odpowiedzi na
pytanie o czlonkostwo, ale jej cele zostaly sformulowane na tyle niejedno-
znacznie, aby asekurowac UE nawet od zbyt daleko idacych pozacztonkowskich
zobowigzan integracyjnych wobec wschodnich sgsiadéw.

W réwnie niejednoznaczny sposoéb zostaly sformulowane cele Partnerstwa
Wschodniego — przyjetej w 2009 roku inicjatywy stanowigcej uzupelnienie do
wschodniego wymiaru EPS. W konkluzjach Rady Europejskiej z 20 marca 2009
roku przedstawiajgcych zalozenia PW czytamy’: ,Partnerstwo Wschodnie przy-
niesie wzmocnienie polityki UE wobec jej wschodnich partneréw dazac do wy-
kreowania niezbednych warunkéw do stowarzyszenia politycznego i dalszej
ekonomicznej integracji utatwiajgc zblizenie do UE. PW pomoze takze zbudowac
zaufanie i blizsze wiezi pomiedzy samymi sze$cioma krajami partnerskimi”.
Zwraca uwage rowniez fakt, ze znaczenie polityki dla sze$ciu krajéw Europy
Wschodniej zajmuje we wszystkich dokumentach koncepcyjnych znacznie wie-
cej miejsca niz korzys$ci dotyczace samej Unii. Ta druga kwestia zostaje w za-
sadzie sprowadzona (zaréwno w EPS, jak i PW) do stwierdzenia, ze zblizenie do
UE sprzyja promocji stabilno$ci, dobrobytu i dobrego zarzgdzania w krajach
sgsiedzkich, co jest wazne dla Unii Europejskiej. Takie ,altruistyczne” ujecie ce-
16w wydaje sie intencjonalnie pozostawia¢ w cieniu inny kluczowy aspekt poli-
tyki sgsiedztwa, mianowicie zwiekszanie zasiegu unijnych standardéw, a co za
tym idzie: zwigkszanie potencjalu Wspoélnoty jako gracza na arenie miedzy-
narodowej.

° http://[www.eu-un.europa.eu/articles/fr/article_8584 fr.htm
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3. Pierwszy cykl traktatowy — Umowy o Partnerstwie i Wspétpracy

Trzon polityki UE wobec wschodnich sgsiadéw stanowi dwuetapowy cykl skon-
centrowany wokaot umow bilateralnych: (1) mozolny i bardzo dlugotrwaty pro-
ces ich negocjacji i ratyfikacji, (2) a nastepnie ich implementacja. Wypracowy-
wanie pierwszej takiej umowy zajelo prawie dekade i zakonczylo sie w koncu
lat 90. Proces ten wpisywat sie¢ w zalozenia strategii regionalnej. Ten sam typ
Umowy o Partnerstwie i Wspéipracy (Partnership and Cooperation Agreement,
PCA) podpisano bowiem ze wszystkimi, poza krajami baltyckimi i Bialorusia,
panstwami poradzieckimi®. PCA przede wszystkim ustanowily zasady wspol-
pracy gospodarczej (m.in. dostepu do rynkéw, tranzytu towaréw itp.). Prze-
widywaly zblizenie do unijnych standardow w kilku sferach (brak realizacji
tych zapis6w nie wigzat sie jednak z zadnymi konsekwencjami). Na mocy tych
umow powstaly tez instytucje wspolpracy bilateralnej pomiedzy UE i poszcze-
golnymi panstwami regionu. Sg to doroczne Rady Wspélpracy (ministrowie
z panstw partnerskich i Trojka UE), Komitet Wspélpracy na poziomie wyzszych
urzednikow oraz podkomitety zajmujgce si¢ konkretnymi kwestiami sektoro-
wymi (np. ds. handlu i inwestycji, cel, wspélpracy transgranicznej oraz spra-
wiedliwo$ci i spraw wewnetrznych itp.). W przypadku Ukrainy ustanowiono
takze doroczny szczyt'". EPS w poczatkowym okresie byla inicjatywa stricte
polityczng bez konkretnych implikacji prawno-instytucjonalnych. Wprowadzo-
ne w jej ramach i podpisane do 2005 roku Plany Dzialania byly dokumentami
wylgcznie politycznymi i mialy wspiera¢ implementacje ustalen PCA zmierza-
jacych do przyjmowania przez kraje partnerskie unijnych standardéw.
Przelomem byla decyzja, ktéra zapadia w trakcie debaty nad wzmocnieniem
EPS o rozpoczeciu negocjowania Uméw Stowarzyszeniowych (Association Agree-
ment, AA). Zapoczatkowala ona kolejny cykl zwigzany z umowami bilateralnymi,
ktory dotad nie wykroczyl poza etap negocjacji. Decyzja o wypracowaniu no-
wych umoéw wynikata przede wszystkim z obustronnej (UE i krajow Europy
Wschodniej) potrzeby zademonstrowania przej$cia do nowego, bardziej za-
awansowanego etapu stosunkéw. W duzo mniejszym stopniu byla pochodng
rzeczywistej realizacji poprzednich umoéw. Wiekszo$¢ przewidzianych przez PCA
oraz wyliczonych w Planach Dzialania celéw nie zostala bowiem osiggnieta.

107 Turkmenistanem umowa zostata podpisana, ale nie ratyfikowana.
' W 2010 roku w szczycie po stronie UE udziat wzieli: przewodniczacy KE, przewodniczacy Rady,
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4. Drugi cykl traktatowy: Umowy Stowarzyszeniowe
i Pogtebiona Strefa Wolnego Handlu

Umowy Stowarzyszeniowe nie wniosg najprawdopodobniej nic nowego w wy-
miarze oferty strategicznej i kwestii perspektyw czlonkowskich dla krajow
sygnatariuszy. Najwiekszg warto$cig dodang i najwazniejszym nowym wobec
PCA elementem jest cze$¢ poswiecona ustanowieniu tzw. Poglebionej i Caloscio-
wej Strefy Wolnego Handlu (Deep and Comprehensive Free Trade Area, DCFTA).
Pozostale czesci AA obejmujg: (1) dialog polityczny w sferze polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa, (2) wymiar sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych,
(3) wspolprace ekonomiczng i sektorowa. DCFTA ma by¢ jednak negocjowana
tylko z tymi krajami wschodniego sgsiedztwa, ktore beda do tego przygoto-
wane (sg czionkami WTO i spelnig okre$lone przez UE warunki wstepne).
AA, a zwlaszcza cze$¢ dotyczgca DCFTA, majg mie¢ dla krajow partnerskich duzo
bardziej obligujacy charakter niz PCA. Otwarcie poszczeg6lnych elementéw ryn-
ku unijnego jest uzaleznione od przyjecia przez kraj partnerski stosownych
regulacji obowigzujgcych w Unii. W niektérych kwestiach, w razie nieprze-
strzegania ustalonych przez strony zobowigzan, istnieje mozliwo$¢ odwoly-
wania si¢ do mechanizmu rozstrzygania sporéw, a w dalszej kolejno$ci nawet
do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ci. Takie rozwigzania nie gwarantujg
wprawdzie implementacji wszystkich elementéw nowej umowy, zwiekszajg
jednak szanse na to, iz AA okazg sie bardziej efektywnym instrumentem zblize-
nia do UE niz obecnie obowigzujgce umowy o partnerstwie.

DCFTA w zalozeniu ma by¢ projektem znacznie szerszym niz zwykla strefa wol-
nego handlu i ma prowadzi¢ do niwelacji barier pozataryfowych poprzez har-
monizacje ustawodawstwa i ujednolicanie standardéw. Pierwsza i na razie je-
dyna negocjowana jest umowa o poglebionej strefie wolnego z Ukraing (plano-
wane jest rozpoczecie takich negocjacji z Moldawig i Gruzjg). Przewiduje ona
pelng liberalizacje wymiany handlowej dla 95-97% towaréw (wedlug linii tary-
fowych i wartosci eksportu z lat 2005-2007). Umowa ta w zakresie regulacyj-
nym i przewidywanego dostepu do rynku moze by¢ bardziej zaawansowana niz
Uklady Europejskie podpisywane z krajami srodkowoeuropejskimi w latach 90.
Te teoretycznie wzajemnie korzystne rozwigzania budzg jednak wiele kontro-
wersji i ujawniajg konflikty intereséw pomiedzy stronami, co uwidocznilo sie
w trwajgcych od 2008 roku negocjacjach DCFTA pomiedzy UE a Ukraing.

Prace OSW

Wschodni wektor polityki sgsiedztwa

Czesé I1.



Wschodni wektor polityki sgsiedztwa

Czesc¢ 1.

UE ogranicza dostep do wiasnego rynku w sferach wrazliwych, takich jak towary
rolno-spozywcze (ograniczenia dotyczg 20% produktéw tego sektora, DCFTA
wprawdzie ma zwiekszac dostep, ale nie otwiera catkowicie unijnego rynku w tej
sferze) oraz niektérych rodzajéw ustug (ograniczenia réznig sie w odniesieniu
do poszczegolnych krajow czlonkowskich). Z perspektywy Ukrainy sg to wlasnie
te dziedziny, ktdre stwarzajq szanse osiggniecia znaczgcych korzysci juz w krétko-
okresowej perspektywie. To przekonanie Kijowa jest tym mocniejsze, ze DCFTA
przyniesie stosunkowo niewielkie korzysci dla juz istniejgcego eksportu, ktory
ze wzgledu na swoj charakter (gtéwnie surowce i towary niskoprzetworzone)
jest obcigzony niewielkimi barierami taryfowymi czy pozataryfowymi.
Ukraina takze probuje chroni¢ swoj rynek, usilujgc ograniczy¢ zakres imple-
mentacji regulacji unijnych w niektérych sferach waznych z perspektywy UE
(ochrona oznaczen geograficznych, dostep do ustug zwigzanych ze sprzedazg
energii elektrycznej, pelne zniesienie cel na towary przemystowe oraz cel i sub-
sydiéw eksportowych). Taka postawa Kijowa wynika z trzech czynnikéw:

(1) Wobec niewielkiej pomocy unijnej i stabosci wlasnego panstwa wiadze Ukrainy
obawiajg sie, ze nie wywiazg sie ze zobowigzan przed uplywem okreséw przej-
$ciowych, co moze prowadzi¢ do asymetrycznego (na niekorzys$¢ Kijowa)
otwarcia rynkow.

(2) Rzad w Kijowie zaklada tez, ze przy braku realnych perspektyw czlonkows-
kich (a wiec mozliwosci wplywania w przyszlosci na ksztalt unijnych regulacji),
koszty i ryzyko zwigzane z implementacjg aquis communautaire na tak szeroka
skale beda znacznie wieksze niz spodziewane korzysci.

(3) Przede wszystkim jednak ukrainska elita wladzy (i stojacy za nig biznes) nie
chce w imie dlugoterminowych korzysci strategicznych rezygnowac z protekcjo-
nistycznych rozwigzan i naraza¢ sie na zwigzane z tym koszty ekonomiczne
i polityczne.

Opisane powyzej kwestie sporne powodujg przecigganie sie rozméw poza plano-
wane dotychczas terminy. Po prawie trzech latach strony nie sg w stanie okresli¢
daty ich zakonczenia. Problemy zaistniale przy ukrainskich negocjacjach wydaja
sie wykraczac¢ poza specyfike relacji Kijéw—Bruksela i z duzym prawdopodobien-
stwem moga mie¢ miejsce takze przy umowach DCFTA z kolejnymi wschodnimi
partnerami.
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5. Wspotpraca sektorowa — szansa na realne zhlizenie?

PCA oraz AA sg dopelniane wspoélpracg o charakterze sektorowym, ktérej celem
jest integracja w konkretnych waznych dla obu stron dziedzinach. Obecnie taka
kooperacja obejmuje m.in. kwestie energetyczne: UE chcialaby doprowadzi¢ do
czlonkostwa wszystkich krajow wschodniego sgsiedztwa w Europejskiej Wspdl-
nocie Energetycznej (EWE), co byloby réwnoznaczne z cze$ciowym przyjeciem
unijnych standardéw w zakresie organizacji sektoréw energetycznych oraz tran-
zytu surowcéw (m.in. czlonkostwo EWE obliguje do uniezaleznienie operatora
systemu przesylowego od producentéw i tym samym zapewnienie dostepu do
infrastruktury przesylowej na zasadach swobodnej konkurencji). Innymi kwes-
tiami, ktére sg juz negocjowane lub moga by¢ w przysztosci w ramach wspétl-
pracy sektorowej, sg m.in.: Umowa o Wspoélnej Przestrzeni Lotniczej oraz koor-
dynacja polityki transportowe;j.

Najwazniejszg z perspektywy wschodnich sgsiadéow sferg objetag wspolpracy
sektorowg jest ruch wizowy. Wiekszos$¢ krajow sgsiedzkich (zwlaszcza Ukraina,
Motdawia, Gruzja) deklaruje tu duzg determinacje w dgzeniu do integracji, ktorej
konsekwencjg bylo zniesienie obowigzku wizowego (Ukraina, Gruzja i Molda-
wia jednostronnie zniosty wizy dla UE).

Przyblizenie si¢ Unii do granic panstw wschodnioeuropejskich mialo dla nich
natychmiastowy negatywny skutek. Nowe kraje czlonkowskie musialy bowiem
w ramach procesu akcesyjnego odej$¢ od obowigzujgcego w latach 90. ruchu
bezwizowego. W pierwszym etapie wprowadzone rezimy wizowe mialy jednak
w wiekszosci charakter bardzo elastyczny, co zapobieglo spadkowi ruchu gra-
nicznego. Rzeczywista bariera wizowa pojawita sie dopiero wraz z rozszerze-
niem strefy Schengen po 2007 roku. Najbardziej ucierpieli na tym najwieksi i naj-
blizsi wschodni sgsiedzi UE — Bialorus$ i Ukraina.

W poréwnaniu z rokiem 2007 w roku 2008 nowe kraje czlonkowskie Europy
Srodkowej wydaly o 40% mniej wiz dla obywateli Europy Wschodniej: o potowe
mniej dla Bialorusinéw i o jedng trzecig dla Ukraincéw. W sumie liczba wyda-
nych wiz spadla o ponad 600 tys. W kolejnym roku odnotowano niewielki
wzrost tego wskaznika, ciggle jednak bylo to znacznie mniej niz przed rozsze-
rzeniem strefy Schengen.
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Wizy wydane ohywatelom panstw PW przez konsulaty polskie, stowackie, czeskie,
wegierskie i panstw bhaltyckich: liczha w tysiacach oraz dynamika w stosunku do roku 2007

Armenia  Azerbejdzan  Bialorus Gruzja Motdawia Ukraina Ltacznie

2007 1,1 2,1 513,7 10,6 18,1 980 1525

2008 19 | +0,8 25 | 40,2 |247,1 -052 155 +0,47| 23,2 40,28 6255 -0,36 [915,8  -0,4

2009 33 421 3,5 +0,65 2962 -0,42 13,7 +0,3 20,1 | +0,1 6683 -0,32 10052 -0,34

Zrédto: Dokumenty Grupy roboczej ds. wiz, Sekretariat Generalny Rady

Z roku 2008: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st08/st08215.en08.pdf

Z roku 2009: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st12/st12493.en09.pdf

Z roku 2010: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/10/st10/st10002-re01.en10.pdf

Poczatkowo polityka wizowa UE w odniesieniu do wschodnich sgsiadéw kon-
centrowala sie na minimalizacji zagrozen, mniej za$ kladla nacisk na negaty-
wne konsekwencje dla kontaktéow transgranicznych. Podejscie to ewoluowalo
jednak w nastepnych latach (m.in. jest to widoczne w komunikacie KE o wzmoc-
nieniu EPS z grudnia 2006'%), co znalazlo odzwierciedlenie w konkretnych dzia-
taniach UE. Do 2011 roku weszly w zycie cztery umowy o uelastycznieniu ruchu
wizowego z Ukraing, Rosjg, Moldawig i Gruzjg. Upraszczaly one procedury wizo-
we dla niektorych kategorii podrézujgcych (np. studentow, bliskich krewnych,
sportowcow, uczestnikow oficjalnych delegacji itp.), skracaly okres wydawania
wiz i obnizaty ich cene (z 60 do 35 euro). To ostatnie miato dla obywateli tych kra-
jow znaczenie kluczowe, pozostale utatwienia dotyczyly bowiem stosunkowo
nielicznych kategorii spotecznych.

Zainicjowane w roku 2009 Partnerstwo Wschodnie postawito jako cel dlugoter-
minowy calkowite zniesienie wiz wobec krajow objetych tg inicjatywgq. Na razie
UE zachowuje sie jednak w tej kwestii bardzo ostroznie. Po dlugich debatach
i zabiegach ze strony Kijowa w listopadzie 2010 roku przedstawiono Ukrainie
Plan Dzialania na rzecz ruchu bezwizowego (co bylo rozwigzaniem mniej zobo-
wigzujgcym dla Brukseli niz postulowana przez Ukraine mapa drogowa). Na po-
czatku 2011 roku analogiczny Plan Dzialania zaproponowano Motdawii. Taka

"2 Dokument podkre§lat, ze ,,dlugosé i koszt procedur niezbednych do uzyskania krétkoterminowych
wiz sg bardzo zniechecajace dla panstw partnerskich i staja sie przeszkoda dla realizacji wielu waz-
nych celéw EPS. (...) Mozliwo$¢ uzyskania wiz tanszych i w relatywnie krétkim terminie dla celéw
biznesowych, edukacyjnych, turystycznych, badawczych, a nawet dla oficjalnych spotkan wiadz
panstwowych i samorzadu lokalnego bedzie czynnikiem wzmacniajagcym Europejska Polityke Sa-
siedztwa”.
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polityka Unii jest przede wszystkim efektem bardzo silnego oporu wielu panstw
czlonkowskich obawiajacych si¢ wzrostu nielegalnej migracji ze wschodu.

6. Dywersyfikacja: wiecej za wiecej?

Unijna polityka wobec sgsiadéw, w tym w odniesieniu do Europy Wschodniej,
zaklada zréznicowanie oferty wobec poszczegélnych krajow.

Wsréd panstw wschodnioeuropejskich najbardziej zaawansowanym partnerem
unijnej polityki sgsiedztwa jest Ukraina, ktéra jako pierwsza rozpoczela nego-
cjacje umowy o Poglebionej Strefie Wolnego Handlu, ma podpisany nowy doku-
ment implementacyjny Agende Stowarzyszeniowg (Association Agenda), jest
tez najbardziej zaawansowana we wspolpracy sektorowej. Na przeciwleglym
krancu znajduje sie Bialorus$, w przypadku ktorej baze prawng stanowi podpi-
sana w 1989 roku ze Zwigzkiem Radzieckim Umowa o Handlu i Wspoélpracy.

Zgodnie z zalozeniem dywersyfikacja polityki wobec partneréw w Europy Wscho-
dniej powinna by¢ funkcjg zaangazowania i potencjalu poszczegdlnych krajow
EW w procesie zblizenia z UE. W praktyce wazng role odgrywaja jednak takze
inne, nieformalne kryteria, wsrod ktérych mozna wskazaé nastepujace:
Bliskos$¢ geograficzna. Kraje bezposrednio graniczace z UE sg traktowane prio-
rytetowo w stosunku do zamorskich sgsiadéw Kaukazu Potudniowego. Réwno-
cze$nie jednak wobec bliskiego sgsiedztwa stosowane sg duzo bardziej surowe
kryteria w sferze praw czlowieka i demokracji. Kryterium geograficzne wydaje
sie m.in. odpowiedzialne z jednej strony za preferencyjne traktowanie Motdawii
w poréwnaniu z Gruzjg (wczesniejsze rozpoczecie negocjacji Umowy Stowa-
rzyszeniowej i podpisanie umowy o uelastycznieniu rezimu wizowego), z dru-
giej strony, duzo bardziej pryncypialne podejscie do Bialorusi niz Azerbejdza-
nu. Mimo zblizonych problemoéw wystepujgcych w obu krajach w sferze demo-
kracji i praw czlowieka, kwestia ta nie stanowi przeszkody w relacjach z Baku,
od lat blokuje natomiast wspolprace z Bialorusia.

Standaryzacja regionalna. UE dgzy do swoistego uspdjnienia polityki wobec
calego regionu. Oznacza to, ze pomimo zalozenia dywersyfikacji unika zbyt da-
leko idacych réznic na poziomie formalnej oferty. Wynika to prawdopodobnie
zaréwno z obawy przed zbyt duzym uprzywilejowaniem poszczegdlnych partne-
row (mogacym prowadzi¢ do postawy roszczeniowej wobec Brukseli), jak i nad-
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Il. Wschodni

Czes¢

Stan relacji UE z poszczegdlnymi krajami Europy Wschodniej w 2010 roku

Kraj Baza traktatowa Wspélpraca sektorowa
Ukraina Umowa o Partnerstwie i Wspétpracy podpisana | Podpisana umowa o uelastycznieniu
w 1994, weszta w zycie 1998 t. ruchu wizowego.
Agenda Stowarzyszeniowa podpisana w 2009 r. = Przedtozony Plan dziatania na rzecz
Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2007 r. = fuchu bezwizowego.
Negocjacje DCFTA od 2008 r. Podpisana umowa o cztonkostwie
w Europejskiej Wspélnocie Energetycznej.
Negocjacje porozumienia o Wspélnej
Przestrzeni Lotniczej.
Motdawia Umowa o Partnerstwie i Wspétpracy podpisana | Podpisana umowa o uelastycznieniu
w 1994, weszta w zycie w 1998 r. ruchu wizowego.
Plan Dziatania podpisany w 2005 r. Podpisana umowa o cztonkostwie
Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2010 r. =W Europejskiej Wspélnocie Energetycznej.
Rozpoczecie negocjacji DCFTA zapowiadane Przedtozony Plan Dziatania na rzecz
na rok 2011 po spetnieniu warunkéw ruchu bezwizowego.
postawionych przez KE.
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miernym ich niedowarto$ciowaniem (moggcym powodowac frustracje i wro-
go$¢ wobec UE). Jest tez wyrazem dgzenia UE do utrzymania biurokratycznego
ladu w sferze stosunkéw zewnetrznych. Takie podejscie uwidocznilo si¢ m.in.
w jednoczesnym rozpoczeciu negocjacji Umow Stowarzyszeniowych ze wszystki-
mi krajami Kaukazu Poludniowego, pomimo ogromnej réznicy ich zaangazowa-
nia (wysokie w przypadku Gruzji i niskie w przypadku Azerbejdzanu).
Interesy Unii wobec poszczegdlnych krajow. Zaangazowanie UE jest zwigzane
ze znaczeniem, jakie ma dla Unii dany partner. To, iz Azerbejdzan jest istotnym
w regionie producentem surowcéw energetycznych oraz waznym krajem tran-
zytowym dla planowanego gazociggu Nabucco, na pewno przyczynia sie do
wiekszej sktonno$ci UE do ,przymykania oczu” na praktyke autorytarnego
rezimu w tym kraju. Z kolei w odniesieniu do Ukrainy UE ewidentnie kieruje sie
kalkulacja, ze zar6wno wyzwania, jak i ewentualne korzysci zwigzane z pie¢-
dziesieciomilionowgq Ukraing sg wieksze niz w przypadku malych krajow Kau-
kazu Poludniowego czy tez Moldawii. Wydaje sie, ze wlasnie przewaga poten-
cjalu jest jednym z gléwnych czynnikéw, ktéry mimo licznych problemoéw
i perturbacji decyduje o czolowej pozycji Ukrainy we wschodnim wymiarze
EPS. Symptomatyczne jest takze, iz negocjacje DCFTA z Kijowem rozpoczeto
bez zadnych, poza czlonkostwem w WTO, warunkéw wstepnych, podczas gdy
w przypadku Gruzji czy Motdawii oczekuje sie m.in. przyjecia unijnych regulacji
dotyczacych standardéw sanitarnych i fitosanitarnych oraz wlasnosci intelek-
tualnej i praw autorskich.

Istnienie nieformalnych kryteriéw podwaza zasade wiekszej oferty za wieksze
osiggniecia. Prowadzi to do zarzutéw stosowania przez UE podwdjnych stan-
dardow (np. wobec Bialorusi i Azerbejdzanu ), zmniejsza elastyczno$¢ Unii w za-
kresie wsparcia najbardziej zaangazowanych partneréw (np. malych i oddalonych
od Unii, takich jak Gruzja). Powoduje takze uwiklanie Brukseli w negocjowanie
kolejnych umoéw traktatowych z partnerami, ktérzy nie sg w stanie zaabsorbo-
wac nowych rozwigzan prawnych (np. Azerbejdzan, Armenia).

7. Wspoétpraca wielostronna
Przez pierwsze lata po rozszerzeniu polityka unijna wobec wschodnich sgsia-

doéw miala wylgcznie wymiar bilateralny. W 2007 roku UE zainicjowala projekt
wspolpracy regionalnej: Synergie Czarnomorsky. Adresatami byly wszystkie kraje
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szeroko rozumianego basenu Morza Czarnego, w tym Rosja, Turcja i kraje Europy
Wschodniej (bez Bialorusi). Idea zakorzenienia wspdlpracy regionalnej wokét
Morza Czarnego byla m.in. konsekwencjg przyjecia do UE Rumunii i Bulgarii,
ktore zaowocowalto zwiekszonym zainteresowaniem Brukseli tym regionem.
Celem zminimalizowania kosztéw nie powolano zadnych nowych instytucjii zde-
cydowano, ze Synergia Czarnomorska bedzie funkcjonowac w oparciu o juz ist-
niejgca organizacje: Czarnomorska Wspoélipracg Gospodarczg (BSEC).

W pierwszych latach inicjatywa ta byta malo widoczna. Pomysiem na jej ozy-
wienie stala sie idea powolania trzech partnerstw sektorowych: ekologicznego,
transportowego i energetycznego. Dotychczas formalnie zainicjowano pierwsze
z nich (w marcu 2010). Zalozeniem partnerstw jest realizacja projektéow regio-
nalnych, ktoére ulatwilyby przyciggniecie $rodkéw komercyjnych pozwalaja-
cych na przeprowadzenie wigkszych inwestycji infrastrukturalnych.
Instytucjonalizacja wspolpracy wielostronnej pomiedzy Unig a jej wschodnimi
sgsiadami nastgpila dopiero w 2009 roku w ramach realizacji polityki Partner-
stwa Wschodniego, ktorej celem, obok wzmocnienia wspolpracy dwustronnej,
bylo takze zainicjowanie multilateralnej kooperacji pomiedzy krajami Europy
Wschodniej a UE27. Wspolpraca zostala zorganizowana wokot czterech platform
tematycznych. Platformy mogg z kolei powolywacé panele eksperckie, ktore zaj-
ma sie konkretnymi wasko zdefiniowanymi zagadnieniami. Prace platform sg
podsumowywane na dorocznym szczycie ministerialnym. Co dwa lata odbywaja
sie tez szczyty PW na szczeblu glow panstw. Miedzyrzagdowa wspdlpraca wielo-
stronna ma by¢ dopelniona kooperacjg na innych poziomach: biznesowym,
samorzadowym, parlamentarnym i pozarzgdowym. , Konkretng tre$¢ i widocz-
nos¢ inicjatywie PW” maja zapewni¢ wielostronne projekty flagowe.
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Wspotpraca wielostronna w ramach PW

Ramy instytucjonalne

Implementacje

Szczyt PW (raz na dwa lata)

Pierwszy odbyt sie w Pradze w 2009 r.

Spotkanie ministerialne

W ministréw spraw zagranicznych (raz w roku)

m Inne formuty ministerialne (w zalezno$ci od potrzeb)

Spotkania ministréw spraw zagranicznych
odbywajg sie zgodnie z zatozeniem

IV platformy tematyczne (spotkania dwa razy do roku)

m Demokracja, dobre zarzadzanie (m.in. panel
antykorupcyjny, zintegrowane zarzadzanie granicami)
m Integracja ekonomiczna i Konwergencja z UE

W Bezpieczenstwo energetyczne

m Kontakty miedzyludzkie

Wszystkie platformy spotykajg sie zgodnie
z zatozonym harmonogramem

Inicjatywy Flagowe
B Zintegrowane zarzadzanie granicami (44,5 min euro)
m \Wsparcie dla matych i $rednich przedsiebiorstw (57 min
euro)
m Regionalne rynki elektryczne, efektywnos$¢ energetyczna,
odnawialne zrddta energii (41 min euro)
B Zarzadzanie srodowiskowe (12 mln euro)
W Zapobieganie katastrofom naturalnym i spowodowanym
przez cztowieka (12 min euro)
m Dywersyfikacja dostaw energii (Potudniowy Korytarz)

Wszystkie inicjatywy flagowe z wyjgtkiem
projektu: Dywersyfikacja dostaw energii
(Potudniowy Korytarz), zostaty
zainicjowane, znajduja sie jednak

w bardzo wstepnej fazie

Zgromadzenie Parlamentarne Euronest

Pierwsze posiedzenie w pierwszej potowie
2011 bez udziatu delegacji z Biatorusi

Zgromadzenie Samorzadow Lokalnych i Regionalnych

Zaproponowane

Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego
(spotkanie Forum raz do roku)

Pierwsze spotkanie Forum odbyto sie
w listopadzie 2009 w Brukseli,
drugie w listopadzie 2010 w Berlinie.
Komitet Sterujacy Forum dziata
pomiedzy spotkaniami

Rada Biznesu

Zaproponowane
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Dotychczasowe funkcjonowanie PW pokazuje, ze wspdlpraca wielostronna
z krajami Europy Wschodniej ma zupelnie inny charakter niz relacje bilateralne.
Jej niewatpliwg zaletg jest poszerzanie kanaléw komunikacji i wzajemnego
dialogu. Réwnoczes$nie jednak decyzje w ramach wszystkich multilateralnych
gremiéow podejmowane sg konsensualnie, co de facto oznacza sprowadzenie wspol-
pracy do najmniejszego wspdlnego mianownika. Prowadzi to czasem do sytua-
¢ji przeczacych unijnym standardom (np. niedopuszczenie wskutek protestu
Bialorusi do uczestnictwa w Platformach Tematycznych przedstawicieli spote-
czenstwa obywatelskiego). Uniemozliwia tez podejmowanie niektorych tematow,
zwlaszcza drazliwych, a takze blokuje stosowanie wszelkiej warunkowosci. Przy-
kladem proby zastosowania tej ostatniej jest Euronest, w ramach ktérego Par-
lament Europejski postulowal ograniczenie uczestnictwa parlamentarzystow
z Bialorusi (wybory w tym kraju nie zostaly bowiem uznane przez UE). Napot-
kalo to ostry sprzeciw prezydenta Alaksandra tukaszenki, ktdry nie tylko zablo-
kowal tworzenie Euronestu, ale zaczal krytyczniej wypowiadac sie o calym PW.
Niewatpliwie za istotne osiggniecie PW nalezy uznaé zorganizowanie struktur
dzialajgcych na poziomie ministerialnym, urzednikéw i ekspertow, ktore umoz-
liwiajg regularng wielostronng komunikacje w ramach regionu wschodnioeuro-
pejskiego oraz pomiedzy krajami partnerskimi i unijnymi. Po kilkunastu miesia-
cach ich funkcjonowania coraz silniej pojawia sie jednak watpliwos¢ co do tego,
jakie zadania majg realizowac te multilateralne fora. Zgodnie z Deklaracjg opub-
likowang po pierwszym szczycie PW" ich celem jest ,wymiana informacji i do-
$wiadczen w dzialaniach zmierzajacych do transformacji i modernizacji. To ma
ulatwiaé wypracowanie wspolnych stanowisk i podejmowanie wspdlnych dzia-
lan”. Same platformy majg za$ ,wypracowac zestaw realistycznych kluczowych
celéow, wraz z odpowiednim programem prac, a nastepnie monitorowac osiggane
postepy”. W praktyce kraje te zbyt malo lgczy, a zbyt duzo r6zni w podejsciu do
transformacji systemowej i modernizacji, aby mozna bylo napei¢ trescig regu-
larne wielostronne spotkania. Dodatkowo niektdre tematy, np. wspélpraca ener-
getyczna, sg poruszane w ramach innych gremiéw multilateralnych. Platformy
Tematyczne nie majg tez funduszy na realizacje program6w poza organizacja
warsztatéow i seminariow o charakterze edukacyjnym i wymiany know-how.
Ich wplyw na projekty flagowe jest za$§ minimalny, te bowiem inicjowane sg
przez Komisje Europejska i konsultowane niezaleznymi od Platform kanalami.

1 Wspolna Deklaracja Praskiego Szczytu PW, 2009, http://www.rpo.gov.pl/pliki/12659747270.pdf
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W efekcie Platformy w bardzo ograniczonym stopniu dysponujg instrumentami
do implementacji przygotowanych przez nie programow prac, ktére tym samym
stajq sie jedynie zespolem czysto politycznych wytycznych.

Wazng warto$cig dodang wspoélpracy wielostronnej podejmowanej w ramach
PW ma by¢ realizacja konkretnych projektéw. Na razie trudno jednak ocenié¢
skuteczno$¢ Partnerstwa w tym wymiarze. Wprawdzie w ciggu péitora roku od
powolania inicjatywy zostaly uruchomione wszystkie inicjatywy flagowe (poza
energetyczng, ktorej sprzeciwia si¢ Armenia), do konca 2010 roku na realizacje
multilateralnych projektéw PW wydzielono jednak bardzo niewielkg pule prze-
znaczonych na nie w obecnej perspektywie finansowej pieniedzy (w 2010 roku
na PW zar6wno w wymiarze bilateralnym, jak i wielostronnym wydzielono
ok. 24 mln euro). Wieksze przetargi na projekty sg jednak planowane od roku
2011, wtedy bowiem, wedlug zapowiedzi komisarza Stefana Fiile, zostang uru-
chomione wieksze fundusze z puli PW. Do Partnerstwa podigczane sg takze
fundusze z innych Zrédel, w drugiej polowie 2010 roku podpisana zostala
umowa z EBI i EBOR na wydzielenie ok. 350 mln euro na projekt flagowy mate
i Srednie przedsigbiorstwa.

8. UE wohec wschodnioeuropejskich spoteczenstw

We wszystkich oficjalnych dokumentach EPS wskazuje sie na ogromne znacze-
nie wspoélpracy na poziomie spoleczenstw i budowanie powigzan pomiedzy
zwyklymi obywatelami z krajow partnerskich i unijnych. Ten komponent w od-
niesieniu do wschodu realizowany jest przede wszystkim poprzez stypendia nau-
kowe (glownie program Erasmus Mundus) oraz wspolprace na poziomie mto-
dziezowym (program Mlodziez w dziataniu). Oba te programy, cho¢ niezwykle
istotne, majq jednak bardzo ograniczony zasieg i obejmujg ok. 2500 0s6b rocznie
ze wszystkich krajéw Europy Wschodniej. W przypadku stypendiow oferta UE
jest tez znacznie nizsza niz zapotrzebowanie w poszczegdlnych krajach. Z kolei
w odniesieniu do programu Mtodziez w dziataniu mozliwosci wschodnich part-
neréow sg dos¢ ograniczone ze wzgledu na niemoznos¢ inicjowania projektow
(organizacje z tych krajéw nie majg prawa sktada¢ wnioskéw i tym samym by¢
koordynatorami projektéw).
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Programy Erasmus Mundus i Mfodziez w dziataniu w odniesieniu do Europy Wschodniej

Liczba stypendiow Procent przyjetych aplikacji Liczbha osoh
programu Erasmus na stypendia Erasmus ohjetych programem
Mundus 2009/2010* Mundus (komponent 1) Mtodziez w dziataniu
na rok 2009/2010** w 2009 ***
Armenia 48 15% 351
Azerhejdzan 36 6% 231
Gruzja 67 15,5% 344
Biatorus 72 7,6% 221
Motdawia 77 8% 309
Ukraina 127 9,6% 641
EPS wschadd 427 (39,7%) - 2097 (70%)

(% catkowitej licz-
by w ramach EPS)

*Dane obejmuja komponent 1 (stypendia magisterskie i doktoranckie), komponent 2 (stypendia
magisterskie i trening profesjonalny)

** Obliczenia wtasne na podstawie statystyk Programu Erasmus Mundus
http://eacea.ec.europa.eu/erasmus_mundus/results_compendia/statistics_en.php

**% 7rddto: Komunikat KE do Parlamentu Europejskiego i Rady: Podsumowanie europejskiej
polityki sasiedztwa 2009, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/progress2010/sec10 513 en.pdf

Za wazny cel swojej polityki Unia uznaje takze zaciesnienie wspoipracy po-
miedzy organizacjami obywatelskimi z krajow cztonkowskich i Europy Wschod-
niej, a takze zwiekszenie potencjalu tych ostatnich oraz ich wplywu na polityke
rzadéw. Dzialania takie sg realizowane m.in. poprzez wigczanie organizacji
pozarzadowych z krajéw partnerskich (poprzez réznego rodzaje konsultacje)
do prac koncepcyjnych i ewaluacji polityk unijnych w odniesieniu do regionu,
a takze finansowanie realizowanych przez nie projektéw. Przedstawiciele sek-
tora pozarzagdowego z krajow wschodniego sgsiedztwa wskazujg jednak, ze
dostep do informacji w niektérych waznych sferach jest ciggle bardzo ograni-
czony (np. na temat szczego6low dotyczacych finansowanych przez KE projek-
tow czy pomocy budzetowej), co utrudnia, a czasem wrecz uniemozliwia nieza-
lezny monitoring implementacji EPS™. Problemem sg tez male fundusze do-

'* Missing Out: Civil Society and ENPI, Biuletyn ICPS, 29.06.2010
http://[www.icps.com.ua/files/articles/58/6/nl_eng 20100629 _0476.pdf
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stepne dla organizacji spotecznych, wiekszos¢ rozdzielanych przez delegacje UE
w krajach wschodniego sgsiedztwa pieniedzy na dzialania obywatelskie pocho-
dzi z instrumentu tematycznego EDHIR (Europejski Instrument na rzecz Demo-
kracji i Praw Czlowieka) i przeznaczanych jest na projekty zwigzanej z prawami
czlowieka i demokratyzacjg, co zwtaszcza w przypadku bardziej zaawansowanych
partneréw (takich jak Ukraina, Gruzja, Moldawia) wydaje sie niewystarczajace.
W 2009 roku zostalo takze zainicjowane Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego
PW. W ciggu pierwszego roku funkcjonowania Forum zaangazowanym w nie
organizacjom udato sie doprowadzi¢ do jego instytucjonalizacji. Powstaly grupy
tematyczne odpowiadajgce czterem platformom miedzyrzagdowym PW, a takze
podgrupy robocze, ktérych celem jest koordynacja dzialan pozarzadowych
w UE i krajach partnerskich w kwestiach uznanych przez organizacje spoteczne
za priorytetowe (np. respektowanie praw czlowieka czy liberalizacja ruchu wi-
zowego). Koordynacjg calosci dzialan Forum zajmuje si¢ wybrany w czasie do-
rocznego zgromadzenia Forum Spoleczenstwa Obywatelskiego 17-osobowy
Komitet Sterujgcy. Forum otrzymato wsparcie od KE, ktéra wspolorganizowala
i sfinansowala doroczne zjazdy oraz spotkania grup roboczych, a takze posie-
dzenia Komitetu Sterujgcego.

Po ponad roku, oprécz niewatpliwych osiggnie¢, wida¢ juz jednak wyzwania,
z ktérymi zmaga sie Forum. Jego dalszy rozwd4j wymaga wsparcia logistyczno-
-technicznego w postaci stalego sekretariatu. Wyzwaniem jest tez nieréwno-
mierny rozwdj inicjatywy w krajach partnerskich: platformy narodowe Forum
Spoleczenstwa Obywatelskiego najlepiej rozwiniete sg na Bialorusi i w Armenii,
w trakcie tworzenia jest tez platforma gruzinska. Jest to m.in. zwigzane z jednej
strony z réznym potencjalem sektora pozarzagdowego w poszczeg6lnych kra-
jach PW (najslabszy w Azerbejdzanie), z drugiej — z istnieniem alternatywnych
prounijnych foréw wspoéidzialania organizacji spotecznych z tych panstw (naj-
bardziej rozbudowane takie struktury sg w Motdawii i na Ukrainie).
Najwazniejsze problemy Forum Spoleczenstwa Obywatelskiego sa jednak ana-
logiczne do tych wskazywanych przez lokalne organizacje pozarzagdowe w od-
niesieniu do EPS i dotyczg po pierwsze, braku dostepu do informacji o dziataniach
podejmowanych na poziomie rzgdowym (np. aktywnosci Platform Tematycznych
PW), po drugie, bardzo ograniczonych mozliwosci finansowania wielostronnych
projektéw pozarzadowych z funduszy UE. Co wigcej, jesli juz projekty takie moga
by¢ realizowane, to ich profil jest definiowany odgérnie w przetargach oglasza-
nych przez KE. Nie ma natomiast mechanizmdw, ktére umozliwialyby oddolne
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generowanie propozycji wspolnych dzialan obywatelskich. To ostatnie wydaje
sie za$ kluczowe dla aktywnej i innowacyjnej wspoélpracy organizacji spotecz-
nych, zaréwno w ramach Forum, jak i poza nim.

9. Jezyk pieniadza

Od rozpadu ZSRR pomoc finansowa dla Europy Wschodniej pochodzita gléwnie
z instrumentu TACIS (Technical Assistance for Commonwelth of Independent
States), ktéry obejmowal wszystkie kraje WNP oraz Mongolie. W ramach przy-
gotowan do Nowej Perspektywy Finansowej 2007-2013 w UE dokonano calos-
ciowej reformy skierowanych na zewngtrz instrumentéw finansowych. Doty-
czylo to takze obszaru wschodniego sgsiedztwa. Od 2007 roku fundusze pomo-
cowe dla krajow Europy Wschodniej i Kaukazu Poludniowego pochodzg giéwnie
z Europejskiego Instrumentu Partnerstwa i Sgsiedztwa (European Neighbour-
hood and Partnership Instrument, ENPI). Obejmuje on Ukraine, Moldawie, Bia-
lorus$, Gruzje, Armenie, Azerbejdzan i Rosje oraz panstwa Afryki Péinocnej
bedgce adresatami EPS.

Fundusze ENPI dostepne w ramach obecnej perspektywy finansowej zostaly
z gory podzielone na czg$¢ przeznaczong dla sgsiedztwa wschodniego i potud-
niowego oraz czes$¢ ponadregionalng. Z tej pierwszej finansowane sg projekty
bilateralne, regionalne oraz transgraniczne dla Europy Wschodniej i Rosji. Z kolei
z puli ponadregionalnej wschodni sgsiedzi (podobnie zresztg jak poludniowi)
czerpig fundusze na projekt typu TAIEX, Twinning i SIGMA"”. Ponadregionalny
charakter majg tez dostepne w ramach ENPI Governance Facility, ktére stuzy
wsparciu dobrego zarzgdzania najbardziej zaawansowanych partneréw, a takze
Instrument Inwestycyjny na Rzecz Sgsiedztwa (Neighborhood Investment Faci-
lity) — dostarczajgcy Srodki na stymulacje i przygotowanie inwestycji (gtéwnie
kredytowanych potem przez EBI). Europa Wschodnia jest tez beneficjentem
instrumentéw tematycznych, m.in. EIDHR, a takze kredytéw z EBI.

1> TAIEX: Instrument Pomocy Technicznej i Wymiany Informacji, Twinning i SIGMA: programy nasta-
wione na budowanie nowoczesnej administracji panstwowe;j.
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Unijna pomoc finansowa i kredyty EBI dla krajow Europy Wschodniej (2007-2013)

Instrumenty Finansowe Fundusze Beneficjenci
ENPI 11,2 mid* 17 EPS + Rosja
ok. 4 mid Ukraina, Bialorus, Motdawia,

Armenia, Azerhejdzan, Gruzja,
Rosja

Bilateralne-wschéd 2,51 mld Ukraina, Biatoru$, Motdawia,
Transgraniczne-wschdd 423 min Armenia, Azerbejdzan, Gruzja,
Rosja
Regionalne-wschéd 485 min
Ponadregionalne 1,23 mld 17 EPS
(450 zarezerwowane dla NIF)
Instrument Inwestycyjny 700 min + wktad krajéow 17 EPS

cztonkowskich (dotychczas
ok. 40-50 mln)

na rzecz Sasiedztwa (NIF)

Instrument Wspierania 350 min

Reform (Governance Facility)

Tylko te kraje EPS, ktére maja
podpisane Plany Dziatania

Partnerstwo Wschodnie 350 min dodatkowych $rodkow
z rezerwy budzetowej (4250 min

przesunietych w ramach ENPI)

Ukraina, Biatoru$, Motdawia,
Armenia, Azerbejdzan, Gruzja

Instrument Wspotpracy 524 min Globalny

dla Bezpieczenstwa Nuklearnego (gtéwnie Rosja i Ukraina)

Europejski Instrument na rzecz Globalny

Demokracji i Praw Cztowieka

(EIDHR)

Instrument na rzecz Stabilnosci Globalny

Instrument Rozwoju i Wspétpracy Globalny

Pomoc makroekonomiczna Globalny

EBI (kredyt w ramach mandatu 3,7 mid Ukraina, Biatorus, Motdawia,

dla wschodnich sasiadéw UE) Armenia, Azerbejdzan, Gruzja,
Rosja

EBI (kredyty w ramach 1,5 mld Ukraina, Biatoru$, Motdawia,

Mechanizmu Partnerstwa
Wschodniego, stuza wsparciu
inwestycji UE w regionie)

Armenia, Azerbejdzan, Gruzja,
Rosja

* “Rozporzadzenie (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 2006
roku okreslajace przepisy ogélne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa
i Partnerstwa”, artykut 29 gdzie podana jest kwota 11 181 000 000 euro jako pula finansowa ENPI),

nie przewiduje 350 min euro alokowanych na Partnerstwo Wschodnie

Prace OSW

wektor polityki sgsiedztwa

Il. Wschodni

Czesé



Wschodni wektor polityki sgsiedztwa

Czesc¢ 1.

Srodki w ramach pomocy hilateralnej z Europejskiego Instrumentu Partnerstwa
i Sasiedztwa (ENPI) i Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA) 2007-2013

Instrument Panstwa* Srednia roczna pomoc Pomoc roczna
Finansowy per capita
ENPI* Wschodni sasiedzi + Rosja* 362,35 min 3
Wschodni sgsiedzi bez Rosji* 328,06 min 4,36
Votdawia 68,98 min 15,98
Armenia 36,53 min 12,211
Gruzja 42,96 min 9,34
Azerbejdzan 30,64 min 3,69
Ukraina 137,79 min 3,03
Biatorus** 11,17 min 1,16
Rosja 34,29 min 0,25
Potudniowi sasiedzi 800,54 min 3,85
IPA2 Batkany Zachodnie 745,42 min 31,07
Turcja 696,12 min 8,95

W obliczeniach wykorzystano dane demograficzne z roku 2010 na podstawie CIA Word Factbook
1 Dane pochodzg z dokumentéw Narodowych Programéw Indykatywnych

dla poszczegdlnych panstw w dwéch okresach 2007-2010 oraz 2011-2013,
http://ec.europa.eu/world/enp/documents_en.htm

2 Dane pochodzg z Komunikatu KE do Rady i Parlamentu Europejskiego: Instrument Pomocy
Przedakcesyjnej, Wieloletnie Indykatywne Ramy Finansowe na lata 2011-2013,
http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/press_corner/key-documents/

reports nov_2008/comm_pdf com 2009 0543 f communication_en.pdf

* Finansowanie dla Rosji — przy zatozeniu, ze pomoc ENPI na lata 2011-2013 wyniesie
podobnie jak w latach 2007-2010 — 120 min euro

** Finansowanie dla Biatorusi na podstawie informacji ENPI
http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/country/enpi_csp_nip_belarus_en.pdf: 2007 rok — 5 mlin euro,
2008 rok — 5 mln euro, 2009 rok — 10 min euro, 2010 rok — 10 min euro, 2011 rok — 16,07
min euro, oraz przy zatozeniu, ze alokacje w kolejnych latach bedg nie mniejsze niz te z 2011 r.
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Poziom pomocy finansowej dla sgsiedztwa w tym Europy Wschodniej zdecydo-
wanie zwiegkszyl si¢ w poréwnaniu z poprzednig perspektywa finansowa. Dla
szeSciu krajéw wschodniego EPS oraz Rosji w ramach ENPI przeznaczono
w latach 2007-2013 ok. 4 mld euro (dla poréwnania $rodki dostepne w TACIS na
cale WNP i Mongolie w okresie 2000-2006 wyniosly 3,1 mld euro). W tym sa-
mym okresie fundusze pozyczkowe EBI majg wynies¢ 3,7 mld (w 2000-2006 dla
krajow objetych TACIS wyniosty 0,6 mld).

Roéwnoczes$nie panstwa Europy Wschodniej otrzymujg w ramach pomocy bila-
teralnej wyraznie mniejsze wsparcie finansowe niz inne regiony sasiedzkie. Pula
przeznaczona na pomoc dwustronng dla wschodnich sgsiadéw stanowi zaled-
wie 45% tej dla poludniowych. Jeszcze mniej korzystnie wyglada zestawienie
unijnego wsparcia dla EW z tym udzielanym krajom Batkanéw Zachodnich.
Te ostatnie w ramach puli bilateralnej otrzymuja dwukrotnie wiecej niz panstwa
wschodnioeuropejskie, oznacza to siedmiokrotnie wyzszg pomoc przypadajaca
na jednego mieszkanca.

Pomoc dwustronna jest tez znaczgco zréznicowana w ramach samego regionu.
Najwiecej otrzymuje Ukraina, jednak w przeliczeniu na mieszkanca jest to wspar-
cie najmniejsze po Bialorusi. Najwyzszy wskaznik per capita ma Moldawia
(pietnastokrotnie wyzszy od Bialorusi i pieciokrotnie od Ukrainy). Logika finan-
sowania jest wiec w pewnym stopniu skorelowana z poziomem zaawansowania
danego kraju w relacjach z UE (w tym kontekscie zastanawiajgca jest relatywnie
mala pomoc dla Gruzji i duza dla Armenii). Podziat srodkéw bilateralnych juz
na poczatku perspektywy finansowej (zaréwno pomiedzy regionami, jak i wstep-
nie pomiedzy krajami) pozostawia stosunkowo niewielkie pole manewru na
elastyczne reagowanie na wydarzenia oraz stosowanie mechanizmu warunko-
wosci. W latach 2007-2010 na ,,nagradzanie” krajéw szczegdlnie zaawansowa-
nych w reformach demokratycznych i instytucji panstwowych alokowano w ra-
mach Governance Facility zaledwie 50 mln euro. R6wnoczesnie UE ma mozli-
wos¢ ,nagradzania” czy reagowania kryzysowego poprzez przyznawanie do-
datkowych srodkéw na pomoc makroekonomiczng (np. 90 mln dla Motdawii
w 2010 roku) czy tez jak w przypadku Gruzji specjalnych pakietéw pomo-
cowych (Gruzji przyznano 500 mln euro na odbudowe po wojnie).
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10. Reagowanie kryzysowe

Blisko$¢ geograficzna niewatpliwie zwiekszylta ekspozycje Unii na konsekwen-
cje kryzysowych sytuacji w Europie Wschodniej, réwnocze$nie wigzala sie tez
ze wzrostem odpowiedzialnosci za ich przebieg — po roku 2004 w sytuacjach
krytycznych oczy wspdélnoty miedzynarodowej i samych zainteresowanych kra-
jow zaczely sie bowiem w wiekszym stopniu kierowaé w strone Brukseli.
Reakcje i mozliwosci Unii roznity sie w kazdym z trzech rodzajéw sytuacji kry-
zysowych wystepujacych w Europie Wschodniej: (1) kryzyséw okotowyborczych
(protesty spoteczne i fale represji), (2) konfliktéw energetycznych, (3) proble-
mow zwigzanych z separatyzmami i parapanstwami.

1. Z kryzyséw powyborczych najbardziej aktywng role UE odegrala w czasie
pomaranczowej rewolucji w 2004 roku na Ukrainie. Unia m.in. zaangazowala
sie w misje mediacyjng (przedstawiciel UE ds. polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa Javier Solana wzigl udzial jako jeden z negocjator6w w trzech turach
rozmow pomiedzy stronami konfliktu) i monitorujgcg (Parlament Europejski wy-
stal obserwator6w na powtdrzong drugg ture wyboréw prezydenckich). UE pod-
jela réwniez temat kryzysu ukrainskiego na szczycie z Rosjg (25 listopada 2004),
podkreslajgc, ze nie zaakceptuje wynikéw wyboréw na Ukrainie oraz sprzeci-
wia sie presji rosyjskiej skierowanej na poparcie tylko jednego kandydata. Mozna
powiedzie¢, ze zaangazowanie UE przyczynilo sie¢ do wypracowania kompromi-
su, ktérego elementem bylo powtdrzenie (juz w warunkach demokratycznych)
drugiej tury wyboréw prezydenckich. Zaangazowanie takie stalo si¢ w znacz-
nej czesci mozliwe dzieki szczegolnej aktywnosci pojedynczych krajow czton-
kowskich (przede wszystkim Polski i Litwy), ktére zachecily przedstawicieli UE
do bardziej radykalnych dzialan. W wielu innych kryzysach postawa UE naj-
cze$ciej sprowadzala sie do nawolywania do pokojowego i demokratycznego
rozwigzania konfliktu. Niezdecydowanie Brukseli czesto bylo powigzane z trud-
noscig podjecia jednoznacznej decyzji: w jakim stopniu w imie wartosci demo-
kratycznych ryzykowac dalszg eskalacje kryzysu i wspiera¢ ,wywrotowe” dzia-
lania oponentéw rezimu, w jakim za$ dazy¢ do uspokojenia sytuacji i jej stabili-
zacji. Dylemat ten szczegdlnie mocno zaznaczyl sie przy ostatnim kryzysie po-
wyborczym w Moldawii (wiosng 2009). Wydaje sie, ze UE zaczela wéwczas
sklaniac sie bardziej ku zapewnianiu stabilnosci, nawet za cene faktycznej akcep-
tacji sitowych dzialan wtadz.
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Wyzwaniem dla polityki unijnej byly nie tylko powyborcze protesty, ale tez bru-
talne represje stosowane przez niektére panstwa wobec demonstrujgcych oby-
wateli i opozycji w okresie przed i po elekcji. Réwniez w tym wypadku uwage
zwraca brak spéjnosci w traktowaniu poszczegoélnych krajow wschodniego sg-
siedztwa. Represje 2004 i 2010 roku na Bialorusi zostaly bardzo ostro skryty-
kowane przez UE i spowodowaly czasowe zamrozenie stosunkow z rezimem
oraz wprowadzenie sankcji wizowych dla ludzi z otoczenia tukaszenki. Niemal
rownie radykalne dzialania wladz w odniesieniu do opozycji w 2005 roku w Azer-
bejdzanie oraz w roku 2008 w Armenii, spotkaly si¢ wprawdzie z krytycznymi
deklaracjami politycznymi, nie pociggnety jednak za sobg zadnych sankcji czy
tez ograniczen w realizacji EPS w odniesieniu do tych krajow.

2. Rowniez w trakcie wywolanych sporami miedzy Rosjg a Ukraing czy Bialo-
rusig problemow z dostawami surowcow energetycznych gtéwnym instrumen-
tem Wspdlnoty byla presja polityczna na strony konfliktu. UE podejmowala takze
proby dlugofalowej prewencji oraz tagodzenia skutkdw ewentualnych kolejnych
kryzyséw. M.in. stworzono tzw. mechanizm wczesnego ostrzegania, w ramach
ktérego Rosja miala informowac zawczasu o mozliwych przerwach w dosta-
wach surowcow. Po kryzysie gazowym 2008 roku UE zaproponowata takze stro-
nie ukrainskiej mozliwos$¢ dostepu do srodkéw inwestycyjnych (ok. 2,2 mld euro)
w zamian za przeprowadzenie modernizacji sektora energetycznego w zgodzie
z unijnymi standardami. Taka reforma miala zapobiega¢ ewentualnym dalszym
kryzysom wynikajgcym m.in. z nietransparentnych rozwigzan wewngtrzukrain-
skich oraz ukrainsko-rosyjskich w sferze gazowej. Propozycja ta, cho¢ poczat-
kowo zostala przyjeta pozytywnie przez rzad w Kijowie, w praktyce nie byla
implementowana, wladze ukrainskie okazaty sie bowiem niezdolne do wpro-
wadzenia wymaganych reform.

3. Najwigksze zaangazowanie w sytuacje wokot tzw. separatyzmoéw UE zade-
monstrowala w czasie wywolanej konfliktem wokdt Osetii Poludniowej kilku-
dniowej wojny rosyjsko-gruzinskiej. Unia przyczynila sie do wypracowania i za-
akceptowania przez obie strony porozumienia o zawieszeniu broni, dzieki
ktéremu udalo sie ustabilizowac sytuacje i skioni¢ rosyjskie wojska do wyjscia
z terytorium Gruzji wlasciwej (wbrew ustaleniom nie doszlo jednak do ich wy-
cofania na pozycje sprzed wojny). Kilka tygodni po zakonczeniu konfliktu do
Gruzji wystano ok. 250 unijnych obserwatoréw, ktérzy do tej pory sa jedyna ze-
wnetrzng misjg monitorujgcg sytuacje w regionie konfliktu (obserwatorzy nie
sg jednak wpuszczani na obszar separatystycznych republik). Wyrazista obecnos¢
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UE przy rozwigzywaniu konfliktu byla w znacznym stopniu mozliwa, podobnie
jak w przypadku pomaranczowej rewolucji, dzieki zaangazowaniu sie szcze-
goélnie zainteresowanych tg kwestig kilku krajéw czlonkowskich, zwlaszcza spra-
wujacej wéwczas prezydencje Francji.

UE uczestniczy lub jest obserwatorem w wielostronnych negocjacjach w ramach
formatu 5+2 (strony konfliktu, Rosja, Ukraina, OBWE + USA i UE) dotyczacych
konfliktu w Naddniestrzu (od 2006 roku format ten w zasadzie nie funkcjonuje).
Uczestniczy takze w rozmowach genewskich zainicjowanych po wojnie gruzinsko-
-rosyjskiej. Unia podejmuje takze punktowe dzialania dlugofalowe. Przykladem
moze tu by¢ zainicjowana w 2005 roku Europejska Misja Pomocy Transgranicz-
nej (Europen Boarder Assistance Misssion — EUBAM), dzialajgca na granicy mol-
dawsko-ukrainskiej (w tym na odcinku naddniestrzanskim). Celem misji jest
podwyzszenie standardéw pracy celnikéw oraz pogranicznikéw (stuzb granicz-
nych), co ma redukowac przestepczos$¢ transgraniczng zwigzang z istnieniem
naddniestrzanskiego separatyzmu.

Generalnie jednak mozliwosci Unii wplywania na sytuacje wokot separatyz-
mow sg bardzo ograniczone. Po pierwsze przelamanie impasu w zamrozonych
konfliktach wymagatoby bardzo duzego zaangazowania wykraczajgcego poza
deklaracje polityczne (np. wysylanie misji monitorujgcych lub pokojowych w re-
giony zamrozonych konfliktéw), co oznaczaloby wigksze koszty, na ponoszenie
ktérych Unia nie wydaje si¢ gotowa. Po drugie istnienie separatyzmoéw wigze
sie w duzym stopniu z rosyjska polityka zwigzang z dgzeniem do utrzymania
panstw regionu w obszarze wiasnej strefy wplywow. UE nie ma obecnie woli
politycznej, aby podnie$¢ te kwestie w sposob bardziej jednoznaczny. Prowa-
dziloby to bowiem do powaznych napie¢ w relacjach z Rosjg (tak stato sie w cza-
sie pomaranczowej rewolucji oraz wojny rosyjsko-gruzinskiej). Z kolei unikanie
tego problemu (taka strategie UE wydaje sie przyjmowac w ostatnich dwoéch
latach) oznacza de facto przymkniecie oka na polityke Moskwy (np. na dysloko-
wanie przez Rosje wojsk na obszarze innych panstw, wbrew ich woli), co de
facto uniemozliwia efektywne dzialania na rzecz rozwigzania kryzysow.
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11. Podsumowanie: deficyt integracji

0d roku 2004 niewatpliwie doszlo do aktywizacji dzialan UE w odniesieniu do
Europy Wschodniej. Zintensyfikowano kontakty bilateralne, powstaly wielo-
stronne instytucje wspdlpracy. UE zaczela sie tez duzo bardziej angazowac
w sytuacje kryzysowe w regionie (m.in. po raz pierwszy do kraju wschodniego
sgsiedztwa zostala wystana postkonfliktowa misja monitorujgca). Stworzono
nowe instrumenty finansowe, pozwalajgce na bardziej r6znorodne formy po-
mocy, m.in. bezposrednie wsparcie budzetowe, wzmacnianie poszczegdlnych
instytucji panstwowych. Zwiekszono takze wielko$¢ funduszy zaréwno tych
pomocowych, jak i przeznaczonych na preferencyjne kredyty (np. z EBI).
Dzialania te prowadzily jednak przede wszystkim do rozbudowywania sieci
kontaktow i instrumentarium realizacji polityki, mialy takze czasem charakter
prewencyjny — powstrzymywaly eskalacje konfliktéw oraz hamowaly autory-
tarne tendencje w regionie. Realny proces integracyjny mial jednak bardzo ogra-
niczony charakter. Za jeden z wiekszych sukceséw w tej sferze mozna uznac
wstgpienie Ukrainy do WTO (co bylo warunkiem wstepnym rozpoczecia nego-
cjacji DCFTA) oraz umowy sektorowe o uelastycznieniu rezimu wizowego
z czterema krajami partnerskimi (ulgi wizowe w zamian za umowy o readmisji).
Projekty integracyjne przewidziane w ramach PCA i Planéw Dzialania zostaly
w wiekszosci nie zrealizowane. Rozpoczeto wprawdzie negocjacje nowych duzo
ambitniejszych Uméw Stowarzyszeniowych, ale problemy pojawily sie juz na
tym etapie: negocjacje najwazniejszego elementu AA — Poglebionej Strefy Wol-
nego Handlu z Ukraing trwajg juz prawie trzy lata i ciggle nie okreslono daty
ich zakonczenia. Tymczasem podpisanie umowy bytoby dopiero pierwszym
krokiem w kierunku jej implementacji. Konieczna jest jeszcze ratyfikacja przez
kraje czlonkowskie, w przypadku Umoéw o Partnerstwie i Wspolpracy okres od
momentu podpisania do wejscia w zycie trwat blisko trzy lata.

Wydaje sie, ze jedng z gtéwnych przyczyn tego stanu rzeczy byla dysproporcja
pomiedzy ambicjami polityki, wyzwaniami, jakie przed nig stoja a instrumen-
tami pozostajacymi do jej dyspozycji.

W zalozeniu polityka prowadzona od 2004 roku przez Unie Europejska wobec
Europy Wschodniej ma wykracza¢ poza zwykla wspolprace sgsiedzka i reali-
zowac jeden z najbardziej ambitnych celéw, jaki mozna postawi¢ w stosunkach
miedzynarodowych — prowadzi¢ do budowy w najblizszym otoczeniu UE nowo-
czesnych panstw, wedlug modelu wypracowanego przez kraje Europy Zachod-
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niej. Ma wiec to by¢ kontynuacja prowadzonej przez Wspoélnote od kilkudzie-
sieciu juz lat europocentrycznej polityki modernizacyjnej.

Po raz pierwszy polityka taka jest jednak realizowana w sytuacji znacznego
ograniczenia dotychczas stosowanych instrumentéw. Przede wszystkim nie ofe-
ruje ona perspektyw czlonkowskich. Wigze sie z tym duzo mniejsze (niz w przy-
padku krajéw majgcych szanse na akcesje) wsparcie finansowe, a takze niemoz-
nos¢ zastosowania w peini mechanizméw warunkowosci (w tym odwotlujgcego
sie do konkretnych zobowigzan regularnego monitoringu i ewaluacji postepow).
Ograniczenia wychodzg jednak znacznie poza te kwestie. Zgloszona w pierw-
szej polowie obecnej dekady oferta ,,wspo6lnoty wszystkiego poza instytucjami
nie jest juz aktualna”. UE obawia sie bowiem otwarcia wrazliwych sektoréw,
wprowadzenia ruchu bezwizowego itp. Wskazuje to na ambiwalentng postawe
Unii, ktéra z jednej strony dazy do integracji, z drugiej jednak, wydaje sie
wcale nie by¢ przekonana o jej sensownosci i przyjmuje pozycje obronng,
usilujac chronic sie przed otwarciem na sgsiadow.

Obawa przed aspiracjami cztonkowskimi wschodnich sgsiadéw doprowadzila
takze do odeuropeizowania polityki wobec EW. W unijnych dokumentach uni-
kano jasnych stwierdzen, ze trzy kraje regionu sg czes$cig starego kontynentu
oraz odwolan do idei zjednoczonej Europy. Nie pozwalalo to w pelni wykorzy-
sta¢ potencjalu zwigzanego z ich europejskg tozsamoscig. UE pozbawila sie
w ten spos6b waznego instrumentu, ktéry mogtby generowac wole polityczng
W procesie integracji.

Problemem w unijnej polityce byla takze niemozno$¢ przyjecia spojnej i jedno-
znacznej pozycji w kwestii promocji unijnych wartos$ci. UE tkwila w rozkroku
pomiedzy poczuciem, iz powinna pietnowac tendencje autorytarne i wspierac
oddolne ruchy demokratyczne a pokusg postawienia na stabilnosc¢ i korzysci
biznesowe plynace z dobrej wspélpracy z wladzami (niezaleznie od ich sto-
sunku do demokracji).
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Postscriptum. Jak uniknaé gry pozorow?

Po niespelna siedmiu latach od zainicjowania EPS sformulowana przez Unie Eu-
ropejska polityka ,,zewnetrznej” integracji wschodniego sgsiedztwa stoi wobec
bardzo powaznych wyzwan. Coraz bardziej prawdopodobne wydaje sie, iz re-
lacje Wspdélnoty z krajami Europy Wschodniej przeksztalcg sie w gre pozordw,
ktérej celem bedzie jedynie imitacja integracji. Krétkookresowo gra taka moze
okazac¢ sie korzystna dla obu stron, w dalszej perspektywie moze jednak pro-
wadzi¢ do oslabienia pozycji UE nie tylko w wymiarze lokalnym, ale tez global-
nym. Aby nie dopusci¢ do takiego rozwoju wydarzen, konieczne jest dokonanie
rewizji unijnej polityki. Przy czym sama rewizja nie gwarantuje jeszcze sukcesu,
bardzo duzo zalezy bowiem od krajow partnerskich.

Whbrew temu, co sie czesto zaklada, nie jest prawda, ze wobec braku jednoznacz-
nej oferty perspektyw cztonkowskich mozliwosci UE w stosunku do wschodnich
sgsiadow muszg pozostac bardzo ograniczone. Rdwnie nieuzasadnione wydaje
sie jednak przekonanie, ze kwestie strategiczne moga zosta¢ pominiete, a poli-
tyka sprowadzona wylacznie do technokratycznych dzialan (negocjowania no-
wych ram prawnych, tworzenia instytucji i procedur). Ozywienie polityki unijnej
wobec wschodnich sgsiadow wymaga z jednej strony refleksji dlugofalowej,
ktdéra uczyni jg czytelniejszg i zwiekszy wole polityczng jej realizacji, zaré6wno
w UE, jak i krajach partnerskich. Z drugiej strony, potrzebne sg jednak innowa-
cyjne dzialania u podstaw, ktére pozwolg maksymalnie wykorzysta¢ instru-
menty bedace w dyspozycji Unii, réwnocze$nie za$ ograniczy¢ te sfery dzialania,
ktoére nie przynoszga wymiernych efektéw, konsumuja natomiast, i tak szczuple,
zasoby polityczne i finansowe przeznaczane na wschodni wymiar EPS.

Redefinicja przestania strategicznego

Fundamentalnym problemem polityki wobec wschodniego sgsiedztwa jest de-
ficyt woli politycznej na rzecz integracji zaré6wno ze strony partneréw, jak i Unii
Europejskiej. Jednym z waznych czynnikéw, ktéry méglby przyczynié sie do po-
prawy nastawienia do tej polityki, jest redefinicja dotychczasowego przekazu
politycznego. Celowe wydaje sie odejscie od zogniskowania strategii wokot idei
sgsiedztwa Europy (jak wskazuje nazwa Europejskiej Polityki Sgsiedztwa). Takie
podejscie jest gleboko demotywujace dla krajow partnerskich, a w jakims$ stop-
niu takze dla unijnych, z géry zaklada bowiem istnienie podzialéw w relacjach
miedzy UE i Europg Wschodnig, definiujac te ostatnig w kategoriach ,,otoczenia”,
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a wiec unijnych peryferii. Duzo bardziej atrakcyjne i inspirujgce do zblizenia
wydaje sie odwotanie do idei ,,zjednoczonej Europy”. Przy czym ,zjednoczona
Europa” nie powinna by¢ utozsamiana z Europg unijng (a wiec ofertg cztonko-
stwa), lecz definiowana jako wspoélnota standardéw, wartosci, a w konsekwen-
cji takze intereséw w relacjach ze Swiatem nieeuropejskim.

Odwazniejsza dywersyfikacja

Staboscia unijnej strategii jest tez niewatpliwie stosunkowo ograniczona oferta,
jaka formuluje Wspélnota w stosunku do krajéw sgsiedzkich. Czesciowym re-
medium moglaby tu by¢ odwazniejsza dywersyfikacja. Z jednej strony oznacza-
laby ona m.in. zaniechanie (lub wobec niemoznos$ci odwrdcenia juz podjetych
decyzji spowolnienie) dzialania nad tworzeniem nowych instrumentéw, ktére
nie przynosza wymiernych efektéw (np. Umoéw Stowarzyszeniowych z krajami,
ktdre nie sg zainteresowane integracjg). Z drugiej strony, dowartosciowanie kra-
jow zainteresowanych integracja poprzez: (1) maksymalnie szybkie uruchamianie
dostepnych instrumentéw (obecnie kluczowe jest rozpoczecie negocjacji DCFTA
z Moldawig i Gruzja, jak tez przyznanie tej ostatniej Planu Dzialania na rzecz
ruchu bezwizowego); (2) wyraziste zadeklarowanie, ze w miare postep6w mo-
dernizacyjnych UE otworzy dla nich sektor rolny, wprowadzi swobodny ruch
osobowy oraz bedzie budowac¢ uprzywilejowane relacje instytucjonalne.

Szersze otwarcie na poziomie spotecznym

Celowe wydaje sie takze polozenie wiekszego nacisku na polityke nakierowang
na spoleczenstwa krajow sgsiedzkich. Mozliwe sg tu trzy kierunki dzialan:
(1) Zwiekszenie dostepu to programoéw unijnych takich jak Program Kultura,
Europejska Stuzba Wolontariatu czy Europa dla Obywateli, a takze poszerzenie
dostepnosci programéw juz otwartych, jak np. Mtodziez w dziataniu (tak aby
wschodni sgsiedzi mogli by¢ inicjatorami projektow). (2) Udzielenie efektywniej-
szego wsparcia organizacjom obywatelskim. Wsparcie to wymaga nie tylko pie-
niedzy, ale takze redefinicji obecnych instrumentéw, tak aby stuzyly one upod-
miotowianiu, a nie uzaleznianiu. Wymaga to m.in. zwiekszenia dostepu organi-
zacji obywatelskich do informacji o dzialaniach podejmowanych na poziomie
rzadowym (np. aktywno$ci Platform Tematycznych PW), a takze stworzenie me-
chanizmoéw, ktore umozliwialyby oddolne generowanie propozycji wspdélnych
dzialan obywatelskich. To ostatnie wydaje sie kluczowe dla aktywnej i innowa-
cyjnej wspolpracy organizacji spotecznych, zaréwno w Europie Wschodniej,
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jak i pomiedzy organizacjami sgsiedzkimi i unijnymi. (3) Udzielanie wyrazistego
wsparcia oddolnym ruchom kontestujgcym autorytarne rezimy. Ostatnie piec
lat pokazalo, ze kryzysy powyborcze w krajach wschodnioeuropejskich stano-
wig najskuteczniejszy mechanizm powstrzymywania tendencji autorytarnych
w regionie. ROwnoczes$nie te kraje sg na tyle stabilne, ze wydarzenia takie, cho¢
niewatpliwie §wiadczg o stabosci ich struktur wladzy, nie prowadza do niekon-
trolowanego chaosu instytucjonalnego. W $wietle tych doswiadczen wydaje sie,
ze w sytuacjach kryzysowych obawy o destabilizacje nie powinny ograniczac
unijnych dzialan prodemokratycznych. Kryzysy te powinny by¢ traktowane
bardziej jako emanacja potencjalu demokratycznego niz zrédlo zagrozenia dla
stabilnosci unijnego otoczenia.

Zakotwiczenie instytucji wielostronnych

Po kilkunastu miesigcach widac juz, ze brakuje jasnej koncepcji co do celéw i for-
muly dzialania wielostronnych instytucji powotanych w ramach PW, zwlaszcza
Platform Tematycznych. Moze to w przyszlosci prowadzi¢ do zaniku poczucia
sensownosci tych spotkan (tak stato sie z wieloma multilateralnymi instytucjami
dzialajgcymi w ramach Procesu Barcelonskiego). Wydaje sie, ze rozwigzaniem
tego problemu mogloby by¢ wieksze powigzanie pracy Platform z planowaniem
i konsultowaniem projektéw realizowanych w ramach PW, w tym tych zwigza-
nych z inicjatywami flagowymi, a takze wypracowanie mechanizmoéw, ktére
pozwolilyby Komisji absorbowaé¢ pomysty na projekty proponowane przez
uczestnikéw platform.

Powstrzymanie sie od deklarowania zaangazowania w zamrozone konflikty
Nie wydaje sie natomiast celowe zbyt pochopne deklarowanie wiekszego niz
obecne zaangazowania w kwestie zamrozonych konfliktéw (do czego ostatnio
zacheca wielu ekspert6w). UE nie ma na razie instrumentéw i woli politycznej,
aby konfrontowac sie w tej sferze z Rosjg. W takiej sytuacji proby intensyfikacji
unijnej polityki bezpieczenstwa w odniesieniu do parapanstw sg skazane na nie-
powodzenie i mogg tylko podwazy¢ wiarygodnos$¢ Wspdlnoty.

Katarzyna Petczyniska-Natecz
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