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INTEGRACJA CZY IMITACJA?
UE wobec wschodnich sàsiadów

Wst´p

Od 2004 roku polityka UE wobec szeÊciu krajów poradzieckich: Ukrainy, Białorusi,
Mołdawii oraz Gruzji, Armenii i Azerbejd˝anu wkroczyła w nowà faz´: jako naj -
bli˝sze sàsiedztwo Wspólnoty, stały si´ one adresatami polityki integracyj nej.
Polityka ta, nawet w odniesieniu do partnerów europejskich, miała byç jednak
realizowana de facto bez oferty członkowskiej. Choç nie zostało to wypowie -
dziane explicite, wiele wskazuje na to, ˝e intencjà Unii było wyznaczenie w spo -
sób „mi´kki” – a wi´c przy minimalizacji podziałów ekonomicznych i polity-
cznych – ostatecznych granic Wspólnoty na wschodzie.  

Czy polityka Unii Europejskiej wobec wschodnich sàsiadów ma szanse powo -
dzenia? W jakim stopniu mo˝e zostaç zrealizowany cel „zewn´trznej integracji”
– przyj´cie przez kraje wschodniego sàsiedztwa standardów wypraco wa nych
przez Wspólnot´?

Pretekstu do postawienia tych pytaƒ dostarczajà trwajàcy przeglàd Europej skiej
Polityki Sàsiedztwa oraz debata wokół tej polityki, jaka rozgorzała na skutek
rewolucji w Afryce Północnej, a tak˝e nadchodzàca polska prezydencja w Ra -
dzie UE, która traktuje zbli˝enie ze wschodnimi sàsiadami jako jeden z prio -
rytetów. Refleksja taka wy kracza jednak poza doraêny unijny kalendarz. To ele-
ment fundamentalnego zagadnienia, czy UE jest zdolna eksportowaç własny
model systemowy. Jest to pytanie ju˝ nie tyle o globalny, ile lokalny potencjał
Unii: czy jest ona w stanie kontynuowaç proces „poszerzania Europy”?

W tekÊcie sformułowano tez´, ˝e zbli˝enie Europy Wschodniej1 (EW) do Unii Euro -
pejskiej pod wzgl´dem standardów politycznych i ekonomicznych jest ogrom -
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1 Zazwyczaj szeÊç krajów sàsiedzkich okreÊla si´ jako Europa Wschodnia i Kaukaz  Południowy. Z kolei
u˝ywane samo poj´cie Europy Wschodniej obejmuje zazwyczaj tak˝e Rosj´. W tekÊcie dla uprosz cze nia
przyj´to jednak takie rozumienie poj´cia „Europa Wschodnia”, jakie znalazło si´ w podpisanej przez UE
i szeÊç krajów sàsiedzkich deklaracji po pierwszym szczycie Partnerstwa Wschodniego w Pradze
w 2009 roku. Dokument włàczał do krajów Europy Wschodniej wszystkie kraje partnerskie: BiałoruÊ,
Ukrain´, Mołdawi´, Armeni´, Azerbejd˝an i Gruzj´.

5



nym wy zwa niem wymagajàcym du˝ej determinacji po obu stronach. Tym czasem
dotych czasowe działania Unii pokazujà, ˝e nie postrzega ona integracji ze
wschodnimi sàsiadami jako kwestii na tyle istotnej, by zdecydowaç si´ na zain-
westowanie znaczàcych zasobów w ten proces. RównoczeÊnie jednak Unia
(m.in. z powodów presti˝owych czy inercji polityczno-biurokratycznej) nie mo˝e
zre zyg nowaç z polityki promocji własnego modelu systemowego w swoim naj -
bli˝ szym oto cze niu. Kontynuacja tej „rozdwojonej” strategii mo˝e dopro wa -
dziç do gry po zorów, w której UE i wschodni partnerzy b´dà tylko imitowaç
zbli˝enie. Obie strony nie zmierzajàc w istocie do osiàgni´cia celu i nie majàc
nadziei na jego realizacj´, b´dà grały w t´ gr´ – Bruksela, by uniknàç ewi dent -
nego niepowo dzenia i zakamuflowaç swojà słaboÊç, paƒstwa wschodnioeuropej -
skie, by instrumentalnie wykorzystaç ten proces na arenie wewn´trz nej, a tak˝e
w relacjach z Rosjà.
Rewizja dotychczasowej polityki UE nie jest warunkiem wystarczajàcym (wiele
zale˝y bowiem od krajów partnerskich), ale wydaje si´ niezb´dna dla  unikni´cia
tego scenariusza. Autorka wskazuje trzy po˝àdane kierunki działaƒ oraz dwa,
od których warto byłoby si´ powstrzymaç. Celowe wydaje si´: po pierwsze,
sfor mułowanie jasnego i atrakcyjnego przekazu strategicznego odwołujàcego
si´ nie tyle do koncepcji „sàsiedztwa”, ile do idei zjednoczonej Europy – wbrew
cz´sto wyra˝anym obawom, jest to mo˝liwe bez składania jednoznacznej oferty
członkowskiej. Po drugie, odwa˝enie si´ na wi´kszà dywersyfikacj´ wprowa -
dzajàcà rozró˝nienie na zwykłe kraje partnerskie i te gotowe traktowaç UE jako
model cywilizacyjny. Wobec tych ostatnich UE musiałaby zadeklarowaç wi´ksze
otwarcie w takich kwestiach jak: mobilnoÊç osób, dost´p do rynku rolnego i usług,
a tak˝e mo˝liwoÊç uprzywilejowanej współpracy instytucjonalnej. Po trzecie,
poło˝enie nacisku na oddolnà demokratyzacj´: oprócz pieni´dzy potrzebne jest
wi´ksze otwarcie na społeczeƒstwa, elastyczniejsze instrumenty skierowane
na upodmiotowianie, a nie uzale˝nianie, oraz udzielanie zdecydowanego wspar-
cia, gdy dochodzi do kontestacji autorytarnych re˝imów.

Realizujàc bardziej wyrazistà i zaanga˝owanà polityk´, UE b´dzie miała wi´kszà
swobod´ w unikaniu dotychczas nieobcej jej pokusy tworzenia instrumentów,
które nie wnoszà ˝adnej wartoÊci dodanej. Pozwalajà one wprawdzie doraênie
substytuowaç realne działania, w dalszej perspektywie taka polityka prowadzi
jednak cz´sto do jeszcze gł´bszej obustronnej frustracji.
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Na razie nie wydaje si´ tak˝e celowe deklarowanie wi´kszego zaanga˝owania
w sferze tzw. zamro˝onych konfliktów (do czego ostatnio zach´ca wielu eks per -
tów). UE nie ma tu obecnie instrumentów i woli politycznej, aby konfrontowaç
si´ z Rosjà. W takiej sytuacji próby intensyfikacji unijnej polityki bezpieczeƒ -
stwa wobec wschodnich sàsiadów sà skazane na niepowodzenie i mogà tylko
podwa˝yç wiarygodnoÊç Wspólnoty.

*

Tekst składa si´ z dwóch cz´Êci. W pierwszej: Wschodnie sàsiedztwo – jak daleko od
Unii Europejskiej? zarysowano najwa˝niejsze wyzwania, z jakimi musi mierzyç
si´ strategia na kierowana na zbli˝enie tego regionu do UE. W drugiej cz´Êci:
Wschodni wektor polityki sàsiedztwa zanalizowano działania Unii wobec Ukrai -
ny, Białorusi, Moł da wii, Gruzji, Armenii i Azerbejd˝anu prowadzone ju˝ w kon-
tekÊcie wzajemnego sàsiedztwa. Na koƒcu przedstawiono wnioski i rekomen-
dacje na przyszłoÊç.
Analiza celowo nie odnosi si´ do ró˝nic w polityce wobec wschodnich sàsiadów,
jakie wyst´powały mi´dzy poszczególnymi krajami członkowskimi oraz do roli,
jakà odgrywały poszczególne instytucje (KE, Rady, Parlamentu) w wypracowa-
niu unijnej strategii. Jest oczywiste, ˝e kwestie te miały ogromny wpływ na
działania UE, niemniej przedmiotem tego tekstu jest strategia wspólnotowa,
a wi´c te działania, które były dokonywane przez Uni´, w imieniu wszystkich
jej instytucji i krajów członkowskich (niezale˝nie od ich indywidualnych pre -
ferencji).
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Streszczenie

Paƒstwa wschodnioeuropejskie majà trzy istotne atuty:
(1) sà relatywnie sprawne i przewidywalne, wydaje si´ wi´c mało prawdopo -
dobne, aby stały si´ one êródłem kryzysów, które powa˝nie zagroziłyby bez-
pieczeƒstwu Unii;  
(2) w regionie wyst´puje spory oddolny potencjał demokratyczny – w ostatniej
dekadzie w ka˝dym z krajów doszło przynajmniej raz do masowych protestów
przeciwko fałszowaniu wyborów, z których cz´Êç zakoƒczyła si´ zabloko wa -
niem prób pogł´biania praktyk autorytarnych;  
(3) w wi´kszoÊci tych krajów widoczny jest te˝ znaczny potencjał zwiàzany
z ich europejskà to˝samoÊcià. Zbli˝enie z UE cieszy si´ w wi´kszoÊci paƒstw
regionu du˝ym poparciem społecznym. Choç wÊród znacznej cz´Êci elit nie wi -
daç jednoznacznej determinacji do integracji z Unià, ciàgle w Gruzji, Mołdawii,
a w jakimÊ stopniu na Ukrainie i w Armenii, rzàdzàcy postrzegajà UE jako go -
dzien naÊladowania model cywilizacyjny. Kraje te pomimo braku jasnych per-
spektyw czujà si´ te˝ w wi´kszoÊci uprawnione do tego, aby drzwi do Wspól -
noty pozostawały dla nich otwarte.  

Mimo tych atutów zbli˝enie EW do Unii to jedno z najtrudniejszych wyzwaƒ
integracyjnych. Jest to najbiedniejszy region Europy, w którym wszystkie kraje
odbiegajà pod wzgl´dem ustrojowym od standardów unijnych. RównoczeÊnie
dystans, jaki dzieli poszczególne paƒstwa wschodnioeuropejskie od unijnych,
jest bardzo ró˝ny. Co wi´cej, bliskoÊç polityczna nie idzie w parze z ekonomi -
cznà. Paradoksalnie to właÊnie dwa kraje najbardziej oddalone politycznie od
UE – BiałoruÊ i Azerbejd˝an – sà równoczeÊnie najbogatsze i majà najszybciej
rosnàce gospodarki (pod wzgl´dem PKB per capita). Z kolei dla krajów naj bli˝ -
szych Unii, uznawanych za liderów Europejskiej Polityki Sàsiedztwa, ostatnie
półtorej dekady mo˝na uznaç w zasadzie za stracone z perspektywy nadrabiania
dystansu ekonomicznego wobec Wspólnoty: PKB per capita Ukrainy i Moł  dawii
wzrosły od roku 1995 w porównaniu do Êredniounijnego zaledwie o 2–3%.
EW jest te˝ w zaskakujàco małym stopniu powiàzana ekonomicznie z Unià. Naj -
wi´kszy w regionie partner gospodarczy Wspólnoty – Ukraina wysyła a˝ 3/4 eks -
portu do krajów nieczłonkowskich.
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Wyzwaniem w kontekÊcie polityki zbli˝enia, jest nie tylko sytuacja w krajach
EW, ale tak˝e aktor zewn´trzny, jakim jest Rosja. Moskwa stara si´ ograniczaç
integracj´ paƒstw wschodnioeuropejskich z Unià, postrzegajàc jà jako kon ku -
rencyjnà wobec własnych wpływów. Dla realizacji swojej strategii wykorzystuje
m.in. takie instrumenty, jak presja ekonomiczna, wspieranie separatyz mów
(zwłaszcza Abchazji i Osetii Południowej oraz Naddniestrza) i autorytarnych sił
politycznych (m.in. wspiera re˝im białoruski).

Od roku 2004 doszło do aktywizacji działaƒ UE w odniesieniu do Europy Wscho -
dniej. Zintensyfikowano kontakty bilateralne, powstały wielostronne instytu -
cje współpracy. UE zacz´ła si´ te˝ du˝o bardziej anga˝owaç w sytuacje kryzy -
sowe w regionie (m.in. po raz pierwszy do kraju wschodniego sàsiedztwa
została wysłana postkonfliktowa misja monitorujàca). Stworzono nowe instru-
menty finansowe, pozwalajàce na bardziej ró˝norodne formy pomocy m.in.
bezpoÊrednie wsparcie bud˝etowe, wzmacnianie poszczególnych instytucji
paƒstwowych. Zwi´kszono tak˝e wielkoÊç funduszy zarówno tych pomoco -
wych, jak i przeznaczonych na preferencyjne kredyty (np. z EBI).
Działania te prowadziły jednak przede wszystkim do rozbudowywania sieci
kontaktów i instrumentarium realizacji polityki, miały tak˝e czasem charakter
prewencyjny – powstrzymywały eskalacj´ konfliktów oraz hamowały autory-
tarne tendencje w regionie.
Realny proces integracyjny miał jednak bardzo ograniczony charakter. Cele prze -
widziane w ramach obowiàzujàcych obecnie Umów o Partnerstwie i Współ -
pracy i powstałych na ich bazie Planów Działania w wi´kszoÊci nie zostały zrea -
lizowane. Rozpocz´to wprawdzie prac´ nad Umowami Stowarzyszeniowymi
(z wszystkimi krajami poza Białorusià), a z Ukrainà tak˝e negocjacje dotyczàce
Pogł´bionej Strefy Wolnego Handlu (DCFTA), problemy pojawiły si´ ju˝ jednak
na tym wst´pnym etapie. Negocjacje z Kijowem trwajà ju˝ prawie trzy lata
i ciàgle nie okreÊlono daty ich zakoƒczenia. Tymczasem Umowa Stowarzy sze -
nio wa po pod pisaniu musi byç jeszcze ratyfikowana przez wszystkie kraje
członkowskie.
Niewielki post´p w sferze integracji był wypadkowà szeregu czynników, z któ -
rych wiele nie miało zwiàzku z unijnà politykà. W ramach tej ostatniej mo˝na
jednak wskazaç trzy problemy, które niewàtpliwie zmniejszały efektywnoÊç
działaƒ Wspólnoty.
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1. Deficyt strategiczny i deeuropeizacja polityki 
Unia Europejska nie była w stanie ani udzieliç odpowiedzi na pytanie dotyczà -
ce perspektyw członkowskich dla krajów Europy Wschodniej, ani te˝ zdefinio -
waç jasno, do czego ma zmierzaç integracja odr´bna od członkostwa. Dopro -
wa dziło to do polityki uników, w któ rej centralne kwestie strategiczne były albo
przemilczane, albo formułowane w sposób bardzo zawiły i mglisty. Czyniło to
polityk´ Unii mało zrozumiałà zarówno dla krajów członkowskich, jak i partner-
skich, miało te˝ niewàtpliwie efekt demotywujàcy dla obu stron. Obawa przed
aspiracjami członkowskimi wschodnich sàsiadów doprowadziła tak˝e do odeuro-
peizowania polityki wo bec EW. W unijnych dokumentach unikano jasnych stwier-
dzeƒ, ˝e trzy kraje re gionu sà cz´Êcià starego kontynentu oraz odwołaƒ do idei
zjednoczonej Europy. Nie pozwalało to w pełni wykorzystaç potencjału zwiàza -
nego z ich europejskà to˝samoÊcià. UE pozbawiła si´ w ten sposób wa˝nego
instrumentu, który mógłby generowaç wol´ politycznà w procesie integracji.

2. Ograniczona oferta, ambiwalencja wobec zbli˝enia  
Polityka integracji z paƒstwami EW była realizowana w sytuacji znacznego
ograniczenia dotychczas stosowanych instrumentów. Przede wszystkim bez
oferty perspektyw członkowskich, z czym wiàzało si´ du˝o mniejsze wsparcie
finansowe, a tak˝e niemo˝noÊç zastosowania w pełni mechanizmów warunko -
woÊci. Ograniczenia wychodziły jednak znacznie poza t´ kwesti´. UE odeszła
bowiem szybko od deklarowanej poczàtkowo gotowoÊci dzielenia „wszyst kie go
poza instytucjami”. Dokumenty dotyczàce polityki wobec EW zakładały selek-
tywnoÊç integracji odr´bnej od członkostwa, przy czym zakres ewentualnych
wyłàczeƒ nigdzie nie został konkretnie sprecyzowany. Brak gotowoÊci do sfor-
mułowania atrakcyjniejszej oferty był zwiàzany z widocznà od poczàtku, a na -
silajàcà si´ w ostatnich latach ambiwalencjà: dà˝àc do zbli˝enia z krajami Eu -
ropy Wschodniej, Unia równoczeÊnie przyjmowała pozycj´ obronnà, usiłujàc
chroniç si´ przed otwarciem na sàsiadów. Przy czym protekcjonizm ze strony
Unii dotykał właÊnie tych sfer, zbli˝enie w których było przez wi´kszoÊç kra-
jów partnerskich postrzegane jako szczególnie korzystne (m.in. w kwestii wpro -
wadzenia ruchu bezwizowego, dost´pu rynku rolnego itp.).
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3. Nierozstrzygni´te dylematy: demokracja–stabilizacja, 
polityka wobec Rosji 
W kwestii promocji wartoÊci unijnych UE nie potrafiła rozwiàzaç dylematu, czy
raczej powinna pi´tnowaç tendencje autorytarne i wspieraç oddolne ruchy de -
mokratyczne czy postawiç na stabilnoÊç i korzyÊci biznesowe płynàce z dobrej
współpracy z władzami (niezale˝nie od ich stosunku do demokracji). Niemo˝ -
noÊç rozstrzygni´cia tego problemu była szczególnie widoczna w przypadku
Białorusi, wobec której naprzemiennie przyjmowano opcje bardziej biznesowà
lub bardziej prodemokratycznà, w ˝adnej jednak nie podj´to zdecydowanych
działaƒ. Próba pogodzenia priorytetu demokratycznego z biznesowo-stabiliza-
cyjnym przyczyniła si´ tak˝e do zatarcia kryteriów stosowanych w ramach po -
lityki dywersyfikacji. W zało˝eniu miała ona polegaç na wi´kszej ofercie dla tych
krajów sàsiedzkich, które odnotowywały wi´ksze osiàgni´cia integracyjne.
W praktyce bardziej zaawansowane formy współpracy zawsze oferowano na
poczàtku Ukrainie (najwi´kszemu partnerowi w regionie), a relacje z bogatym
w surowce Azerbejd˝anem były du˝o lepsze, ni˝ z podobnà pod wzgl´dem po -
ziomu autorytaryzmu Białorusià.
Unii Europejskiej nie udało si´ tak˝e znaleêç odpowiedzi na dylematy zwiàzane
z rosyjskà po litykà wobec Europy Wschodniej, która pozostawała w wielu sferach
w kontrze wobec celów i działaƒ Bruk seli. Postawienie jasno tej kwestii oznacza-
łoby konfrontacj´ z Rosjà, na co UE nie była gotowa. RównoczeÊnie przymykanie
oka na działania Moskwy stawiało pod znakiem zapytania wiarygodnoÊç Wspól -
noty i jej polityki. Stara jàc si´ jedno czeÊnie zachowaç twarz i uniknàç zbyt kosz -
townego zwarcia z Ro sjà, UE z jednej strony, w sytuacjach krytycznych, wy sy -
łała powÊciàgliwe sygnały niezado wolenia (w czasie pomaraƒczowej rewolucji
czy po wojnie rosyjsko-gruziƒ skiej), z drugiej, minimalizowała aktywnoÊç w ob -
szarach potencjalnie konfliktowych (np. w kwestii separatyzmów).

W minionych latach deficyt w sferze realnej integracji ze wschodnimi sàsiadami
Unia starała si´ kompensowaç post´pem w wymiarze proceduralno-instytu -
cjonalnym (stworzenie Planów Działania, rozpocz´cie negocjacji Umów Sto -
warzyszeniowych, powołanie wielostronnych instytucji w ramach Partnerstwa
Wschodniego, przyznanie Ukrainie i Mołdawii Planu Działania na rzecz ruchu
bezwizowego). Nowe rozwiàzania instytucjonalne sà niewàtpliwie potrzebne
dla realizacji celów EPS na wschodzie. Powstaje jednak zagro˝enie, i˝ Umowy
i Plany Działania stanà si´ celem samym w sobie i zamiast słu˝yç integracji,
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b´dà jedynie imitowały ten proces. Dynamika stosunków UE z Europà Wscho -
dnià po roku 2004 pokazuje, ˝e taki scenariusz wydaje si´ coraz bardziej praw-
dopodobny.
Jego unikni´cie tylko w cz´Êci zale˝y od Unii, równie wa˝ne, jeÊli nawet nie wa˝-
niejsze, sà działania podejmowane przez kraje partnerskie. Niniejszy tekst do -
tyczy jednak polityki wspólnotowej – do niej wi´c odnoszà si´ tak˝e rekomen-
dacje. Dla wsparcia realnej integracji kluczowe wydaje si´:

Sformułowanie jasnego i atrakcyjnego przekazu strategicznego odwołujà -
ce go si´ do idei zjednoczonej Europy – wbrew cz´sto wyra˝anym obawom
jest to mo˝liwe bez składania jednoznacznej oferty członkowskiej.

Zdecydowanie si´ na odwa˝niejszà dywersyfikacj´. Z jednej strony oznacza-
łaby ona m.in. zaniechanie (lub wobec niemo˝noÊci odwrócenia ju˝ podj´tych
de cyzji spowolnienie) tworzenia nowych instrumentów, które nie przynoszà
war toÊci dodanej (np. Umów Stowarzyszeniowych z krajami, które nie sà zainte -
re sowane integracjà i traktujà Uni´ po prostu jako zwykłego partnera, lub nad-
miernego mno˝enia wielostronnych gremiów). Z drugiej strony, dowartoÊcio -
wa nie krajów zainteresowanych integracjà poprzez: (1) maksymalnie szybkie
uruchamianie dost´pnych instrumentów (obecnie kluczowe jest roz pocz´cie
negocjacji DCFTA z Mołdawià i Gruzjà, jak te˝ przyznanie tej ostatniej Planu
Działania na rzecz ruchu bezwizowego); (2) uznanie, ̋ e w miar´ po st´ pów moder -
nizacyjnych UE otworzy dla nich sektor rolny, wprowadzi swobodny ruch oso -
bowy oraz b´dzie budowaç uprzywilejowane relacje instytucjonalne.

Szersze otwarcie si´ Unii na wschodnioeuropejskie społeczeƒstwa poprzez
zwi´kszenie ich dost´pu do programów unijnych i udzielenie efektywniej -
sze go wsparcia organizacjom obywatelskim. Wsparcie to wymaga nie tylko pie -
ni´dzy, ale tak˝e adekwatnych instrumentów nastawionych na upodmiotowie-
nie, a nie uzale˝nienie. Wskazane byłoby utworzenie specjalnego instrumentu
finanso wego, który umo˝liwiałby przyznawanie organizacjom obywatelskim nie -
du˝ych i stosunkowo prostych w obsłudze grantów.

Nie wydaje si´ natomiast celowe zbyt pochopne deklarowanie wi´kszego ni˝
obecne zaanga˝owania w kwestii zamro˝onych konfliktów (do czego ostatnio
zach´ca wielu ekspertów). UE nie ma tu na razie instrumentów i woli polity-
cznej, aby konfrontowaç si´ w tej sferze z Rosjà. W takiej sytuacji próby inten-
syfikacji unijnej polityki bezpieczeƒstwa sà skazane na niepowodzenie i mogà
tylko  podwa˝yç wiarygodnoÊç Wspólnoty.

P r a c e  O S W

S
tr

e
s

z
c

z
e

n
ie

12



Cz´Êç I. Wschodnie sàsiedztwo – jak daleko 
od Unii Europejskiej?

Geograficznie BiałoruÊ, Ukraina i Mołdawia le˝à tu˝ za miedzà i majà (podob-
nie zresztà jak Bałkany Zachodnie) wspólnà granic´ làdowà z a˝ szeÊcioma kra-
jami UE. Du˝o bardziej odległy jest Kaukaz Południowy, z którego tylko jeden
kraj – Gruzja – sàsiaduje z UE przez Morze Czarne, dwa pozostałe sà zaÊ zaled-
wie sàsiadami tej ostatniej. Z perspektywy celu „zbli˝enia do UE” geografia ma
oczywiÊcie du˝e znaczenie, ale tylko cz´Êciowo okreÊla dystans, jaki dzieli te
kraje od Unii Europejskiej. Kluczowa jest tu „odległoÊç” polityczna (model sys-
temu władzy i stojàce za nim wartoÊci), ekonomiczna (dystans poziomu zamo˝ -
noÊci), wreszcie to˝samoÊciowa (miejsce, jakie w ÊwiadomoÊci elit i społe czeƒ -
stwa zajmuje UE). Niezwykle wa˝nym czynnikiem, który warunkuje mo˝liwoÊç
rozwoju we wszystkich powy˝szych wymiarach, jest poziom stabilnoÊci. Zbli -
˝enie do Unii jest procesem wymagajàcym długofalowych działaƒ. Tymczasem
dramatyczne i nieprzewidywalne kryzysy mogà w jednej chwili zniweczyç
wiele lat ˝mudnych wysiłków integracyjnych.

1. Mozaika polityczna 

WÊród ekspertów i polityków dominuje poglàd, ˝e systemy polityczne w Eu -
ropie Wschodniej sà coraz bardziej odległe od unijnych standardów. Ocena
sytuacji w tym wymiarze wymaga jednak spojrzenia z dłu˝szej perspektywy
czasowej, a tak˝e odejÊcia od postrzegania zmian ustrojowych wyłàcznie przez
pryzmat poziomu demokratyzacji i autorytaryzmu. W Europie Wschodniej
mamy bowiem do czynienia z ró˝niàcymi si´ od siebie systemami, które majà
odmienne korzenie historyczno-kulturowe i tym samym stwarzajà zupełnie
inne perspektywy na zbli˝enie z UE.
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Podsumowujàc mo˝na powiedzieç, ˝e wschodni sàsiedzi UE pod wzgl´dem
ustrojów politycznych nie podà˝ajà w kierunku zbli˝enia do Unii – uproszczeniem
byłoby jednak stwierdzenie, ˝e systematycznie si´ od niej oddalajà. W Eu ropie
Wschodniej sà dwa (bardzo ró˝niàce si´ od siebie) paƒstwa: Azerbejd˝an i Biało-
ruÊ, które pod wzgl´dem systemu sprawowania władzy w niczym nie przy po -
minajà ładu opartego na standardach unijnych. Przy czym w pierwszym przy-
padku sytuacja ta wydaje si´ trwała, w drugim zaÊ prawdopodobne sà zmiany,
o których kierunku trudno na razie przesàdziç. W pozostałych krajach dynamika
ustrojowa charakteryzuje si´ przeplataniem si´ faz mniej i bardziej demokraty-
cznych, przy bardzo du˝ej trwałoÊci gł´bszych, odległych od standar dów demo -
kracji unijnej mechanizmów instytucjonalnych. Wszystkie paƒstwa wschodniego
sàsiedztwa UE, niezale˝nie od funkcjonujàcych rozwiàzaƒ ustrojowych nale˝y
uznaç za na tyle stabilne i sprawne, i˝ nie grozi im chaos instytucjonalny, który
generowałby w otoczeniu destabi lizacj´ (np. poprzez masowe migracje).

2. Luka zamo˝noÊci  

Europa Wschodnia to zdecydowanie najbiedniejsza cz´Êç starego kontynentu.
Dystans tych krajów do Unii pod wzgl´dem poziomu zamo˝noÊci jest wi´kszy
ni˝ wi´kszoÊci paƒstw bałkaƒskich i absolutnie nieporównywalny do sy tuacji
Europy Ârodkowej w latach 90. Najwa˝niejszy we wschodnim sà siedz twie partner
gospodarczy UE – Ukraina ma PKB per capita pi´ç razy mniejsze ni˝ Êrednio -
unijne. Tymczasem Ukraina znajduje si´ w du˝o lepszej sy tuacji ni˝ najubo˝szy
kraj regionu – Mołdawia, która ma dochód na głow´ miesz kaƒca na poziomie
9% Êredniej UE. RównoczeÊnie niewàtpliwie dobrà wiadomoÊcià jest, ̋ e wszystkie
kraje wschodniego sàsiedztwa w ciàgu minionych pi´tnastu lat zbli˝yły si´ do
Unii pod wzgl´dem poziomu PKB. Tempo tego zbli ̋ enia było jednak bardzo
zró˝nicowane. Paradoksalnie najwi´kszy sukces w tym wzgl´ dzie odniosły
Azerbejd˝an i BiałoruÊ, a wi´c najbardziej odległe „sys temowo” od UE paƒstwa
regionu. BiałoruÊ była w „gonieniu” Êredniej unijnej absolutnym rekordzistà,
na wet w porównaniu z najszybciej rozwijajàcymi si´ paƒstwami Êrodkowo -
euro pejskimi. O ile jednak wzbogacenie si´ Azerbejd˝anu miało oczywiste êródła
i było powiàzane ze skokowym rozwojem sektora energetycznego w warunkach
dobrej koniunktury na rynku surowcowym (sektor ten stanowi podstaw´ azer-
skiej gospodarki), o tyle przypadek Białorusi jest nie jedno znacz ny. Cz´Êç imponu-
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UE (27) PKB per
capita według siły
nabywczej (USD) 

Armenia

Azerbejd˝an

BiałoruÊ

Gruzja

Mołdawia

Ukraina

Macedonia

Chorwacja

Albania

BoÊnia
i Hercegowina

Czarnogóra

Serbia

Polska

W´gry

Słowacja

Łotwa

1995

100
(17617,132)

7

9

19

8

7

18

29

48

15

-

-

-

41

51

50

29

Poziom PKB per capita z uwzgl´dnieniem parytetu siły nabywczej w krajach sàsiedzkich
i wybranych nowych krajów członkowskich w porównaniu z UE27 (100%)*

2000

100
(21949,57)

9

11

23

10

7

15

28

50

17

20

-

26

47

55

51

35

2004

100
(25490,167)

13

14

28

13

8

21

27

55

20

22

29

30

50

62

57

45

2008

100
(30742,790)  

19

28

40

16

10

24

30

60

23

25

36

35

57

64

72

56

2009

100
(29729,287)

17

32

43

16

9

21

31

60

24

25

35

36

61

62

71

48

Bilans

+10 

+23 

+24 

+8   

+2   

+3    

+2    

+12  

+9    

+5    

+6

+10  

+20  

+11  

+21  

+19  

èródło: Obliczenia własne na podstawie PKB per capita ppp podane przez MFW w „World
Economic Outlook 2010”
*Te same wskaêniki obliczone na podstawie danych Eurostatu sà w przypadku wi´kszoÊci 
krajów wy˝sze o kilka punktów procentowych. Dodatkowo nale˝y wziàç pod uwag´, 
i˝ w krajach wschodniego sàsiedztwa, zwłaszcza Armenii, Mołdawii i na Ukrainie jest bardzo
du˝a szara strefa.



jàcego wzrostu jest efektem sponsorowania Miƒska (w zamian za koncesje poli -
ty czne) przez Moskw´. Tanie surowce przetwarzane na paliwa i na wozy sztuczne
były êródłem wi´kszoÊci dochodów walutowych Białorusi. Du˝e znaczenie miało
tak˝e preferencyjne traktowanie biało rus kich towarów na rynku rosyjskim. Impo -
nujàcy wzrost gospodarczy miał wi´c w znacznym sto pniu cha rakter sztuczny
i najprawdopodobniej b´dzie ulegał korekcie w miar´ ograni cze nia moty wo -
wanego politycznie wsparcia ro syjskiego. Niezale˝nie jednak od podstaw i trwa-
łoÊci ekonomicznego zbli˝enia do poziomu unijnego najszybciej rozwijajàce si´
kraje regionu sà równoczeÊnie najmniej zaanga˝owanymi partnerami w ra mach
EPS. Z kolei dla krajów uzna wanych za liderów EPS na wscho dzie ostatnie pół-
torej dekady mo˝na uznaç w zasadzie za stracone z perspekty wy nadrabiania
dystansu wobec Wspólnoty: PKB per capita Ukrainy i Mołdawii wzrosło od 1995
roku w porównaniu ze Êrednio unijnym zaledwie o 2–3%.

3. SłaboÊç ekonomicznych powiàzaƒ 

Wymiana towarowa UE z krajami Europy Wschodniej jest ni˝sza, ni˝ wskazy-
wałby na to ich potencjał. W 2009 roku 72 mln mieszkaƒców wschodniego
sàsiedztwa konsumowało zaledwie 2,1% unijnego eksportu, podczas gdy do 
27 mln populacji krajów bałkaƒskich trafiało 2,4% tego eksportu2. W przypadku
niektórych krajów Wspólnoty (Niemcy, Europa Ârodkowa) wi´zi handlowe ze
wschodnim sàsiedztwem sà nieco bardziej intensywne. Nawet dla tych krajów
handel z Europà Wschodnià, a tym bardziej Kaukazem Południowym ma zna -
czenie drugorz´dne (np. w 2009 roku polski eksport na Ukrain´ wynosił 2,6%
ca łoÊci eksportu RP)3. Wymiana handlowa pomi´dzy Unià a Europà Wschodnià
ma charakter zdecydowanie asymetryczny. Dla Europy Wschodniej UE jest part-
nerem bardzo istotnym. Zorientowanie eksportu tych krajów na rynki Wspól -
noty nie jest jednak tak wysokie, jak mo˝na by si´ spodziewaç, zwa˝ywszy na
ich poło˝enie geograficzne. Nie osiàga ono nawet w przybli˝eniu takich pozio -
mów, jak w przypadku Bałkanów Zachodnich czy nowych paƒstw członkowskich
(dla przykładu Chorwacja wysłała do Unii w 2009 roku 61%4 eksportu, Polska –
79%5).
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2 Własne obliczenia na podstawie danych Eurostat.
3 Dane Polskiego Głównego Urz´du Statystycznego.
4 Obliczenia własne na podstawie danych Eurostat.
5 Dane Polskiego Głównego Urz´du Statystycznego za pierwsze 9 miesi´cy 2009 roku.



Armenia

Azerbejd˝an

BiałoruÊ

Gruzja

Mołdawia

Ukraina

2005

46,7

54,2

44,7

25,4

38,7

30,2

2006

48,2

56,9

46,3

26,3

47,3

28,7

2007

48,8

28,6

43,9

34,1

51,6

29,9

2008

53,9

57,7

43,6

22,5

48,8

27,4

2009

44,6

48,3

38,9

33,6

50,6

24,0

Udział eksportu do UE27 w eksporcie krajów Partnerstwa Wschodniego (%)

èródło: Dane Eurostat http://ec.europa.eu/trade/creating-opportunities/bilateral-relations/
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Unia Europejska stanowi najwa˝niejszy rynek zbytu tylko dla trzech spoÊród
szeÊciu paƒstw regionu. Główny partner Unii we wschodnim sàsiedztwie – Ukrai -
na sprzedaje 3/4  eksportu do paƒstw nieb´dàcych członkami Wspólnoty, po -
dob nie sytua cja wyglàda w przypadku Gruzji. Symptomatyczna jest te˝ dyna -
mika eksportu z Europy Wschodniej do UE. Udział sprzeda˝y do Unii wzrósł
znaczàco w ostatnich latach tylko w przypadku Mołdawii i Gruzji. W pozo sta -
łych krajach re gio nu proporcja eksportu do UE utrzymywała si´ mniej wi´cej
na tym samym po ziomie a˝ do roku 2008, po którym nastàpił wyraêny spadek
tego wskaênika. To ostatnie pokazuje, ˝e wskutek kryzysu w regionie wzrosło
relatywne zna czenie innych ni˝ UE partnerów handlowych.
Za kluczowy w relacjach ekonomicznych Unii Europejskiej z EW uznawany jest
sektor energe tyczny. Azerbejd˝an jest eksporterem w´glowodorów (dostawy do
Unii sà jed nak na razie bardzo niewielkie). Wszystkie paƒstwa regionu, poza Ar -
menià, peł nià zaÊ rol´ krajów tranzytowych dla surowców sprowadzanych przez
UE. Naj wi´cej ropy i gazu trafia do Unii przez terytorium Białorusi i Ukrai ny. 
Su row ce przesyłane tà drogà sà szczególnie istotne dla Niemiec i krajów Euro py
Ârodkowej. Znaczenie tej trasy b´dzie jednak ulegało ograniczeniu po pla no wa -
nym na koniec 2011 roku uruchomieniu Bałtyckiego Systemu Rurocià go wego II
oraz Gazociàgu Północnego (obie inwestycje majà na celu zwi´kszenie eks portu
ro syjskich surowców bezpoÊrednio z terytorium Federacji Rosyjskiej przez Bał -
tyk do UE).  
Z kolei w przypadku Azerbejd˝anu (ropa kazachstaƒska), jak i Gruzji (gaz azerski,
ropa azerska i kazachstaƒska) wielkoÊç tranzytu do UE jest na razie znikoma.
Perspektywy rozwoju tej trasy sà doÊç niepewne, wobec słabych post´pów
w realizacji unijnego projektu tzw. Południowego Korytarza Transportowego,
którym do UE m.in. przez Kaukaz Południowy i Turcj´ miałyby byç spro wa dza ne
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surowce energetyczne z regionu kaspijskiego. Mo˝na wi´c powiedzieç, ˝e w przy-
padku sektora energetycznego obecne powiàzania UE i Europy Wscho d niej b´dà
si´ zmniejszaç, natomiast perspektywy rozwoju nowych elementów współpra-
cy sà bardzo niepewne.

4. UE – partner czy model rozwoju? 

W krajach Europy Wschodniej mamy do czynienia z bardzo zró˝nicowanym po -
dejÊciem do Unii Europejskiej zarówno na poziomie rzàdów, jak i społeczeƒstw.
W tym wymiarze sytuacja w regionie w najmniejszym stopniu nie przypomina
Europy Ârodkowej u progu lat 90. – z jej pełnà determinacjà do integrowania
si´ za wszelkà cen´ ze Wspólnotà.
Stosunek elit rzàdzàcych paƒstw wschodniego sàsiedztwa wyznaczajà przede
wszystkim dwie kwestie: ich postawa wobec perspektyw członkowskich oraz to,
w jakim stopniu postrzegajà one UE jako wart naÊladowania model cywilizacyjny.
Od wołujàc si´ do oficjalnych wypowiedzi oraz działaƒ rzàdów usytuowanie wscho-
dnich partnerów w tych dwóch wymiarach mo˝na przedstawiç nast´pujàco:
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W ciàgu minionych szeÊciu lat (od momentu zainicjowania Europejskiej Po li -
tyki Sàsiedztwa) pozycja wszystkich krajów wschodniego sàsiedztwa poza Moł -
dawià (po elekcji w 2009 roku stała si´ ona bardziej prounijna) w zasadzie pozo -
stawała bez zmian. Obecnie ˝aden z rzàdów Europy Wschodniej nie pro wa dzi
ofensywnej kampanii na rzecz uzyskania perspektywy członkowskiej. Wynika
to jednak z prawidłowego wyczucia braku szans na powodzenie takich działaƒ.
Niemniej w ukraiƒskiej i mołdawskiej elicie politycznej panuje przekonanie, ˝e
taka perspektywa powinna zostaç dla tych krajów otwarta. Nieco słabiej takie
oczekiwania formułuje Gruzja, która dostrzega, ˝e odległoÊç geo gra ficzna sta -
nowi dodatkowà przeszkod´ dla podobnych aspiracji. Oczekiwania odnoÊnie
perspektyw członkowskich nie zawsze idà w parze z przekonaniem, ˝e Unia
jest jedynym bezalternatywnym modelem cywilizacyjnym. Takà zdetermino -
wanà postaw´ wykazujà obecnie rzàdy mołdawski, w nieco mniejszym stopniu
gruziƒski (cz´Êç elit rzàdzàcych uwa˝a, ˝e ich kraj powinien podà˝aç Êcie˝kà
ultraliberalnà). Jeszcze bardziej zdystansowane i selektywne podejÊcie demon-
strujà elity ukraiƒskie. Kijów postrzega obecnie Uni´ jako jeden z mo˝liwych
modeli rozwoju, z którego (zwłaszcza wobec braku perspektyw człon kowskich)
nale˝y czerpaç wybiórczo, kierujàc si´ pragmatycznymi interesami Ukrainy.
Trzy pozostałe kraje wschodniego sàsiedztwa na obecnym etapie ani nie for-
mułujà oczekiwaƒ w odniesieniu do perspektyw członkostwa, ani te˝ nie trak-
tujà Unii jako głównego modelu rozwojowego. Władze Armenii postrzegajà UE
jako êródło czàstkowej modernizacji. Dla przywódców Azerbejd˝anu i Biało rusi
Unia jest głównie partnerem handlowym i aktorem politycznym stanowiàcym
przeciwwag´ ekonomicznà i politycznà dla Rosji.

Polityka rzàdów najcz´Êciej jest spójna z preferencjami na poziomie spo łecz -
nym. Tak dzieje si´ w przypadku Mołdawii i Gruzji (dominacja postaw prointe-
gracyjnych) i Białorusi (przewaga poglàdów eurosceptycznych), a tak˝e w pew -
nym stopniu na Ukrainie (widoczna jest tam ambiwalencja postaw: wi´ksza
cz´Êç społeczeƒstwa opowiada si´ za integracjà, znaczny odsetek jest jednak
temu przeciwny). Najwi´kszy rozdêwi´k mi´dzy rzàdem a społeczeƒstwem
widoczny jest w Armenii,  której obywatele sà znacznie bardziej prounijni ni˝
po  lityka władz. Generalnie jednak we wschodnim sàsiedztwie społeczny po -
ten cjał postaw prointegracyjnych jest du˝y: w czterech spoÊród pi´ciu krajów
Europy Wschodniej, w których przeprowadzono badania, wi´kszoÊç ludzi uwa˝a
integracj´ z UE za atrakcyjny kierunek rozwoju ich kraju.
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Kraj

Armenia

Azerbejd˝an

BiałoruÊ

Gruzja

Mołdawia

Ukraina

za

64%

32,2%

60,9%

–

–

65,1%

przeciw

11,8%

*

10,9%

–

–

12,9%

za

81%

–

36,4%

79%

61,4%

53%

przeciw

11%

–

39,4%

2%

17,7%

25%

Poparcie dla integracji z Unià Europejskà w krajach wschodniego sàsiedztwa

Pytania i êródła: 
Armenia: 1) Czy popierasz przystàpienie Armenii do Unii Europejskiej? Grudzieƒ 2004 
http://www.acnis.am/pr/agenda/Socio10eng.pdf
2) Czy Twoim zdaniem Armenia w przyszłoÊci powinna przystàpiç do Unii Europejskiej? Styczeƒ 2008
http://www.iri.org/explore-our-resources/public-opinion-research/public-opinion-polls
Azerbejd˝an: Jaki kierunek zacieÊnienia współpracy i integracji wydaje Ci si´ najkorzystniejszy dla
Azerbejd˝anu? Styczeƒ 2010 http://www.regnum.ru/news/1279723.html
* rozkład pozostałych odpowiedzi: 41,7% – Azerbejd˝an powinien pozostaç paƒstwem niezale˝nym
i współpracowaç ze wszystkimi; 14,8% – za integracjà z WNP; 7,7% – za integracjà z Organizacjà
Konferencji Islamskiej
BiałoruÊ: 1) Czy uwa˝asz, ˝e BiałoruÊ powinna zostaç członkiem Unii Europejskiej? Grudzieƒ 2002
http://n-europe.eu/content/index.php?p=3289
2) JeÊli dzisiaj na Białorusi odbyłoby si´ referendum na temat tego, czy BiałoruÊ powinna lub nie powinna
przystàpiç do Unii Europejskiej, jak byÊ zagłosował? Czerwiec 2010 http://www.iiseps.org/press10.html
Gruzja: Jak zagłosowałbyÊ w referendum dotyczàcym przystàpienia Gruzji do Unii Europejskiej?
Paêdziernik 2009 http://www.epfound.org/index.php?article_id=106
Mołdawia: Jak zagłosowałbyÊ w referendum dotyczàcym przystàpienia Mołdawii do Unii Europejskiej? 
Maj 2010 http://www.ipp.md/libview.php?l=en&idc=156&id=552&parent=0
Ukraina: 1) Czy Ukraina powinna przystàpiç do Unii Europejskiej? Listopad 2002
http://www.razumkov.org.ua/eng/poll.php?poll_id=387
2) Czy Ukraina powinna przystàpiç do Unii Europejskiej? Kwiecieƒ 2010
http://www.gfk.ua/public_relations/press/press_articles/005859/index.ua.html
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5. Konstruktywna i destruktywna niestabilnoÊç 

Sytuacje kryzysowe na wschodzie w minionej dekadzie miały bardzo ró˝ne ob -
licza i w ˝adnym razie nie powinny byç traktowane sumarycznie jako miara
nie stabilnoÊci regionu. Przede wszystkim nale˝y wyró˝niç kryzysy, u êródeł
których stała wola (opozycji, obywateli) podwa˝enia legitymacji autorytarnych
praktyk rzàdzàcych. W minionej dekadzie w Europie Wschodniej takie wyda -
rzenia (przyjmujàce zazwyczaj form´ szeroko zakrojonych powyborczych pro -
testów społecznych) miały miejsce na wi´kszà skal´ a˝ pi´ciokrotnie: w 2003
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6 Luty 2004 – kilkunastogodzinne wstrzymanie dostaw gazu przesyłanego przez BiałoruÊ, 1–4 stycz-
nia 2006 wstrzymanie dostaw gazu przez Ukrain´, 7–10 stycznia 2007 wstrzymanie dostaw ropy przez
BiałoruÊ, marzec 2008 trwajàce dwie doby ograniczenie dostaw gazu przez Ukrain´, 1–20 stycznia
2009 wstrzymanie dostaw gazu przez Ukrain´, 21–24 czerwca 2010 ograniczenie dostaw gazu prze -
syłanego przez BiałoruÊ.
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w Gruzji, 2004 na Ukrainie, 2006 na Białorusi, 2008 w Armenii i w roku 2009
w Mołdawii. W efekcie tego typu protestów w dwóch przypadkach nastàpiła
wyraêna demokratyzacja systemu władzy i przeorientowanie polityki rzàdu
w kierunku proeuropejskim i proreformatorskim (Gruzja, Mołdawia); w jednym
przypadku udało si´ zapobiec utrwaleniu i pogł´bieniu autorytarnego re˝imu
(Ukraina). W pozostałych zostało utrzymane status quo. Takie kryzysy niewàtp -
liwie były Êwiadectwem słaboÊci i niestabilnoÊci tych paƒstw. RównoczeÊnie
jednak były najskuteczniejszym sposobem na przełamywanie trendów anty-
demokratycznych w regionie. Pokazały tak˝e, ˝e kraje te majà na tyle silne
instytucje, ˝e nawet bardzo powa˝ne perturbacje polityczne nie prowadzà do
załamania si´ ładu instytucjonalnego i chaosu.
Innym rodzajem sytuacji kryzysowych sà powtarzajàce si´ regularnie spory po -
mi´dzy Rosjà z jednej strony a Ukrainà lub Białorusià z drugiej, dotyczàce do -
staw surowców energetycznych. W efekcie takich konfliktów od roku 2004 a˝
szeÊciokrotnie doszło do zmniejszenia lub przerwania dostaw surowców z Rosji
do Europy Zachodniej6. Kryzysy te okazały si´ kłopotliwe dla kilku paƒstw człon-
kowskich, w skali całej Unii nie spowodowały jednak znaczàcych perturbacji
ekonomicznych. Ich głównà konsekwencjà było podwa˝enie poczucia pewnoÊci
co do stabilnoÊci i wiarygodnoÊci dostaw rosyjskich surowców przesyłanych
przez terytorium krajów wschodnioeuropejskich. Głównà przyczynà „wojen
ener getycznych” były nietransparentne, odwołujàce si´ do schematów korup-
cyjnych, relacje biznesowe pomi´dzy Rosjà i paƒstwami Europy Wschodniej.
Na takie relacje nało˝yła si´ jeszcze dodatkowo praktyka wykorzystywania przez
Rosj´ surowców energetycznych jako instrumentów w prowadzonej przez
Mos kw´ grze politycznej.

Jednà z najwa˝niejszych i najtrudniejszych kwestii wpływajàcych negatywnie
na stabilnoÊç w regionie sà separatyzmy i powstałe na ich bazie quasi-paƒstwa:
Abchazja i Osetia Południowa (formalnie nale˝àce do Gruzji, w praktyce w znacz-
nym stopniu zale˝ne od Rosji), Naddniestrze (de iure cz´Êç Mołdawii) oraz Gór -
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7 W Naddniestrzu stacjonuje 1,5 tys. ˝ołnierzy Federacji Rosyjskiej i 400 w strefie bezpieczeƒstwa
w ramach rosyjsko-mołdawsko-naddniestrzaƒskich sił pokojowych. W Osetii Południowej i Abchazji
po ok. 1,7 tys. ˝oł nierzy Federacji Rosyjskiej.
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ski Karabach (de iure nale˝àcy do Azerbejd˝anu, de facto kontrolowany przez
Armeni´). W przypadku dwóch ostatnich sytuacja pozostaje prawie niezmienna
od pierwszej połowy lat 90. W 2009 roku zaostrzył si´ natomiast konflikt wokół
Osetii Południowej, która uzyskała wsparcie Rosji. W efekcie doszło do pi´cio -
dniowej wojny rosyjsko-gruziƒskiej (de iure trwa ona do dziÊ, nie podpisano
bowiem porozumienia pokojowego), w wyniku której Moskwa uznała nie pod -
ległoÊç Osetii Południowej i Abchazji. We wszystkich czterech przypadkach nie
widaç perspektyw na rozwiàzanie sporów. Separatyzmy stanowià potencjalne
punkty zapalne. Ich negatywny wpływ wykracza jednak znacznie poza zagro -
˝e nie natury militarnej. Osłabiajà one paƒstwa macierzyste (Mołdawia) i uwi kła -
ne w konflikty (Armenia), utrwalajàc w nich korupcj´ i nielegalny biznes (Moł -
dawia, Armenia), ponadto sprzyjajàc utrzymaniu napi´ç, a nawet nienawiÊci
po mi´dzy poszczególnymi krajami (Gruzja–Rosja, Armenia–Azerbejd˝an). Przede
wszystkim istnienie quasi-paƒstw znaczàco ogranicza pole manewru Armenii,
Azerbejd˝anu, Gruzji i Mołdawii na arenie zewn´trznej, m.in. utrudniajàc ich
ewentualne starania na rzecz zbli˝enia ze strukturami euroatlantyckimi.
Wszystkie parapaƒstwa w jakimÊ stopniu funkcjonujà dzi´ki wsparciu Moskwy,
dotyczy to zwłaszcza Osetii Południowej, Abchazji i Naddniestrza7. W efekcie
Federacja Rosyjska ma bardzo du˝e mo˝liwoÊci kształtowania sytuacji wokół
tych konfliktów. Ten potencjał jest przez Rosj´ wykorzystywany do utrzymania
wpływów na obszarze Europy Wschodniej i ograniczenia tych elementów współ-
pracy z Zachodem, które uznawane sà za sprzeczne z interesem Moskwy.

6. Podsumowanie: Europa ciàgle podzielona 

Zbli˝enie Europy Wschodniej do UE to jedno z trudniejszych wyzwaƒ integra-
cyjnych, przed jakimi stała Unia. Jest to najbiedniejszy region Europy, w którym
wszystkie kraje w wi´kszym lub mniejszym stopniu odbiegajà pod wzgl´dem
ustrojowym od standardów unijnych. Miniona dekada pokazała, ˝e w paƒstwach
tych osiàgni´cia w zakresie wolnoÊci obywatelskich i przestrzegania prawa,
nawet po kilku latach, mogà ulegaç regresowi. RównoczeÊnie jest to region bar -
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dzo niejednorodny – dystans, jaki dzieli poszczególne kraje wschodnioeuropej -
skie od unijnych, jest bardzo ró˝ny. Co wi´cej, bliskoÊç polityczna nie idzie
w parze z ekonomicznà. SpoÊród trzech wschodnich sàsiadów najbardziej zbli -
˝onych do UE pod wzgl´dem politycznym, sà dwa najbiedniejsze kraje regionu
i dwa najmniej powiàzane ekonomicznie (jeÊli spojrzeç na udział ich eksportu
trafiajàcego na unijny rynek). Dodatkowo wÊród znacznej cz´Êci elit Europy
Wschodniej nie widaç jednoznacznej determinacji, by traktowaç UE jako opty-
malny model cywilizacyjny.
Europa Wschodnia ma jednak w pewnych sferach unikatowy potencjał w po -
rów naniu z in nymi sàsiadami UE. Paƒstwa wschodnioeuropejskie sà na tyle
sprawne i prze wi dywalne, i˝ wydaje si´ mało prawdopodobne, aby stały si´ êró-
dłem kryzysów, które powa˝nie zagroziłyby bezpieczeƒstwu Europy. Para dok -
salnie główny czynnik, który potencjalnie mo˝e destabilizowaç region, ma cha -
rakter ze wn´trz ny i zwiàzany jest z politykà Rosji, m.in. wobec istniejàcych na
tym obszarze separatyzmów. W paƒstwach Europy Wschodniej wyst´puje te˝
spory oddolny potencjał demokratyczny – w ostatniej dekadzie w ka˝dym
z krajów doszło przynajmniej raz do masowych protestów przeciwko fałszo -
waniu wyborów, z których cz´Êç zakoƒczyła si´ zablokowaniem prób pogł´bia-
nia praktyk autorytarnych. Zbli˝enie z UE cieszy si´ te˝ w wi´kszoÊci paƒstw
regionu du˝ym poparciem społecznym. Kraje te pomimo braku jasnych perspek-
tyw czujà si´ te˝ w wi´kszoÊci uprawnione do tego, aby drzwi do Wspólnoty
pozostawały dla nich otwarte.

P r a c e  O S W
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Cz´Êç II. Wschodni wektor polityki sàsiedztwa

1. Ewolucja instytucjonalna od Europejskiej Polityki Sàsiedztwa 
do Partnerstwa Wschodniego  

Polityka UE wobec Europy Wschodniej ewoluowała znaczàco w ostatnich dwóch
dekadach. W latach 90. we wspólnotowym patrzeniu na ten region domino -
wała optyka postradziecka: był on postrzegany głównie jako peryferie byłego
imperium, którego trzon stanowiła Rosja. W poczàtku obecnego wieku, gdy
przesàdzona została kwestia zetkni´cia si´ granic Wspólnoty i europejskich
krajów poradzieckich, zacz´ła tak˝e zmieniaç si´ perspektywa patrzenia na Eu -
rop´ Wschodnià w UE. Coraz cz´Êciej była ona traktowana jako przyszłe bez -
poÊrednie sàsiedztwo Unii. Wówczas te˝ po raz pierwszy powa˝nie zostało
postawione pytanie o perspektyw´ członkowskà dla takich krajów, jak Ukraina
czy Mołdawia. W roku 2004, w momencie wejÊcia do UE krajów Europy Ârod-
kowej, zainicjowana została Europejska Polityka Sàsiedztwa (EPS). De facto
wydzieliła ona w polityce Brukseli paƒstwa wschodnioeuropejskie i kaukaskie
z obszaru poradzieckiego i przypiecz´towywała ich szczególny status jako sàsia-
dów Unii. RównoczeÊnie jednak zatarta została kwestia „europejskoÊci” wschod-
niego sàsiedztwa, kraje te zostały bowiem zaszeregowane razem z za morskimi
sàsiadami UE (11 paƒstwami Afryki Północnej i Bliskiego Wschodu). Dwa lata
po rozszerzeniu rozpocz´ła si´ debata nad wzmocnieniem EPS, w któ rej wa˝nà
rol´ odegrała niemiecka prezydencja (KE wydała w roku 2006 i 2008 dwa komuni-
katy dotyczàce tej kwestii, dwukrotnie te˝ sprawa EPS+ pojawiła si´ w kon klu -
zjach Rady). Efektem było m.in. wzbogacenie polityki o nowe elementy współ -
pracy sektorowej, a tak˝e decyzja o rozpocz´ciu negocjacji (poczàt kowo tylko
z Ukrainà) nowej umowy ramowej, której cz´Êcià miała byç po gł´biona Strefa
Wolnego Handlu. Kolejnym wa˝nym etapem ewolucji EPS było powołanie do
˝ycia w 2009 roku inicjatywy Partnerstwa Wschodniego (PW) przedło˝onej
i promowanej przez Szwecj´ i Polsk´, która m.in. po raz pierwszy wprowadziła
do relacji UE z regionem stałe instytucje współpracy wielostronnej.

P r a c e  O S W
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8 Romano Prodi, Przewodniczàcy 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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2. Wizja (nie) strategiczna, czyli dokàd zmierza EPS 

Kluczowym problemem w debacie na temat polityki unijnej wobec Europy
Wschodniej była kwestia celu strategicznego, do jakiego miałaby ona zdà˝aç.
Przyznanie nowym sàsiadom perspektyw członkowskich od samego poczàtku
budziło w wi´kszoÊci krajów Wspólnoty du˝e wàtpliwoÊci. RównoczeÊnie jed-
noznaczne wykluczenie takiej mo˝liwoÊci podwa˝ałoby wiarygodnoÊç Unii,
przeczyłoby bowiem artykułowi 49. Traktatu o UE, który zakłada, ˝e ka˝de
paƒstwo europejskie, które spełni okreÊlone warunki, ma prawo ubiegaç si´
o członkostwo we Wspólnocie. Zastanawiano si´ wi´c nad celami, które wycho -
dziłyby poza zwykłà współprac´, ale nie oznaczałyby dà˝enia do członkostwa.
Najkonkretniej propozycj´ takà sformułował ówczesny przewodniczàcy KE Ro -
mano Prodi: „polityka bliskoÊci nie musi zaczynaç si´ od obietnicy członkostwa,
nie powinna go jednak wykluczaç”. Jej celem mo˝e byç „wspólnota wszyst kie go
poza instytucjami”: wspólny rynek, wolny handel, ale tak˝e wspólne radzenie
sobie z zagro˝eniami (m.in. działanie na rzecz zakoƒczenia konfliktów na kon-
tynencie)8. Zbli˝one, choç nieco ju˝ bardziej ostro˝ne, propozycje znalazły si´
w komunikacie KE „Szersza Europa: Nowe ramy współpracy z naszymi południo -
wymi i wschodnimi sàsiadami” (11 marca 2003). Zakładał on, ˝e „Nowe Nie pod -
ległe Paƒstwa (NIS) powinny mieç perspektyw´ udziału we wspólnym rynku
oraz dalszej liberalizacji i integracji, aby móc promowaç swobod´ przepływu
osób, dóbr, usług i kapitału (cztery wolnoÊci)”. W komunikacie wspomniano
o artykule 49., równoczeÊnie wskazujàc, ˝e choç dalsze rozszerzenie UE na
wschód wymaga debaty, to kwestia ta pozostaje otwarta dla krajów europej -
skich nim zainteresowanych.
Ostatecznie cele polityki wobec wschodnich sàsiadów zostały przedstawione
w opublikowanym w maju 2004 roku, a nast´pnie zatwierdzonym przez Rad´
Dokumencie Strategicznym EPS. Stwierdzał on, ˝e nowa polityka „oferuje in stru -
menty wzmocnienia stosunków pomi´dzy UE a krajami partnerskimi, co jest
odr´bne od mo˝liwoÊci dost´pnych w oparciu o artykuł 49.”. Celem EPS jest
„przejÊcie od współpracy do znaczàcego poziomu integracji, włàczajàc udział
krajów partnerskich we wspólnym rynku”.  
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9 http://www.eu-un.europa.eu/articles/fr/article_8584_fr.htm
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Przyj´te rozwiàzania były wi´c du˝o bardziej ostro˝ne ni˝ te proponowane
w czasie debaty. Zabrakło jakichkolwiek (negatywnych lub pozytywnych) od -
niesieƒ do kwestii perspektyw członkowskich dla krajów Europy Wschodniej.
Mo˝liwoÊç taka nie została ani wykluczona, ani te˝ potwierdzona. Zawarty
w dokumencie cel „znaczàcej integracji” zakładał selektywnoÊç tego procesu
(a wi´c odejÊcie od pomysłu „wspólnoty wszystkiego poza instytucjami”), nie
okreÊlał jednak zakresu tej integracji.  EPS nie tylko wi´c unikała odpowiedzi na
pytanie o członkostwo, ale jej cele zostały sformułowane na tyle niejedno -
znacznie, aby asekurowaç UE nawet od zbyt daleko idàcych pozaczłonkowskich
zobowiàzaƒ integracyjnych wobec wschodnich sàsiadów.
W równie niejednoznaczny sposób zostały sformułowane cele Partnerstwa
Wschodniego – przyj´tej w 2009 roku inicjatywy stanowiàcej uzupełnienie do
wschodniego wymiaru EPS.  W konkluzjach Rady Europejskiej z 20 marca 2009
roku przedstawiajàcych zało˝enia PW czytamy9: „Partnerstwo Wschodnie przy -
niesie wzmocnienie polityki UE wobec jej wschodnich partnerów dà˝àc do wy -
kreowania niezb´dnych warunków do stowarzyszenia politycznego i dalszej
eko nomicznej integracji ułatwiajàc zbli˝enie do UE. PW pomo˝e tak˝e zbudo waç
zaufanie i bli˝sze wi´zi pomi´dzy samymi szeÊcioma krajami partnerskimi”.
Zwraca uwag´ równie˝ fakt, ˝e znaczenie polityki dla szeÊciu krajów Europy
Wschodniej zajmuje we wszystkich dokumentach koncepcyjnych znacznie wi´ -
cej miejsca ni˝ korzyÊci dotyczàce samej Unii. Ta druga kwestia zostaje w za -
sadzie sprowadzona (zarówno w EPS, jak i PW) do stwierdzenia, ˝e zbli˝enie do
UE sprzyja promocji stabilnoÊci, dobrobytu i dobrego zarzàdzania w krajach
sàsiedzkich, co jest wa˝ne dla Unii Europejskiej. Takie „altruistyczne” uj´cie ce -
lów wydaje si´ intencjonalnie pozostawiaç w cieniu inny kluczowy aspekt poli-
tyki sàsiedztwa, mianowicie zwi´kszanie zasi´gu unijnych standardów, a co za
tym idzie: zwi´kszanie potencjału Wspólnoty jako gracza na arenie mi´dzy-
narodowej.
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10 Z Turkmenistanem umowa została podpisana, ale nie ratyfikowana.
11 W 2010 roku w szczycie po stronie UE udział wzi´li: przewodniczàcy KE, przewodniczàcy Rady,
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3. Pierwszy cykl traktatowy – Umowy o Partnerstwie i Współpracy  

Trzon polityki UE wobec wschodnich sàsiadów stanowi dwuetapowy cykl skon-
centrowany wokół umów bilateralnych: (1) mozolny i bardzo długotrwały pro-
ces ich negocjacji i ratyfikacji, (2) a nast´pnie ich implementacja. Wypraco wy -
wa nie pierwszej takiej umowy zaj´ło prawie dekad´ i zakoƒczyło si´ w koƒcu
lat 90. Proces ten wpisywał si´ w zało˝enia strategii regionalnej. Ten sam typ
Umowy o Partnerstwie i Współpracy (Partnership and Cooperation Agreement,
PCA) podpisano bowiem ze wszystkimi, poza krajami bałtyckimi i Białorusià,
paƒst wami poradzieckimi10. PCA przede wszystkim ustanowiły zasady współ -
pra cy gospodarczej (m.in. dost´pu do rynków, tranzytu towarów itp.). Prze -
widywały zbli˝enie do unijnych standardów w kilku sferach (brak realizacji
tych zapisów nie wiàzał si´ jednak z ˝adnymi konsekwencjami). Na mocy tych
umów powstały te˝ instytucje współpracy bilateralnej pomi´dzy UE i po szcze -
gólnymi paƒstwami regionu. Sà to doroczne Rady Współpracy (ministrowie
z paƒstw partnerskich i Trojka UE), Komitet Współpracy na poziomie wy˝szych
urz´dników oraz podkomitety zajmujàce si´ konkretnymi kwestiami sektoro -
wymi (np. ds. handlu i inwestycji, ceł, współpracy transgranicznej oraz spra -
wiedliwoÊci i spraw wewn´trznych itp.). W przypadku Ukrainy ustanowiono
tak˝e doroczny szczyt11. EPS w poczàtkowym okresie była inicjatywà stricte
politycznà bez konkretnych implikacji prawno-instytucjonalnych. Wprowa dzo -
ne w jej ramach i podpisane do 2005 roku Plany Działania były dokumentami
wyłàcznie politycznymi i miały wspieraç implementacj´ ustaleƒ PCA zmierza-
jàcych do przyjmowania przez kraje partnerskie unijnych standardów.
Przełomem była decyzja, która zapadła w trakcie debaty nad wzmocnieniem
EPS o rozpocz´ciu negocjowania Umów Stowarzyszeniowych (Association Agree-
ment, AA). Zapoczàtkowała ona kolejny cykl zwiàzany z umowami bilateralnymi,
który dotàd nie wykroczył poza etap negocjacji. Decyzja o wypracowaniu no -
wych umów wynikała przede wszystkim z obustronnej (UE i krajów Europy
Wschodniej) potrzeby zademonstrowania przejÊcia do nowego, bardziej za -
awansowanego etapu stosunków. W du˝o mniejszym stopniu była pochodnà
rzeczywistej realizacji poprzednich umów. Wi´kszoÊç przewidzianych przez PCA
oraz wyliczonych w Planach Działania celów nie została bowiem osiàgni´ta.
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4. Drugi cykl traktatowy: Umowy Stowarzyszeniowe 
i Pogł´biona Strefa Wolnego Handlu 

Umowy Stowarzyszeniowe nie wniosà najprawdopodobniej nic nowego w wy -
miarze oferty strategicznej i kwestii perspektyw członkowskich dla krajów
sygna tariuszy. Najwi´kszà wartoÊcià dodanà i najwa˝niejszym nowym wobec
PCA elementem jest cz´Êç poÊwi´cona ustanowieniu tzw. Pogł´bionej i CałoÊ cio-
wej Strefy Wolnego Handlu (Deep and Comprehensive Free Trade Area, DCFTA).
Pozostałe cz´Êci AA obejmujà: (1) dialog polityczny w sferze polityki zagra -
nicznej i bezpieczeƒstwa, (2) wymiar sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych,
(3) współprac´ ekonomicznà i sektorowà. DCFTA ma byç jednak negocjowana
tylko z tymi krajami wschodniego sàsiedztwa, które b´dà do tego przygoto -
wane (sà członkami WTO i spełnià okreÊlone przez UE warunki wst´pne). 
AA, a zwłaszcza cz´Êç dotyczàca DCFTA, majà mieç dla krajów partnerskich du˝o
bardziej obligujàcy charakter ni˝ PCA. Otwarcie poszczególnych elementów ryn -
ku unijnego jest  uzale˝nione od przyj´cia przez kraj partnerski stosownych
regulacji obowiàzujàcych w Unii. W niektórych kwestiach, w razie nie prze -
strzegania ustalonych przez strony zobowiàzaƒ, istnieje mo˝liwoÊç odwoły-
wania si´ do mechanizmu rozstrzygania sporów, a w dalszej kolejnoÊci nawet
do Euro pej skiego Trybunału SprawiedliwoÊci. Takie rozwiàzania nie gwarantujà
wpraw dzie implementacji wszystkich elementów nowej umowy, zwi´kszajà
jednak szans´ na to, i˝ AA oka˝à si´ bardziej efektywnym instrumentem zbli˝e-
nia do UE ni˝ obecnie obowiàzujàce umowy o partnerstwie.

DCFTA w zało˝eniu ma byç projektem znacznie szerszym ni˝ zwykła strefa wol-
nego handlu i ma prowadziç do niwelacji barier pozataryfowych poprzez har-
monizacj´ ustawodawstwa i ujednolicanie standardów. Pierwsza i na razie je -
dyna negocjowana jest umowa o pogł´bionej strefie wolnego z Ukrainà (pla no -
wane jest rozpocz´cie takich negocjacji z Mołdawià i Gruzjà). Przewiduje ona
pełnà liberalizacj´ wymiany handlowej dla 95–97% towarów (według linii tary-
fowych i wartoÊci eksportu z lat 2005–2007). Umowa ta w zakresie regulacyj -
nym i przewidywanego dost´pu do rynku mo˝e byç bardziej zaawansowana ni˝
Układy Europejskie podpisywane z krajami Êrodkowoeuropejskimi w latach 90.
Te teoretycznie wzajemnie korzystne rozwiàzania budzà jednak wiele kontro -
wersji i ujawniajà konflikty interesów pomi´dzy stronami, co uwidoczniło si´
w trwajàcych od 2008 roku negocjacjach DCFTA pomi´dzy UE a Ukrainà.
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UE ogranicza dost´p do własnego rynku w sferach wra˝liwych, takich jak towa ry
rolno-spo˝ywcze (ograniczenia dotyczà 20% produktów tego sektora, DCFTA
wpraw dzie ma zwi´kszaç dost´p, ale nie otwiera całkowicie unijnego rynku w tej
sferze) oraz niektórych rodzajów usług (ograniczenia ró˝nià si´ w odnie sieniu
do poszczególnych krajów członkowskich). Z perspektywy Ukrainy sà to wła Ênie
te dziedziny, które stwarzajà szanse osiàgni´cia znaczàcych korzyÊci ju˝ w krótko-
okresowej perspektywie. To przekonanie Kijowa jest tym mocniej sze, ˝e DCFTA
przyniesie stosunkowo niewielkie korzyÊci dla ju˝ istniejàcego eksportu, który
ze wzgl´du na swój charakter (głównie surowce i towary niskoprzetworzone)
jest obcià˝ony niewielkimi barierami taryfowymi czy pozataryfowymi.
Ukraina tak˝e próbuje chroniç swój rynek, usiłujàc ograniczyç zakres imple-
mentacji regulacji unijnych w niektórych sferach wa˝nych z perspektywy UE
(ochrona oznaczeƒ geograficznych, dost´p do usług zwiàzanych ze sprzeda˝à
energii elektrycznej, pełne zniesienie ceł na towary przemysłowe oraz ceł i sub-
sydiów eksportowych). Taka postawa Kijowa wynika z trzech czynników:
(1) Wobec niewielkiej pomocy unijnej i słaboÊci własnego paƒstwa władze Ukrai ny
obawiajà si´, ˝e nie wywià˝à si´ ze zobowiàzaƒ przed upływem okresów przej -
Ê cio wych, co mo˝e prowadziç do asymetrycznego (na niekorzyÊç Kijowa)
otwarcia rynków. 
(2) Rzàd w Kijowie zakłada te˝, ˝e przy braku realnych pers pektyw członkows-
kich (a wi´c mo˝liwoÊci wpływania w przyszłoÊci na kształt unijnych regulacji),
koszty i ryzyko zwiàzane z implementacjà aquis communautaire na tak szerokà
skal´ b´dà znacznie wi´ksze ni˝ spodziewane korzyÊci.
(3) Przede wszystkim jednak ukraiƒska elita władzy (i stojàcy za nià biznes) nie
chce w imi´ długoterminowych korzyÊci strategicznych rezygnowaç z protek cjo -
nistycznych rozwiàzaƒ i nara˝aç si´ na zwiàzane z tym koszty ekonomiczne
i polityczne.
Opisane powy˝ej kwestie sporne powodujà przeciàganie si´ rozmów poza pla no -
wane  dotychczas terminy. Po prawie trzech latach strony nie sà w stanie okreÊliç
daty ich zakoƒczenia. Problemy zaistniałe przy ukraiƒskich negocjacjach wydajà
si´ wykra czaç poza specyfik´ relacji Kijów–Bruksela i z du˝ym prawdopodo bieƒ -
stwem mogà mieç miejsce tak˝e przy umowach DCFTA z kolejnymi wschod nimi
partnerami.
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5. Współpraca sektorowa – szansa na realne zbli˝enie? 

PCA oraz AA sà dopełniane współpracà o charakterze sektorowym, której celem
jest integracja w konkretnych wa˝nych dla obu stron dziedzinach. Obecnie taka
kooperacja obejmuje m.in. kwestie energetyczne: UE chciałaby doprowadziç do
członkostwa wszystkich krajów wschodniego sàsiedztwa w Europejskiej Wspól -
nocie Energetycznej (EWE), co byłoby równoznaczne z cz´Êciowym przyj´ciem
unijnych standardów w zakresie organizacji sektorów energetycznych oraz tran-
zytu surowców (m.in. członkostwo EWE obliguje do uniezale˝nienie operatora
systemu przesyłowego od producentów i tym samym zapewnienie dost´pu do
infrastruktury przesyłowej na zasadach swobodnej konkurencji). Innymi kwes-
tiami, które sà ju˝ negocjowane lub mogà byç w przyszłoÊci w ramach współ -
pracy sektorowej, sà m.in.: Umowa o Wspólnej Przestrzeni Lotniczej oraz koor-
dynacja polityki transportowej.
Najwa˝niejszà z perspektywy wschodnich sàsiadów sferà obj´tà współpracà
sektorowà jest ruch wizowy. Wi´kszoÊç krajów sàsiedzkich (zwła sz cza Ukraina,
Mołdawia, Gruzja) deklaruje tu du˝à determinacj´ w dà˝eniu do integracji, któ rej
konsekwencjà  było zniesienie obowiàzku wizowego (Ukraina, Gruzja i Mołda -
wia jednostronnie zniosły wizy dla UE).
Przybli˝enie si´ Unii do granic paƒstw wschodnioeuropejskich miało dla nich
na tychmiastowy negatywny skutek. Nowe kraje członkowskie musiały bowiem
w ramach procesu akcesyjnego odejÊç od obowiàzujàcego w latach 90. ruchu
bezwizowego. W pierwszym etapie wprowadzone re˝imy wizowe miały jednak
w wi´kszoÊci charakter bardzo elastyczny, co zapobiegło spadkowi ruchu gra -
nicz nego.  Rzeczywista bariera wizowa pojawiła si´ dopiero wraz z rozszerze-
niem strefy Schengen po 2007 roku. Najbardziej ucierpieli na tym najwi´ksi i naj -
bli˝si wschodni sàsiedzi UE – BiałoruÊ i Ukraina.

W porównaniu z rokiem 2007 w roku 2008 nowe kraje członkowskie Europy
Ârod kowej wydały o 40% mniej wiz dla obywateli Europy Wschodniej: o poło w´
mniej dla Białorusinów i o jednà trzecià dla Ukraiƒców. W sumie liczba wyda -
nych wiz spadła o ponad 600 tys. W kolejnym roku odnotowano niewielki
wzrost tego wskaênika, ciàgle jednak było to znacznie mniej ni˝ przed rozsze -
rzeniem strefy Schengen.
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1,1

1,9

3,3

+0,8

+2,1

Armenia

2,1

2,5

3,5

+0,2

+0,65

Azerbejd˝an

513,7

247,1

296,2

-0,52

-0,42

BiałoruÊ

10,6

15,5

13,7

+0,47

+0,3

Gruzja

18,1

23,2

20,1

+0,28

+0,1

Mołdawia

980

625,5

668,3

-0,36

-0,32

Ukraina

1525

915,8

1005,2

-0,4

-0,34

Łàcznie

Poczàtkowo polityka wizowa UE w odniesieniu do wschodnich sàsiadów kon-
centrowała si´ na minimalizacji zagro˝eƒ, mniej zaÊ kładła nacisk na negaty-
wne konsekwencje dla kontaktów transgranicznych. PodejÊcie to ewoluowało
jednak w nast´pnych latach (m.in. jest to widoczne w komunikacie KE o wzmoc-
nieniu EPS z grudnia 200612), co znalazło odzwierciedlenie w konkretnych dzia -
łaniach UE. Do 2011 roku weszły w ˝ycie cztery umowy o uelastycznieniu ruchu
wizowego z Ukrainà, Rosjà, Mołdawià i Gruzjà. Upraszczały one procedury wizo-
we dla niektórych kategorii podró˝ujàcych (np. studentów, bliskich krewnych,
sportowców, uczestników oficjalnych delegacji itp.), skracały okres wydawania
wiz i obni˝ały ich cen´ (z 60 do 35 euro). To ostatnie miało dla obywateli tych kra-
jów znaczenie kluczowe, pozostałe ułatwienia dotyczyły bowiem stosunkowo
nielicznych kategorii społecznych.
Zainicjowane w roku 2009 Partnerstwo Wschodnie postawiło jako cel długo ter -
minowy całkowite zniesienie wiz wobec krajów obj´tych tà inicjatywà. Na razie
UE zachowuje si´ jednak w tej kwestii bardzo ostro˝nie. Po długich debatach
i zabiegach ze strony Kijowa w listopadzie 2010 roku przedstawiono Ukrainie
Plan Działania na rzecz ruchu bezwizowego (co było rozwiàzaniem mniej zobo -
wiàzujàcym dla Brukseli ni˝ postulowana przez Ukrain´ mapa drogowa). Na po -
czàtku 2011 roku analogiczny Plan Działania zaproponowano Mołdawii. Taka
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2007

2008

2009

Wizy wydane obywatelom paƒstw PW przez konsulaty polskie, słowackie, czeskie,
w´gierskie i paƒstw bałtyckich: liczba w tysiàcach oraz dynamika w stosunku do roku 2007 

èródło: 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

12 Dokument podkreÊlał, ˝e „długoÊç i koszt procedur niezb´dnych do uzyskania krótkoterminowych
wiz sà bardzo zniech´cajàce dla paƒstw partnerskich i stajà si´ przeszkodà dla realizacji wielu wa˝ -
nych celów EPS. (…) Mo˝liwoÊç uzyskania wiz taƒszych i w relatywnie krótkim terminie dla celów
biznesowych, edukacyjnych, turystycznych, badawczych, a nawet dla oficjalnych spotkaƒ władz
paƒstwowych i samorzàdu lokalnego b´dzie czynnikiem wzmacniajàcym Europejskà Polityk´ Sà -
siedztwa”.



polityka Unii jest przede wszystkim efektem bardzo silnego oporu wielu paƒstw
członkowskich obawiajàcych si´ wzrostu nielegalnej migracji ze wschodu.

6. Dywersyfikacja: wi´cej za wi´cej? 

Unijna polityka wobec sàsiadów, w tym w odniesieniu do Europy Wschodniej,
zakłada zró˝nicowanie oferty wobec poszczególnych krajów.
WÊród paƒstw wschodnioeuropejskich najbardziej zaawansowanym partne rem
unijnej polityki sàsiedztwa jest Ukraina, która jako pierwsza rozpocz´ła nego -
cjacje umowy o Pogł´bionej Strefie Wolnego Handlu, ma podpisany nowy doku-
ment implementacyjny Agend´ Stowarzyszeniowà (Association Agenda), jest
te˝ najbardziej zaawansowana we współpracy sektorowej. Na przeciwległym
kraƒcu znajduje si´ BiałoruÊ, w przypadku której baz´ prawnà stanowi podpi -
sana w 1989 roku ze Zwiàzkiem Radzieckim Umowa o Handlu i Współpracy.

Zgodnie z zało˝eniem dywersyfikacja polityki wobec partnerów w Europy Wscho-
d niej powinna byç funkcjà zaanga˝owania i potencjału poszczególnych krajów
EW w procesie zbli˝enia z UE. W praktyce wa˝nà rol´ odgrywajà jednak tak˝e
inne, nieformalne kryteria, wÊród których mo˝na wskazaç nast´pujàce:
BliskoÊç geograficzna. Kraje bezpoÊrednio graniczàce z UE sà traktowane prio -
rytetowo w stosunku do zamorskich sàsiadów Kaukazu Południowego. Rów no -
czeÊnie jednak wobec bliskiego sàsiedztwa stosowane sà du˝o bardziej surowe
kryteria w sferze praw człowieka i demokracji. Kryterium geograficzne wydaje
si´ m.in. odpowiedzialne z jednej strony za preferencyjne traktowanie Mołda wii
w porównaniu z Gruzjà (wczeÊniejsze rozpocz´cie negocjacji Umowy Stowa -
rzyszeniowej i podpisanie umowy o uelastycznieniu re˝imu wizowego), z dru -
giej strony, du˝o bardziej pryncypialne podejÊcie do Białorusi ni˝ Azer bej d˝a -
nu. Mimo zbli˝onych problemów wyst´pujàcych w obu krajach w sferze demo -
kracji i praw człowieka, kwestia ta nie stanowi przeszkody w relacjach z Baku,
od lat blokuje natomiast współprac´ z Białorusià.
Standaryzacja regionalna. UE dà˝y do swoistego uspójnienia polityki wobec
ca łego regionu. Oznacza to, ˝e pomimo zało˝enia dywersyfikacji unika zbyt da -
leko idàcych ró˝nic na poziomie formalnej oferty. Wynika to prawdopodobnie
zarówno z obawy przed zbyt du˝ym uprzywilejowaniem poszczególnych partne-
rów (mogàcym prowadziç do postawy roszczeniowej wobec Brukseli), jak i nad-
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Kraj

Ukraina

Mołdawia

BiałoruÊ

Armenia

Azerbejd˝an 

Gruzja

Baza traktatowa

Umowa o Partnerstwie i Współpracy podpisana
w 1994, weszła w ˝ycie 1998 r.

Agenda Stowarzyszeniowa podpisana w 2009 r.

Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2007 r.

Negocjacje DCFTA od 2008 r.

Umowa o Partnerstwie i Współpracy podpisana
w 1994, weszła w ˝ycie w 1998 r.

Plan Działania podpisany w 2005 r.

Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od  2010 r.

Rozpocz´cie negocjacji DCFTA zapowiadane 
na rok 2011 po spełnieniu warunków 
postawionych przez KE.

Obowiàzuje Umowa o Handlu i Współpracy

Umowa o Partnerstwie i Współpracy podpisana
w 1996, weszła w ˝ycie w 1999 r. 

Plan Działania podpisany w 2006 r.

Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2010 r.

Opracowano studium wykonalnoÊci DCFTA,
mo˝liwoÊç rozpocz´cia negocjacji po spełnieniu
warunków stawianych przez KE.

Umowa o Partnerstwie i Współpracy 
podpisana w 1996, weszła w ˝ycie w 1999 r.

Plan Działania podpisany w 2006 r.

Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2010 r.

Negocjacje DCFTA niemo˝liwe bez członkostwa
w WTO.

Umowa o Partnerstwie i Współpracy podpisana
w 1996, weszła w ˝ycie w 1999 r.

Plan Działania podpisany w 2006 r.

Negocjacje Umowy Stowarzyszeniowej od 2010 r.

Opracowano studium wykonalnoÊci DCFTA,
mo˝liwoÊç rozpocz´cia negocjacji po spełnieniu
warunków stawianych przez KE.

Współpraca sektorowa

Podpisana umowa o uelastycznieniu
ruchu  wizowego.

Przedło˝ony Plan działania na rzecz
ruchu bezwizowego.

Podpisana umowa o członkostwie
w Europejskiej Wspólnocie Energetycznej.

Negocjacje porozumienia o Wspólnej
Przestrzeni Lotniczej.

Podpisana umowa o uelastycznieniu
ruchu wizowego.

Podpisana umowa o członkostwie
w Europejskiej Wspólnocie Energetycznej.

Przedło˝ony Plan Działania na rzecz
ruchu bezwizowego.

Podpisana umowa o uelastycznieniu
ruchu wizowego.

Parafowana umowa o Wspólnej
Przestrzeni Lotniczej.

Stan relacji UE z poszczególnymi krajami Europy Wschodniej w 2010 roku
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miernym ich niedowartoÊciowaniem (mogàcym powodowaç frustracje i wro-
goÊç wobec UE). Jest te˝ wyrazem dà˝enia UE do utrzymania biurokratycznego
ładu w sferze stosunków zewn´trznych. Takie podejÊcie uwidoczniło si´ m.in.
w jednoczesnym rozpocz´ciu negocjacji Umów Stowarzyszeniowych ze wszystki-
mi krajami Kaukazu Południowego, pomimo ogromnej ró˝nicy ich zaanga˝o wa -
nia (wysokie w przypadku Gruzji i niskie w przypadku Azerbejd˝anu).
Interesy Unii wobec poszczególnych krajów. Zaanga˝owanie UE jest zwià za ne
ze znaczeniem, jakie ma dla Unii dany partner. To, i˝ Azerbejd˝an jest istotnym
w regionie producentem surowców energetycznych oraz wa˝nym krajem tran -
zy towym dla planowanego gazociàgu Nabucco, na pewno przyczynia si´ do
wi´k szej skłonnoÊci UE do „przymykania oczu” na praktyk´ autorytarnego
re˝imu w tym kraju. Z kolei w odniesieniu do Ukrainy UE ewidentnie kieruje si´
kalkulacjà, ˝e zarówno wyzwania, jak i ewentualne korzyÊci zwiàzane z pi´ç -
dzie si´ciomilionowà Ukrainà sà wi´ksze ni˝ w przypadku małych krajów Kau -
kazu Południowego czy te˝ Mołdawii. Wydaje si´, ˝e właÊnie przewaga poten -
cjału jest jednym z głównych czynników, który mimo licznych problemów
i per turbacji decyduje o czołowej pozycji Ukrainy we wschodnim wymiarze
EPS. Symptomatyczne jest tak˝e, i˝ negocjacje DCFTA z Kijowem rozpocz´to
bez ˝adnych, poza członkostwem w WTO, warunków wst´pnych, podczas gdy
w przypadku Gruzji czy Mołdawii oczekuje si´ m.in. przyj´cia unijnych regulacji
dotyczàcych standardów sanitarnych i fitosanitarnych oraz własnoÊci intelek-
tualnej i praw autorskich.
Istnienie nieformalnych kryteriów podwa˝a zasad´ wi´kszej oferty za wi´ksze
osiàgni´cia. Prowadzi to do zarzutów stosowania przez UE podwójnych stan-
dardów (np. wobec Białorusi i Azerbejd˝anu ), zmniejsza elastycznoÊç Unii w za-
kresie wsparcia najbardziej zaanga˝owanych partnerów (np. małych i oddalo nych
od Unii, takich jak Gruzja). Powoduje tak˝e uwikłanie Brukseli w negocjowanie
kolejnych umów traktatowych z partnerami, którzy nie sà w stanie zaabsor bo -
waç nowych rozwiàzaƒ prawnych (np. Azerbejd˝an, Armenia).

7. Współpraca wielostronna 

Przez pierwsze lata po rozszerzeniu polityka unijna wobec wschodnich sàsia -
dów miała wyłàcznie wymiar bilateralny. W 2007 roku UE zainicjowała projekt
współpracy regionalnej: Synergi´ Czarnomorskà. Adresatami były wszystkie kraje

37



C
z

´
Ê

ç
 I

I.
 W

s
c

h
o

d
n

i 
w

e
k

to
r 

p
o

li
ty

k
i 

s
à

s
ie

d
z

tw
a

P r a c e  O S W

szeroko rozumianego basenu Morza Czarnego, w tym Rosja, Turcja i kraje Euro py
Wschodniej (bez Białorusi). Idea zakorzenienia współpracy regionalnej wokół
Morza Czarnego była m.in. konsekwencjà przyj´cia do UE Rumunii i Bułgarii,
które zaowocowało zwi´kszonym zainteresowaniem Brukseli tym regionem.
Ce lem zminimalizowania kosztów nie powołano ˝adnych nowych instytucji i zde -
cydowano, ˝e Synergia Czarnomorska b´dzie funkcjonowaç w oparciu o ju˝ ist-
niejàcà organizacj´: Czarnomorskà Współpracà Gospodarczà (BSEC).
W pierwszych latach inicjatywa ta była mało widoczna. Pomysłem na jej o˝y-
wienie stała si´ idea powołania trzech partnerstw sektorowych: ekologicznego,
transportowego i energetycznego. Dotychczas formalnie zainicjowano pierwsze
z nich (w marcu 2010). Zało˝eniem partnerstw jest realizacja projektów regio -
nalnych, które ułatwiłyby przyciàgni´cie Êrodków komercyjnych pozwalajà-
cych na przeprowadzenie wi´kszych inwestycji infrastrukturalnych.
Instytucjonalizacja współpracy wielostronnej pomi´dzy Unià a jej wschodnimi
sàsiadami nastàpiła dopiero w 2009 roku w ramach realizacji polityki Part ner -
stwa Wschodniego, której celem, obok wzmocnienia współpracy dwustronnej,
było tak˝e zainicjowanie multilateralnej kooperacji pomi´dzy krajami Europy
Wschodniej a UE27. Współpraca została zorganizowana wokół czterech platform
tematycznych. Platformy mogà z kolei powoływaç panele eksperckie, które zaj -
mà si´ konkretnymi wàsko zdefiniowanymi zagadnieniami. Prace platform sà
podsumowywane na dorocznym szczycie ministerialnym. Co dwa lata odbywajà
si´ te˝ szczyty PW na szczeblu głów paƒstw. Mi´dzyrzàdowa współpraca wielo-
stronna ma byç dopełniona kooperacjà na innych poziomach: biznesowym,
samorzàdowym, parlamentarnym i pozarzàdowym. „Konkretnà treÊç i widocz -
noÊç inicjatywie PW” majà zapewniç wielostronne projekty flagowe.
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Ramy instytucjonalne

Szczyt PW (raz na dwa lata)

Spotkanie ministerialne
ministrów spraw zagranicznych (raz w roku)
Inne formuły ministerialne (w zale˝noÊci od potrzeb)

IV platformy tematyczne (spotkania dwa razy do roku)

Demokracja, dobre zarzàdzanie (m.in. panel 
antykorupcyjny, zintegrowane zarzàdzanie granicami)

Integracja ekonomiczna i Konwergencja z UE
Bezpieczeƒstwo energetyczne
Kontakty mi´dzyludzkie

Inicjatywy Flagowe
Zintegrowane zarzàdzanie granicami (44,5 mln euro)
Wsparcie dla małych i Êrednich przedsi´biorstw (57 mln

euro)
Regionalne rynki elektryczne, efektywnoÊç energetyczna,

odnawialne êródła energii (41 mln euro)
Zarzàdzanie Êrodowiskowe (12 mln euro)
Zapobieganie katastrofom naturalnym i spowodowanym

przez człowieka (12 mln euro)
Dywersyfikacja dostaw energii (Południowy Korytarz)

Zgromadzenie Parlamentarne Euronest

Zgromadzenie Samorzàdów Lokalnych i Regionalnych

Forum Społeczeƒstwa Obywatelskiego
(spotkanie Forum raz do roku)

Rada Biznesu

Implementacje

Pierwszy odbył si´ w Pradze w 2009 r. 

Spotkania ministrów spraw zagranicznych
odbywajà si´ zgodnie z zało˝eniem

Wszystkie platformy spotykajà si´ zgodnie
z zało˝onym harmonogramem

Wszystkie inicjatywy flagowe z wyjàtkiem
projektu: Dywersyfikacja dostaw energii
(Południowy Korytarz), zostały
zainicjowane, znajdujà si´ jednak 
w bardzo wst´pnej fazie

Pierwsze posiedzenie w pierwszej połowie
2011 bez udziału delegacji z Białorusi 

Zaproponowane

Pierwsze spotkanie Forum odbyło si´ 
w listopadzie 2009 w Brukseli, 
drugie w listopadzie 2010 w Berlinie. 
Komitet Sterujàcy Forum działa 
pomi´dzy spotkaniami

Zaproponowane

Współpraca wielostronna w ramach PW
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13 Wspólna Deklaracja Praskiego Szczytu PW, 2009, http://www.rpo.gov.pl/pliki/12659747270.pdf
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Dotychczasowe funkcjonowanie PW pokazuje, ˝e współpraca wielostronna
z krajami Europy Wschodniej ma zupełnie inny charakter ni˝ relacje bilateralne.
Jej niewàtpliwà zaletà jest poszerzanie kanałów komunikacji i wzajemnego
dia logu. RównoczeÊnie jednak decyzje w ramach wszystkich multilateralnych
gremiów podejmowane sà konsensualnie, co de facto oznacza sprowadzenie współ -
pracy do najmniejszego wspólnego mianownika. Prowadzi to czasem do sytua -
cji przeczàcych unijnym standardom (np. niedopuszczenie wskutek protestu
Białorusi do uczestnictwa w Platformach Tematycznych przedstawicieli spo łe -
czeƒstwa obywatelskiego). Uniemo˝liwia te˝ podejmowanie niektórych tematów,
zwłaszcza dra˝liwych, a tak˝e blokuje stosowanie wszelkiej warunkowoÊci. Przy-
kładem próby zastosowania tej ostatniej jest Euronest, w ramach którego Par -
lament Europejski postulował ograniczenie uczestnictwa parlamentarzystów
z Białorusi (wybory w tym kraju nie zostały bowiem uznane przez UE). Napot -
ka ło to ostry sprzeciw prezydenta Alaksandra Łukaszenki, który nie tylko zablo -
kował tworzenie Euronestu, ale zaczàł krytyczniej wypowiadaç si´ o całym PW.
Niewàtpliwie za istotne osiàgni´cie PW nale˝y uznaç zorganizowanie struktur
działajàcych na poziomie ministerialnym, urz´dników i ekspertów, które umo˝ -
liwiajà regularnà wielostronnà komunikacj´ w ramach regionu wschodnioeuro -
pejskiego oraz pomi´dzy krajami partnerskimi i unijnymi. Po kilkunastu miesià -
cach ich funkcjonowania coraz silniej pojawia si´ jednak wàtpliwoÊç co do tego,
jakie zadania majà realizowaç te multilateralne fora. Zgodnie z Deklaracjà opub-
likowanà po pierwszym szczycie PW13 ich celem jest „wymiana informacji i do -
Ê wiadczeƒ w działaniach zmierzajàcych do transformacji i modernizacji. To ma
ułatwiaç wypracowanie wspólnych stanowisk i podejmowanie wspólnych dzia-
łaƒ”. Same platformy majà zaÊ „wypracowaç zestaw realistycznych kluczowych
celów, wraz z odpowiednim programem prac, a nast´pnie monitorowaç osià ga ne
post´py”. W praktyce kraje te zbyt mało łàczy, a zbyt du˝o ró˝ni w podej Êciu do
transformacji systemowej i modernizacji, aby mo˝na było napełniç treÊcià regu-
larne wielostronne spotkania. Dodatkowo niektóre tematy, np. współpraca ener -
getyczna, sà poruszane w ramach innych gremiów multilateralnych. Plat formy
Tematyczne nie majà te˝ funduszy na realizacj´ programów poza organi zacjà
warsztatów i seminariów o charakterze edukacyjnym i wymiany know-how. 
Ich wpływ na projekty flagowe jest zaÊ minimalny, te bowiem inicjowane sà
przez Komisj´ Europejskà i konsultowane niezale˝nymi od Platform kanałami.
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W efekcie Platformy w bardzo ograniczonym stopniu dysponujà instrumentami
do implementacji przygotowanych przez nie programów prac, które tym samym
stajà si´ jedynie zespołem czysto politycznych wytycznych.
Wa˝nà wartoÊcià dodanà współpracy wielostronnej podejmowanej w ramach
PW ma byç realizacja konkretnych projektów. Na razie trudno jednak oceniç
skutecznoÊç Partnerstwa w tym wymiarze. Wprawdzie w ciàgu pół tora roku od
powołania inicjatywy zostały uruchomione wszystkie inicjatywy flagowe (poza
energetycznà, której sprzeciwia si´ Armenia), do koƒca 2010 roku na realizacj´
multilateralnych projektów PW wydzielono jednak bardzo nie wielkà pul´ prze -
znaczonych na nie w obecnej perspektywie finansowej pieni´dzy (w 2010 roku
na PW zarówno w wymiarze bilateralnym, jak i wielostronnym wy dzielono 
ok. 24 mln euro). Wi´ksze przetargi na projekty sà jednak planowane od roku
2011, wtedy bowiem, według zapowiedzi komisarza Štefana Füle, zostanà  uru-
chomione wi´ksze fundusze z puli PW. Do Partnerstwa podłàczane sà tak˝e
fundusze z innych êródeł, w drugiej połowie 2010 roku podpisana została
umowa z EBI i EBOR na wydzielenie ok. 350 mln euro na projekt flagowy małe
i Êrednie przedsi´biorstwa.

8. UE wobec wschodnioeuropejskich społeczeƒstw 

We wszystkich oficjalnych dokumentach EPS wskazuje si´ na ogromne znacze-
nie współpracy na poziomie społeczeƒstw i budowanie powiàzaƒ pomi´dzy
zwykłymi obywatelami z krajów partnerskich i unijnych. Ten komponent w od -
niesieniu do wschodu realizowany jest przede wszystkim poprzez stypendia nau -
kowe (głównie program Erasmus Mundus) oraz współprac´ na poziomie mło -
dzie˝owym (program Młodzie˝ w działaniu). Oba te programy, choç niezwykle
istotne, majà jednak bardzo ograniczony zasi´g i obejmujà ok. 2500 osób rocznie
ze wszystkich krajów Europy Wschodniej. W przypadku stypendiów oferta UE
jest te˝ znacznie ni˝sza ni˝ zapotrzebowanie w poszczególnych krajach. Z kolei
w odniesieniu do programu Młodzie˝ w działaniu mo˝liwoÊci wschodnich part-
nerów sà doÊç ograniczone ze wzgl´du na niemo˝noÊç inicjowania projektów
(organizacje z tych krajów nie majà prawa składaç wniosków i tym samym byç
koordynatorami projektów).
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Armenia

Azerbejd˝an

Gruzja

BiałoruÊ

Mołdawia

Ukraina

EPS wschód 
(% całkowitej licz-
by w ramach EPS)

Liczba stypendiów 
programu Erasmus

Mundus  2009/2010*

48

36

67

72

77

127

427 (39,7%)

Procent przyj´tych aplikacji
na stypendia Erasmus

Mundus (komponent 1) 
na rok 2009/2010**

15%

6%

15,5%

7,6%

8%

9,6%

-

Liczba osób 
obj´tych programem 
Młodzie˝ w działaniu

w 2009 ***

351  

231  

344 

221

309

641 

2097 (70%)

Programy Erasmus Mundus i Młodzie˝ w działaniu w odniesieniu do Europy Wschodniej

*Dane obejmujà komponent 1 (stypendia magisterskie i doktoranckie), komponent 2 (stypendia
magisterskie i trening profesjonalny)
** Obliczenia własne na podstawie statystyk Programu Erasmus Mundus
http://eacea.ec.europa.eu/erasmus_mundus/results_compendia/statistics_en.php
*** èródło: Komunikat KE do Parlamentu Europejskiego i Rady: Podsumowanie europejskiej
polityki sàsiedztwa 2009, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/progress2010/sec10_513_en.pdf

14 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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Za wa˝ny cel swojej polityki Unia uznaje tak˝e zacieÊnienie współpracy po -
mi´dzy organizacjami obywatelskimi z krajów członkowskich i Europy Wschod -
niej, a tak˝e zwi´kszenie potencjału tych ostatnich oraz ich wpływu na polityk´
rzàdów. Działania takie sà realizowane m.in. poprzez włàczanie organizacji
pozarzàdowych z krajów partnerskich (poprzez ró˝nego rodzaje konsultacje)
do prac koncepcyjnych i ewaluacji polityk unijnych w odniesieniu do regionu,
a tak˝e finansowanie realizowanych przez nie projektów. Przedstawiciele sek-
tora pozarzàdowego z krajów wschodniego sàsiedztwa wskazujà jednak, ˝e
dost´p do informacji w niektórych wa˝nych sferach jest ciàgle bardzo ograni -
czony (np. na temat szczegółów dotyczàcych finansowanych przez KE projek-
tów czy pomocy bud˝etowej), co utrudnia, a czasem wr´cz uniemo˝liwia nieza-
le˝ny monitoring implementacji EPS14. Problemem sà te˝ małe fundusze do -
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st´pne dla organizacji społecznych, wi´kszoÊç rozdzielanych przez delegacje UE
w krajach wschodniego sàsiedztwa pieni´dzy na działania obywatelskie po cho -
dzi z instrumentu tematycznego EDHiR (Europejski Instrument na rzecz Demo -
kracji i Praw Człowieka) i przeznaczanych jest na projekty zwiàzanej z prawami
człowieka i demokratyzacjà, co zwłaszcza w przypadku bardziej zaawansowa nych
partnerów (takich jak Ukraina, Gruzja, Mołdawia) wydaje si´ niewystarczajàce.
W 2009 roku zostało tak˝e zainicjowane Forum Społeczeƒstwa Obywatelskiego
PW. W ciàgu pierwszego roku funkcjonowania Forum zaanga˝owanym w nie
organizacjom udało si´ doprowadziç do jego instytucjonalizacji. Powstały grupy
tematyczne odpowiadajàce czterem platformom mi´dzyrzàdowym PW, a tak˝e
podgrupy robocze, których celem jest koordynacja działaƒ pozarzàdowych
w UE i krajach partnerskich w kwestiach uznanych przez organizacje społeczne
za priorytetowe (np. respektowanie praw człowieka czy liberalizacja ruchu wi -
zowego). Koordynacjà całoÊci działaƒ Forum zajmuje si´ wybrany w czasie do -
rocznego zgromadzenia Forum Społeczeƒstwa Obywatelskiego 17-osobowy
Komi tet Sterujàcy. Forum otrzymało wsparcie od KE, która współorganizowała
i sfinansowała doroczne zjazdy oraz spotkania grup roboczych, a tak˝e posie -
dzenia Komitetu Sterujàcego.
Po ponad roku, oprócz niewàtpliwych osiàgni´ç, widaç ju˝ jednak wyzwania,
z którymi zmaga si´ Forum. Jego dalszy rozwój wymaga wsparcia logistyczno-
-technicznego w postaci stałego sekretariatu. Wyzwaniem jest te˝ nierówno -
mierny rozwój inicjatywy w krajach partnerskich: platformy narodowe Forum
Społeczeƒstwa Obywatelskiego najlepiej rozwini´te sà na Białorusi i w Armenii,
w trakcie tworzenia jest te˝ platforma gruziƒska. Jest to m.in. zwiàzane z jednej
strony z ró˝nym potencjałem sektora pozarzàdowego w poszczególnych kra-
jach PW (najsłabszy w Azerbejd˝anie), z drugiej – z istnieniem alternatywnych
prounijnych forów współdziałania organizacji społecznych z tych paƒstw (naj -
bardziej rozbudowane takie struktury sà w Mołdawii i na Ukrainie).
Najwa˝niejsze problemy Forum Społeczeƒstwa Obywatelskiego sà jednak ana-
logiczne do tych wskazywanych przez lokalne organizacje pozarzàdowe w od -
niesieniu do EPS i dotyczà po pierwsze, braku dost´pu do informacji o działaniach
podejmowanych na poziomie rzàdowym (np. aktywnoÊci Platform Tema tycz nych
PW), po drugie, bardzo ograniczonych mo˝liwoÊci finansowania wielostronnych
projektów pozarzàdowych z funduszy UE. Co wi´cej, jeÊli ju˝ projekty takie mogà
byç realizowane, to ich profil jest definiowany odgórnie w przetargach ogła sza -
nych przez KE. Nie ma natomiast mechanizmów, które umo˝liwiałyby oddolne
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15 TAIEX: Instrument Pomocy Technicznej i Wymiany Informacji, Twinning i SIGMA: programy nasta -
wione na budowanie nowoczesnej administracji paƒstwowej.
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generowanie propozycji wspólnych działaƒ obywatelskich. To ostatnie wydaje
si´ zaÊ kluczowe dla aktywnej i innowacyjnej współpracy organizacji społecz -
nych, zarówno w ramach Forum, jak i poza nim.

9. J´zyk pieniàdza 

Od rozpadu ZSRR pomoc finansowa dla Europy Wschodniej pochodziła głównie
z instrumentu TACIS (Technical Assistance for Commonwelth of Independent
States), który obejmował wszystkie kraje WNP oraz Mongoli´. W ramach przy-
gotowaƒ do Nowej Perspektywy Finansowej 2007–2013 w UE dokonano całoÊ-
ciowej reformy skierowanych na zewnàtrz instrumentów finansowych. Do ty -
czyło to tak˝e obszaru wschodniego sàsiedztwa. Od 2007 roku fundusze pomo-
cowe dla krajów Europy Wschodniej i Kaukazu Południowego pochodzà głów nie
z Europejskiego Instrumentu Partnerstwa i Sàsiedztwa (European Neighbour -
hood and Partnership Instrument, ENPI). Obejmuje on Ukrain´, Mołdawi´, Bia -
ło ruÊ, Gruzj´, Armeni´, Azerbejd˝an i Rosj´ oraz paƒstwa Afryki Północnej
b´dàce adresatami EPS.

Fundusze ENPI dost´pne w ramach obecnej perspektywy finansowej zostały
z góry podzielone na cz´Êç przeznaczonà dla sàsiedztwa wschodniego i połud-
niowego oraz cz´Êç ponadregionalnà. Z tej pierwszej finansowane sà projekty
bilateralne, regionalne oraz transgraniczne dla Europy Wschodniej i Rosji. Z kolei
z puli ponadregionalnej wschodni sàsiedzi (podobnie zresztà jak południowi)
czerpià fundusze na projekt typu TAIEX, Twinning i SIGMA15. Ponadregionalny
charakter majà te˝ dost´pne w ramach ENPI Governance Facility, które słu˝y
wsparciu dobrego zarzàdzania najbardziej zaawansowanych partnerów, a tak˝e
Instrument Inwestycyjny na Rzecz Sàsiedztwa (Neighborhood Investment Fa ci -
lity) – dostarczajàcy Êrodki na stymulacj´ i przygotowanie inwestycji (głównie
kredytowanych potem przez EBI). Europa Wschodnia jest te˝ beneficjentem
instrumentów tematycznych, m.in. EIDHR, a tak˝e kredytów z EBI.
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Fundusze

11,2 mld*

ok. 4 mld

2,51 mld 

423 mln

485 mln 

1,23 mld 
(450 zarezerwowane dla NIF)

700 mln + wkład krajów
członkowskich (dotychczas 
ok. 40–50 mln)

350 mln 

350 mln dodatkowych Êrodków
z rezerwy bud˝etowej (+250 mln
przesuni´tych w ramach ENPI)

524 mln

3,7 mld

1,5 mld

Instrumenty Finansowe

Bilateralne-wschód

Transgraniczne-wschód

Regionalne-wschód

Ponadregionalne

Instrument Inwestycyjny 
na rzecz Sàsiedztwa (NIF)

Instrument Wspierania
Reform (Governance Facility)

Partnerstwo Wschodnie 

Instrument Współpracy 
dla Bezpieczeƒstwa Nuklearnego

Europejski Instrument na rzecz
Demokracji i Praw Człowieka
(EIDHR)

Instrument na rzecz StabilnoÊci

Instrument Rozwoju i Współpracy

Pomoc makroekonomiczna

EBI (kredyt w ramach mandatu
dla wschodnich sàsiadów UE)

EBI (kredyty w ramach
Mechanizmu Partnerstwa
Wschodniego, słu˝à wsparciu
inwestycji UE w regionie)

Beneficjenci

17 EPS + Rosja

Ukraina, BiałoruÊ, Mołdawia,
Armenia, Azerbejd˝an, Gruzja,
Rosja

Ukraina, BiałoruÊ, Mołdawia,
Armenia, Azerbejd˝an, Gruzja,
Rosja

17 EPS

17 EPS

Tylko te kraje EPS, które majà
podpisane Plany Działania

Ukraina, BiałoruÊ, Mołdawia,
Armenia, Azerbejd˝an, Gruzja

Globalny 
(głównie Rosja i Ukraina)

Globalny

Globalny

Globalny

Globalny

Ukraina, BiałoruÊ, Mołdawia,
Armenia, Azerbejd˝an, Gruzja,
Rosja

Ukraina, BiałoruÊ, Mołdawia,
Armenia, Azerbejd˝an, Gruzja,
Rosja

Unijna pomoc finansowa i kredyty EBI dla krajów Europy Wschodniej (2007–2013)

ENPI

* “Rozporzàdzenie (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 paêdziernika 2006
roku okreÊlajàce przepisy ogólne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sàsiedztwa
i Partnerstwa”, artykuł 29 gdzie podana jest kwota 11 181 000 000 euro jako pula finansowa ENPI), 
nie przewiduje 350 mln euro alokowanych na Partnerstwo Wschodnie
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Instrument
Finansowy

ENPI¹

IPA²

Paƒstwa*

Wschodni sàsiedzi + Rosja*

Wschodni sàsiedzi bez Rosji* 

Mołdawia

Armenia

Gruzja

Azerbejd˝an

Ukraina

BiałoruÊ**

Rosja

Południowi sàsiedzi

Bałkany Zachodnie

Turcja 

Ârednia roczna pomoc

362,35 mln

328,06 mln

68,98 mln

36,53 mln

42,96 mln

30,64 mln

137,79 mln

11,17 mln

34,29 mln

800,54 mln

745,42 mln

696,12 mln                                                                                                                                                                                                                                                    

Pomoc roczna 
per capita

3

4,36

15,98

12,31

9,34

3,69

3,03

1,16

0,25

3,85

31,07

8,95

Ârodki w ramach pomocy bilateralnej z Europejskiego Instrumentu Partnerstwa
i Sàsiedztwa (ENPI) i Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA) 2007–2013

W obliczeniach wykorzystano dane demograficzne z roku 2010 na podstawie CIA Word Factbook
¹ Dane pochodzà z dokumentów Narodowych Programów Indykatywnych 
dla poszczególnych paƒstw w dwóch okresach 2007–2010 oraz 2011–2013,
http://ec.europa.eu/world/enp/documents_en.htm
² Dane pochodzà 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 zało˝eniu, ˝e pomoc ENPI na lata 2011–2013 wyniesie 
podobnie jak w latach 2007–2010 – 120 mln euro
** Finansowanie dla Białorusi na podstawie informacji ENPI
http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/country/enpi_csp_nip_belarus_en.pdf: 2007 rok – 5 mln euro,
2008 rok – 5 mln euro, 2009 rok – 10 mln euro, 2010 rok – 10 mln euro, 2011 rok – 16,07
mln euro, oraz przy zało˝eniu, ˝e alokacje w kolejnych latach b´dà nie mniejsze ni˝ te z 2011 r.
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Poziom pomocy finansowej dla sàsiedztwa w tym Europy Wschodniej zdecydo -
wanie zwi´kszył si´ w porównaniu z poprzednià perspektywà finansowà. Dla
szeÊciu krajów wschodniego EPS oraz Rosji w ramach ENPI przeznaczono
w latach 2007–2013 ok. 4 mld euro (dla porównania Êrodki dost´pne w TACIS na
całe WNP i Mongoli´ w okresie 2000–2006 wyniosły 3,1 mld euro). W tym sa -
mym okresie fundusze po˝yczkowe EBI majà wynieÊç 3,7 mld (w 2000–2006 dla
krajów obj´tych TACIS wyniosły 0,6 mld).

RównoczeÊnie paƒstwa Europy Wschodniej otrzymujà w ramach pomocy bila -
teralnej wyraênie mniejsze wsparcie finansowe ni˝ inne regiony sàsiedzkie. Pula
przeznaczona na pomoc dwustronnà dla wschodnich sàsiadów stanowi zaled-
wie 45% tej dla południowych. Jeszcze mniej korzystnie wyglàda zestawienie
unijnego wsparcia dla EW z tym udzielanym krajom Bałkanów Zachodnich.
Te ostatnie w ramach puli bilateralnej otrzymujà dwukrotnie wi´cej ni˝ paƒstwa
wschodnioeuropejskie, oznacza to siedmiokrotnie wy˝szà pomoc przypadajàcà
na jednego mieszkaƒca.
Pomoc dwustronna jest te˝ znaczàco zró˝nicowana w ramach samego regionu.
Najwi´cej otrzymuje Ukraina, jednak w przeliczeniu na mieszkaƒca jest to wspar-
cie najmniejsze po Białorusi. Najwy˝szy wskaênik per capita ma Mołdawia
(pi´t nastokrotnie wy˝szy od Białorusi i pi´ciokrotnie od Ukrainy). Logika finan-
sowania jest wi´c w pewnym stopniu skorelowana z poziomem zaawansowania
danego kraju w relacjach z UE (w tym kontekÊcie zastanawiajàca jest relatywnie
mała pomoc dla Gruzji i du˝a dla Armenii). Podział Êrodków bilateralnych ju˝
na poczàtku perspektywy finansowej (zarówno pomi´dzy regionami, jak i wst´p -
nie pomi´dzy krajami) pozostawia stosunkowo niewielkie pole manewru na
elas tyczne reagowanie na wydarzenia oraz stosowanie mechanizmu warunko -
woÊci. W latach 2007–2010 na „nagradzanie” krajów szczególnie zaawanso wa -
nych w reformach demokratycznych i instytucji paƒstwowych alokowano w ra -
mach Governance Facility zaledwie 50 mln euro. RównoczeÊnie UE ma mo˝li-
woÊç „nagradzania” czy reagowania kryzysowego poprzez przyznawanie do -
datkowych Êrodków na pomoc makroekonomicznà (np. 90 mln dla Mołdawii
w 2010 roku) czy te˝ jak w przypadku Gruzji specjalnych pakietów pomo-
cowych (Gruzji przyznano 500 mln euro na odbudow´ po wojnie).
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10. Reagowanie kryzysowe 

BliskoÊç geograficzna niewàtpliwie zwi´kszyła ekspozycj´ Unii na konsekwen -
cje kryzysowych sytuacji w Europie Wschodniej, równoczeÊnie wiàzała si´ te˝
ze wzrostem odpowiedzialnoÊci za ich przebieg – po roku 2004 w sytuacjach
krytycznych oczy wspólnoty mi´dzynarodowej i samych zainteresowanych kra-
jów zacz´ły si´ bowiem w wi´kszym stopniu kierowaç w stron´ Brukseli.
Reakcje i mo˝liwoÊci Unii ró˝niły si´ w ka˝dym z trzech rodzajów sytuacji kry -
zysowych wyst´pujàcych w Europie Wschodniej: (1) kryzysów okołowyborczych
(protesty społeczne i fale represji), (2) konfliktów energetycznych, (3) proble -
mów zwiàzanych z separatyzmami i parapaƒstwami.
1. Z kryzysów powyborczych najbardziej aktywnà rol´ UE odegrała w czasie
po maraƒczowej rewolucji w 2004 roku na Ukrainie. Unia m.in. zaanga˝owała
si´ w misj´ mediacyjnà (przedstawiciel UE ds. polityki zagranicznej i bezpie -
czeƒ stwa Javier Solana wziàł udział jako jeden z negocjatorów w trzech tu rach
rozmów pomi´dzy stronami konfliktu) i monitorujàcà (Parlament Euro pejski wy-
słał obserwatorów na powtórzonà drugà tur´ wyborów prezydenckich). UE pod-
j´ła równie˝ temat kryzysu ukraiƒskiego na szczycie z Rosjà (25 listopada 2004),
podkreÊlajàc, ˝e nie zaakceptuje wyników wyborów na Ukrainie oraz sprzeci-
wia si´ presji rosyjskiej skierowanej na poparcie tylko jednego kandyda ta. Mo˝na
powiedzieç, ˝e zaanga˝owanie UE przyczyniło si´ do wypracowania kompro mi -
su, którego elementem było powtórzenie (ju˝ w warunkach demokratycz nych)
drugiej tury wyborów prezydenckich. Zaanga˝owanie takie stało si´ w znacz -
nej cz´Êci mo˝liwe dzi´ki szczególnej aktywnoÊci pojedynczych krajów człon -
kowskich (przede wszystkim Polski i Litwy), które zach´ciły przedstawi cieli UE
do bardziej radykalnych działaƒ. W wielu innych kryzysach postawa UE naj -
cz´Êciej sprowadzała si´ do nawoływania do pokojowego i demokratycz nego
rozwiàzania konfliktu. Niezdecydowanie Brukseli cz´sto było powiàzane z trud -
noÊcià podj´cia jednoznacznej decyzji: w jakim stopniu w imi´ wartoÊci demo -
kratycznych ryzykowaç dalszà eskalacj´ kryzysu i wspieraç „wywrotowe” dzia -
łania oponentów re˝imu, w jakim zaÊ dà˝yç do uspokojenia sytuacji i jej sta bi li -
zacji. Dylemat ten szczególnie mocno zaznaczył si´ przy ostatnim kryzysie po -
wyborczym w Mołdawii (wiosnà 2009). Wydaje si´, ˝e UE zacz´ła wówczas
skłaniaç si´ bardziej ku zapewnianiu stabilnoÊci, nawet za cen´ faktycznej ak  cep -
tacji siłowych działaƒ władz.
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Wyzwaniem dla polityki unijnej były nie tylko powyborcze protesty, ale te˝ bru-
talne represje stosowane przez niektóre paƒstwa wobec demonstrujàcych oby-
wateli i opozycji w okresie przed i po elekcji. Równie˝ w tym wypadku uwag´
zwraca brak spójnoÊci w traktowaniu poszczególnych krajów wschodniego sà -
siedztwa. Represje 2004 i 2010 roku na Białorusi zostały bardzo ostro skryty -
kowane przez UE i spowodowały czasowe zamro˝enie stosunków z re˝imem
oraz wprowadzenie sankcji wizowych dla ludzi z otoczenia Łukaszenki. Niemal
równie radykalne działania władz w odniesieniu do opozycji w 2005 roku w Azer-
bej d˝anie oraz w roku 2008 w Armenii, spotkały si´ wprawdzie z krytycznymi
de klaracjami politycznymi, nie pociàgn´ły jednak za sobà ˝adnych sankcji czy
te˝ ograniczeƒ w realizacji EPS w odniesieniu do tych krajów.
2. Równie˝ w trakcie wywołanych sporami mi´dzy Rosjà a Ukrainà czy Biało -
rusià problemów z dostawami surowców energetycznych głównym instrumen -
tem Wspólnoty była presja polityczna na strony konfliktu. UE podejmowała tak˝e
próby długofalowej prewencji oraz łagodzenia skutków ewentualnych kolej nych
kryzysów. M.in. stworzono tzw. mechanizm wczesnego ostrzegania, w ramach
którego Rosja miała informowaç zawczasu o mo˝liwych przerwach w do sta -
wach surowców. Po kryzysie gazowym 2008 roku UE zaproponowała tak˝e stro-
nie ukraiƒskiej mo˝liwoÊç dost´pu do Êrodków inwestycyjnych (ok. 2,2 mld euro)
w zamian za przeprowadzenie modernizacji sektora energetycznego w zgo dzie
z unijnymi standardami. Taka reforma miała zapobiegaç ewentualnym dalszym
kryzysom wynikajàcym m.in. z nietransparentnych rozwiàzaƒ wewnàtrz ukra iƒ -
skich oraz ukraiƒsko-rosyjskich w sferze gazowej. Propozycja ta, choç poczàt -
kowo została przyj´ta pozytywnie przez rzàd w Kijowie, w praktyce nie była
implementowana, władze ukraiƒskie okazały si´ bowiem niezdolne do wpro -
wadzenia wymaganych reform.
3. Najwi´ksze zaanga˝owanie w sytuacje wokół tzw. separatyzmów UE zade -
monstrowała w czasie wywołanej konfliktem wokół Osetii Południowej kilku -
dniowej wojny rosyjsko-gruziƒskiej. Unia przyczyniła si´ do wypracowania i za-
akceptowania przez obie strony porozumienia o zawieszeniu broni, dzi´ki
któremu udało si´ ustabilizowaç sytuacj´ i skłoniç rosyjskie wojska do wyjÊcia
z terytorium Gruzji właÊciwej (wbrew ustaleniom nie doszło jednak do ich wy -
cofania na pozycje sprzed wojny). Kilka tygodni po zakoƒczeniu konfliktu do
Gruzji wysłano ok. 250 unijnych obserwatorów, którzy do tej pory sà jedynà ze -
wn´trznà misjà monitorujàcà sytuacj´ w regionie konfliktu (obserwatorzy nie
sà jednak wpuszczani na obszar separatystycznych republik). Wyrazista obecnoÊç
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UE przy rozwiàzywaniu konfliktu była w znacznym stopniu mo˝liwa, podobnie
jak w przypadku pomaraƒczowej rewolucji, dzi´ki zaanga˝owaniu si´ szcze -
gólnie zainteresowanych tà kwestià kilku krajów członkowskich, zwłaszcza spra-
wujàcej wówczas prezydencj´ Francji.
UE uczestniczy lub jest obserwatorem w wielostronnych negocjacjach w ra mach
formatu 5+2 (strony konfliktu, Rosja, Ukraina, OBWE + USA i UE) dotyczàcych
konfliktu w Naddniestrzu (od 2006 roku format ten w zasadzie nie funkcjonuje).
Uczestniczy tak˝e w rozmowach genewskich zainicjowanych po wojnie gru ziƒ sko-
-rosyjskiej. Unia podejmuje tak˝e punktowe działania długofalowe. Przy kła dem
mo˝e tu byç zainicjowana w 2005 roku Europejska Misja Pomocy Trans gra nicz -
nej (Europen Boarder Assistance Misssion – EUBAM), działajàca na granicy moł-
dawsko-ukraiƒskiej (w tym na odcinku naddniestrzaƒskim). Celem misji jest
podwy˝szenie standardów pracy celników oraz pograniczników (słu˝b gra nicz -
nych), co ma redukowaç przest´pczoÊç transgranicznà zwiàzanà z istnie niem
naddniestrzaƒskiego separatyzmu.
Generalnie jednak mo˝liwoÊci Unii wpływania na sytuacj´ wokół separatyz -
mów sà bardzo ograniczone. Po pierwsze przełamanie impasu w zamro˝onych
konfliktach wymagałoby bardzo du˝ego zaanga˝owania wykraczajàcego poza
deklaracje polityczne (np. wysyłanie misji monitorujàcych lub pokojowych w re -
giony zamro˝onych konfliktów), co oznaczałoby wi´ksze koszty, na ponoszenie
których Unia nie wydaje si´ gotowa. Po drugie istnienie separatyzmów wià˝e
si´ w du˝ym stopniu z rosyjskà politykà zwiàzanà z dà˝eniem do utrzymania
paƒstw regionu w obszarze własnej strefy wpływów. UE nie ma obecnie woli
politycznej, aby podnieÊç t´ kwesti´ w sposób bardziej jednoznaczny. Prowa -
dziłoby to bowiem do powa˝nych napi´ç w relacjach z Rosjà (tak stało si´ w cza -
sie pomaraƒczowej rewolucji oraz wojny rosyjsko-gruziƒskiej). Z kolei uni kanie
tego problemu (takà strategi´ UE wydaje si´ przyjmowaç w ostatnich dwóch
latach) oznacza de facto przymkni´cie oka na polityk´ Moskwy (np. na dysloko -
wa nie przez Rosj´ wojsk na obszarze innych paƒstw, wbrew ich woli), co de
facto uniemo˝liwia efektywne działania na rzecz rozwiàzania kryzysów.
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11. Podsumowanie: deficyt integracji 

Od roku 2004 niewàtpliwie doszło do aktywizacji działaƒ UE w odniesieniu do
Europy Wschodniej. Zintensyfikowano kontakty bilateralne, powstały wielo -
stronne instytucje współpracy. UE zacz´ła si´ te˝ du˝o bardziej anga˝owaç
w sy tuacje kryzysowe w regionie (m.in. po raz pierwszy do kraju wschodniego
sàsiedztwa została wysłana postkonfliktowa misja monitorujàca). Stworzono
nowe instrumenty finansowe, pozwalajàce na bardziej ró˝norodne formy po -
mocy, m.in. bezpoÊrednie wsparcie bud˝etowe, wzmacnianie poszczególnych
instytucji paƒstwowych. Zwi´kszono tak˝e wielkoÊç funduszy zarówno tych
pomocowych, jak i przeznaczonych na preferencyjne kredyty (np. z EBI).
Działania te prowadziły jednak przede wszystkim do rozbudowywania sieci
kontaktów i instrumentarium realizacji polityki, miały tak˝e czasem charakter
prewencyjny – powstrzymywały eskalacj´ konfliktów oraz hamowały autory-
tarne tendencje w regionie. Realny proces integracyjny miał jednak bardzo ogra-
niczony charakter. Za jeden z wi´kszych sukcesów w tej sferze mo˝na uznaç
wstàpienie Ukrainy do WTO (co było warunkiem wst´pnym rozpocz´cia nego -
cjacji DCFTA) oraz umowy sektorowe o uelastycznieniu re˝imu wizowego
z czterema krajami partnerskimi (ulgi wizowe w zamian za umowy o readmisji).
Projekty integracyjne przewidziane w ramach PCA i Planów Działania zostały
w wi´kszoÊci nie zrealizowane. Rozpocz´to wprawdzie negocjacje nowych du˝o
ambitniejszych Umów Stowarzyszeniowych, ale problemy pojawiły si´ ju˝ na
tym etapie: negocjacje najwa˝niejszego elementu AA – Pogł´bionej Strefy Wol -
nego Handlu z Ukrainà trwajà ju˝ prawie trzy lata i ciàgle nie okreÊlono daty
ich za koƒczenia. Tymczasem podpisanie umowy byłoby dopiero pierwszym
krokiem w kierunku jej implementacji. Konieczna jest jeszcze ratyfikacja przez
kraje człon kowskie, w przypadku Umów o Partnerstwie i Współpracy okres od
mo mentu podpisania do wejÊcia w ˝ycie trwał blisko trzy lata.
Wydaje si´, ˝e jednà z głównych przyczyn tego stanu rzeczy była dysproporcja
pomi´dzy ambicjami polityki, wyzwaniami, jakie przed nià stojà a instrumen-
tami pozostajàcymi do jej dyspozycji.
W zało˝eniu polityka prowadzona od 2004 roku przez Uni´ Europejskà wobec
Europy Wschodniej ma wykraczaç poza zwykłà współprac´ sàsiedzkà i reali-
zowaç jeden z najbardziej ambitnych celów, jaki mo˝na postawiç w stosunkach
mi´dzynarodowych – prowadziç do budowy w najbli˝szym otoczeniu UE nowo -
czesnych paƒstw, według modelu wypracowanego przez kraje Eu ro py Zachod -
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niej. Ma wi´c to byç kontynuacja prowadzonej przez Wspólnot´ od kilku dzie -
si´ciu ju˝ lat europocentrycznej polityki modernizacyjnej.
Po raz pierwszy polityka taka jest jednak realizowana w sytuacji znacznego
ograniczenia dotychczas stosowanych instrumentów. Przede wszystkim nie ofe -
ruje ona perspektyw członkowskich. Wià˝e si´ z tym du˝o mniejsze (ni˝ w przy -
padku krajów majàcych szanse na akcesj´) wsparcie finansowe, a tak˝e niemo˝-
noÊç zastosowania w pełni mechanizmów warunkowoÊci (w tym odwołujà cego
si´ do konkretnych zobowiàzaƒ regularnego monitoringu i ewaluacji post´ pów).
Ograniczenia wychodzà jednak znacznie poza te kwestie. Zgłoszona w pierw -
szej połowie obecnej dekady oferta „wspólnoty wszystkiego poza instytucjami
nie jest ju˝ aktualna”. UE obawia si´ bowiem otwarcia wra˝liwych sektorów,
wprowadzenia ruchu bezwizowego itp. Wskazuje to na ambiwalentnà posta w´
Unii, która z jednej strony dà˝y do integracji, z drugiej jednak, wydaje si´
wcale nie byç przekonana o jej sensownoÊci i przyjmuje pozycj´ obronnà,
usiłujàc chroniç si´ przed otwarciem na sàsiadów.
Obawa przed aspiracjami członkowskimi wschodnich sàsiadów doprowadziła
tak˝e do odeuropeizowania polityki wobec EW. W unijnych dokumentach uni -
kano jasnych stwierdzeƒ, ˝e trzy kraje regionu sà cz´Êcià starego kontynentu
oraz odwołaƒ do idei zjednoczonej Europy. Nie pozwalało to w pełni wykorzy -
staç potencjału zwiàzanego z ich europejskà to˝samoÊcià. UE pozbawiła si´
w ten sposób wa˝nego instrumentu, który mógłby generowaç wol´ politycznà
w procesie integracji.
Problemem w unijnej polityce była tak˝e niemo˝noÊç przyj´cia spójnej i jedno -
znacznej pozycji w kwestii promocji unijnych wartoÊci. UE tkwiła w rozkroku
pomi´dzy poczuciem, i˝ powinna pi´tnowaç tendencje autorytarne i wspieraç
oddolne ruchy demokratyczne a pokusà postawienia na stabilnoÊç i korzyÊci
biz nesowe płynàce z dobrej współpracy z władzami (niezale˝nie od ich sto-
sunku do demokracji).
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Postscriptum. Jak uniknàç gry pozorów?

Po niespełna siedmiu latach od zainicjowania EPS sformułowana przez Uni´ Eu -
ropejskà polityka „zewn´trznej” integracji wschodniego sàsiedztwa stoi wobec
bardzo powa˝nych wyzwaƒ. Coraz bardziej prawdopodobne wydaje si´, i˝ re -
lacje Wspólnoty z krajami Europy Wschodniej przekształcà si´ w gr´ pozorów,
której celem b´dzie jedynie imitacja integracji. Krótkookresowo gra taka mo˝e
okazaç si´ korzystna dla obu stron, w dalszej perspektywie mo˝e jednak pro -
wadziç do osłabienia pozycji UE nie tylko w wymiarze lokalnym, ale te˝ global -
nym. Aby nie dopuÊciç do takiego rozwoju wydarzeƒ, konieczne jest dokonanie
rewizji unijnej polityki. Przy czym sama rewizja nie gwarantuje jeszcze sukcesu,
bardzo du˝o zale˝y bowiem od krajów partnerskich.  
Wbrew temu, co si´ cz´sto zakłada, nie jest prawdà, ˝e wobec braku jednoznacz-
nej oferty perspektyw członkowskich mo˝liwoÊci UE w stosunku do wschodnich
sàsiadów muszà pozostaç bardzo ograniczone. Równie nieuzasadnione wydaje
si´ jednak przekonanie, ˝e kwestie strategiczne mogà zostaç pomini´te, a poli-
tyka sprowadzona wyłàcznie do technokratycznych działaƒ (negocjowania no -
wych ram prawnych, tworzenia instytucji i procedur). O˝ywienie polityki unijnej
wobec wschodnich sàsiadów wymaga z jednej strony refleksji długofalowej,
która uczyni jà czytelniejszà i zwi´kszy wol´ politycznà jej realizacji, zarówno
w UE, jak i krajach partnerskich. Z drugiej strony, potrzebne sà jednak innowa-
cyjne działania u podstaw, które pozwolà maksymalnie wykorzystaç instru-
menty b´dàce w dyspozycji Unii, równoczeÊnie zaÊ ograniczyç te sfery działania,
które nie przynoszà wymiernych efektów, konsumujà natomiast, i tak szczupłe,
zasoby polityczne i finansowe przeznaczane na wschodni wymiar EPS. 

Redefinicja przesłania strategicznego
Fundamentalnym problemem polityki wobec wschodniego sàsiedztwa jest de -
ficyt woli politycznej na rzecz integracji zarówno ze strony partnerów, jak i Unii
Europejskiej. Jednym z wa˝nych czynników, który mógłby przyczyniç si´ do po -
prawy nastawienia do tej polityki, jest redefinicja dotychczasowego przekazu
politycznego. Celowe wydaje si´ odejÊcie od zogniskowania strategii wokół idei
sàsiedztwa Europy (jak wskazuje nazwa Europejskiej Polityki Sàsiedztwa). Takie
podejÊcie jest gł´boko demotywujàce dla krajów partnerskich, a w jakimÊ stop-
niu tak˝e dla unijnych, z góry zakłada bowiem istnienie podziałów w relacjach
mi´dzy UE i Europà Wschodnià, definiujàc t´ ostatnià w kategoriach „otocze nia”,
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a wi´c unijnych peryferii. Du˝o bardziej atrakcyjne i inspirujàce do zbli˝enia
wydaje si´ odwołanie do idei „zjednoczonej Europy”. Przy czym „zjed noczona
Europa” nie powinna byç uto˝samiana z Europà unijnà (a wi´c ofertà człon ko -
st wa), lecz definiowana jako wspólnota standardów, wartoÊci, a w konsekwen -
cji tak˝e interesów w relacjach ze Êwiatem nieeuropejskim. 

Odwa˝niejsza dywersyfikacja
SłaboÊcià unijnej strategii jest te˝ niewàtpliwie stosunkowo ograniczona oferta,
jakà formułuje Wspólnota w stosunku do krajów sàsiedzkich. Cz´Êciowym re -
medium mogłaby tu byç odwa˝niejsza dywersyfikacja. Z jednej strony oznacza-
łaby ona m.in. zaniechanie (lub wobec niemo˝noÊci odwrócenia ju˝ podj´tych
decyzji spowolnienie) działania nad tworzeniem nowych instrumentów, które
nie przynoszà  wymiernych efektów (np. Umów Stowarzyszeniowych z krajami,
które nie sà zainteresowane integracjà). Z drugiej strony, dowartoÊciowanie kra-
jów zainteresowanych integracjà poprzez: (1) maksymalnie szybkie uruchamianie
dost´pnych instrumentów (obecnie kluczowe jest roz pocz´cie negocjacji DCFTA
z Mołdawià i Gruzjà, jak te˝ przyznanie tej ostatniej Planu Działania na rzecz
ruchu bezwizowego); (2) wyraziste zadeklarowanie, ˝e w miar´ post´pów mo -
dernizacyjnych UE otworzy dla nich sektor rolny, wpro wadzi swobodny ruch
osobowy oraz b´dzie budowaç uprzywilejowane relacje instytucjonalne.

Szersze otwarcie na poziomie społecznym
Celowe wydaje si´ tak˝e poło˝enie wi´kszego nacisku na polityk´ nakierowanà
na społeczeƒstwa krajów sàsiedzkich. Mo˝liwe sà tu trzy kierunki działaƒ:
(1) Zwi´kszenie dost´pu to programów unijnych takich jak Program Kultura,
Europejska Słu˝ba Wolontariatu czy Europa dla Obywateli, a tak˝e poszerzenie
dost´pnoÊci programów ju˝ otwartych, jak np. Młodzie˝ w działaniu (tak aby
wschodni sàsiedzi mogli byç inicjatorami projektów). (2) Udzielenie efektyw niej -
szego wsparcia organizacjom obywatelskim. Wsparcie to wymaga nie tylko pie -
ni´dzy, ale tak˝e redefinicji obecnych instrumentów, tak aby słu˝yły one upod -
miotowianiu, a nie uzale˝nianiu. Wymaga to m.in. zwi´kszenia dost´pu organi -
zacji obywatelskich do informacji o działaniach podejmowanych na poziomie
rzàdowym (np. aktywnoÊci Platform Tematycznych PW), a tak˝e stworzenie me -
chanizmów, które umo˝liwiałyby oddolne generowanie propozycji wspólnych
działaƒ obywatelskich. To ostatnie wydaje si´ kluczowe dla aktywnej i innowa-
cyjnej współpracy organizacji społecznych, zarówno w Europie Wschodniej,
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jak i pomi´dzy organizacjami sàsiedzkimi i unijnymi. (3) Udzielanie wyrazistego
wsparcia oddolnym ruchom kontestujàcym autorytarne re˝imy. Ostatnie pi´ç
lat pokazało, ˝e kryzysy powyborcze w krajach wschodnioeuropejskich sta no -
wià najskuteczniejszy mechanizm powstrzymywania tendencji autorytarnych
w regionie. RównoczeÊnie te kraje sà na tyle stabilne, ˝e wydarzenia takie, choç
niewàtpliwie Êwiadczà o słaboÊci ich struktur władzy, nie prowadzà do niekon-
trolowanego chaosu instytucjonalnego. W Êwietle tych doÊwiadczeƒ wydaje si´,
˝e w sytuacjach kryzysowych obawy o destabilizacj´ nie powinny ograni czaç
unijnych działaƒ prodemokratycznych. Kryzysy te powinny byç traktowane
bar dziej jako emanacja potencjału demokratycznego ni˝ êródło zagro˝enia dla
stabilnoÊci unijnego otoczenia.

Zakotwiczenie instytucji wielostronnych
Po kilkunastu miesiàcach widaç ju˝, ˝e brakuje jasnej koncepcji co do celów i for-
muły działania wielostronnych instytucji powołanych w ramach PW, zwłaszcza
Platform Tematycznych. Mo˝e to w przyszłoÊci prowadziç do zaniku poczucia
sensownoÊci tych spotkaƒ (tak stało si´ z wieloma multilateralnymi instytucjami
działajàcymi w ramach Procesu Barceloƒskiego). Wydaje si´, ˝e rozwiàzaniem
tego problemu mogłoby byç wi´ksze powiàzanie pracy Platform z plano wa niem
i konsultowaniem projektów realizowanych w ramach PW, w tym tych zwià za -
nych z inicjatywami flagowymi, a tak˝e wypracowanie mechanizmów, które
poz woliłyby Komisji absorbowaç pomysły na projekty proponowane przez
uczestników platform. 

Powstrzymanie si´ od deklarowania zaanga˝owania w zamro˝one konflikty
Nie wydaje si´ natomiast celowe zbyt pochopne deklarowanie wi´kszego ni˝
obecne zaanga˝owania w kwestie zamro˝onych konfliktów (do czego ostatnio
zach´ca wielu ekspertów). UE nie ma na razie instrumentów i woli politycznej,
aby konfrontowaç si´ w tej sferze z Rosjà. W takiej sytuacji próby intensyfikacji
unijnej polityki bezpieczeƒstwa w odniesieniu do parapaƒstw sà skazane na nie -
powodzenie i mogà tylko podwa˝yç wiarygodnoÊç Wspólnoty. 

Katarzyna Pełczyƒska-Nał´cz
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