£ mmmmmmw Dy
36 Fil hw 4
B E i o - ,fu
= e i "ok W 5 5 5T
FH‘:_ i mr.ﬁ _uﬁ- a-.....t%a._..» wmﬁ:

Vi Anijl aﬁ'i% Wil i JE lt& ﬁ

?A&.:.,.: '“*ww‘ﬂm ammnr;s 0 R m

i’vaﬂ 5o i'& ‘.“ Hlit i‘# .a.i‘ % - “ﬂ'_ Pﬁ’ ‘

Mﬂm e e S ST ek NS
o -mm AMWAH PRI S —

¥ mi g e W e
ﬁ% ;;;:E‘:{g- WWMu’b

X 1 7‘”{4%; ﬁr Z

%%ggl%%f%ﬁﬂﬂ
.’4 o 744%Z.$ .‘41‘4?":75 R ‘Az

ﬁ“

UNKT Wi[iZEi\uA

PARTNERSTWO W CZASACH KRYZYSU

WYZWANIA DLA INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ
PANSTW EUROPY WSCHODNIEJ

Rafat Sadowski



HUTSIWIDZENIA

NUMER 36
WARSZAWA
LIPIEC 2013

PARTNERSTWO W CZASACH KRYZYSU
WYZWANIA DLA INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ
PANSTW EUROPY WSCHODNIEJ

Rafat Sadowski

;-;5 OSW CENTRE FOR EASTERN STUDIES
3 OSRODEK STUDIOW WSCHODNICH im. marka Karpia



© Copyright by Osrodek Studiéw Wschodnich
im. Marka Karpia / Centre for Eastern Studies

Redakcja merytoryczna
Olaf Osica, Adam Eberhardt, Wojciech Konoriczuk

Redakcja
Anna tabuszewska

Wspétpraca
Katarzyna Kazimierska

Opracowanie graficzne
PARA-BUCH

DTP
GroupMedia

Zdjecie na okfadce
Agencja Shutterstock

Wykresy
Wojciech Mankowski

WYDAWCA
Osrodek Studiow Wschodnich im. Marka Karpia
Centre for Eastern Studies

ul. Koszykowa 6a, Warszawa
Tel. + 48 /22/ 525 80 00
Fax: + 48 /22/ 525 80 40

osw.waw.pl

ISBN 978-83-62936-28-1



Spis tresci

TEZY /5

WPROWADZENIE /8

EWOLUCJA PODEJSCIA UE
DO WSCHODNIEGO SASIEDZTWA /11

. Umowy o Partnerstwie i Wspotpracy /711

Europejska Polityka Sasiedztwa /11
Partnerstwo Wschodnie /13
EPS po ,arabskiej wiosnie” /14

. OGRANICZONE EFEKTY ZMIAN NA WSCHODZIE /16

. Demokracja i bezpieczenstwo regionalne /17

Transformacja wolnorynkowa i rozwoj gospodarczy /21

. Integracja gospodarcza z UE /26
. OFERTA UE W OCZACH PARTNEROW /28

. Integracja europejska a interesy partneréw /28

Oferta biurokratéw vs. interesy politykéw /31

. ROZNICE WEWNATRZ UE /35

. Stosunek do umowy stowarzyszeniowej z Ukraing /36

Podejscie do liberalizacji wizowej /38

. Miejsce wschodniego sasiedztwa w agendzie unijnej /39



V. WYZWANIA DLA POLITYKI UNIJNE) /41
1. Spowolnienie gospodarcze /41

2. Przyszty ksztatt UE /43

3. Unia Eurazjatycka /44

VIi. KONKLUZJE /47

1. Ograniczenia dla unijnej polityki wschodniej /47
2. Najpierw realny wptyw, potem presja na zmiany /48



TEZY

* (Cztery lata pouruchomieniu inicjatywa Partnerstwa Wschod-

niego utworzyta ramy i mechanizmy dla integracji pafistw Eu-
ropy Wschodniej z UE. Mimo to panistwa objete Partnerstwem
nie osiagnetly dotychczas znaczacego postepu w modernizacji,
wdrazaniu reform oraz integracji europejskiej. Od momentu
uruchomienia przez Unie Europejska Europejskiej Polityki
Sasiedztwa w 2004 roku nie nastgpita wyrazna poprawa sy-
tuacji w stopniu oczekiwanym przez Unie w kluczowych dla
niej obszarach: demokratyzacji i transformacji wolnorynko-
wej, integracji europejskiej, stabilnosci politycznej i bezpie-
czenstwa regionalnego.

Inicjatywa Partnerstwa Wschodniego, majaca stuzy¢ integra-
cji z UE panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego,
okazuje sie¢ w duzym stopniu instrumentem biurokratycz-
nym, ktéry ma ograniczone znaczenie polityczne, niewspoét-
mierne do ambicji Unii i wyzwan we wschodnim sgsiedztwie.
Zaangazowane strony sa nastawione raczej na utrzymywanie
dialogu niz na osiggniecie konkretnych rezultatéw w procesie
integracji europejskiej. Swiadczy to o ograniczonych mozli-
wosciach oddziatywania Unii na wschodnie sasiedztwo.

Rozbiezno$ci pomiedzy oczekiwaniami panstw partnerskich
iich elit a oferta Unii powoduja ograniczone zaangazowanie
tych pierwszych w integracje z UE i transformacje wedlug
modelu unijnego. Sa to procesy dtugotrwate, ktére moga przy-
nie$¢ wymierne korzy$ci tylko przy jasno okreslonej perspek-
tywie, ktérej brakuje (np. czy majg prowadzié do cztonkostwa
w Unii, czy do innej formy integracji?). Ich realizacja wymaga
poniesienia znaczacych kosztéw finansowych i politycznych,
ktérych obecne wsparcie unijne nie rekompensuje. Transfor-
macja demokratyczna i wolnorynkowa zaklada zmiane syste-
mu funkcjonowania panstwa, ktéra moglaby prowadzié¢ do
ostabienia pozycji dominujacych w nich grup biznesowych
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i politycznych (poprzez wprowadzenie pluralizmu politycz-
nego i wolnej konkurencji). Z kolei lokalne elity sg zaintereso-
wane przede wszystkim jej ochrona.

Podobnie jak w wieluinnych kwestiach, w UE brakuje spéjnego
stanowiska w sprawie polityki wobec wschodnich sasiadéw.
Dotyczy to zaréwno dtugoterminowych celéw (m.in. stosunek
do perspektywy czlonkostwa czy zniesienia wiz), jak i spraw
biezacych (np. podpisanie umowy stowarzyszeniowej z Ukra-
ing, polityka sankcji wobec Biatorusi). Wschodnie sgsiedztwo
odgrywa w agendzie politycznej UE drugorzedna role, zwtasz-
cza w sytuacji jej wewnetrznych probleméw (m.in. debaty
o przyszlosci Unii, koniecznosci reformy procesu decyzyjnego
oraz kryzysu finansowego). Do momentu uporania sie z tymi
problemami trudno sie spodziewa¢ zmiany sposobu dziatania
Unii w wymiarze wschodnim. Pomimo istniejacych stabosci
Partnerstwo Wschodnie nadal pozostanie gtéwna struktura
dla rozwijania wzajemnych relacji.

Coraz wieksze wyzwanie dla polityki unijnej we wschodnim
sasiedztwie stwarza polityka Rosji. Zwigzane jest to z jednej
strony z ograniczong dynamikg dzialan unijnych, a z dru-
giej ze zmiang strategii Moskwy. Rosyjski projekt integracji
eurazjatyckiej (ktérej pierwszym etapem jest powolanie unii
celnej z Bialorusig i Kazachstanem) nawigzuje do unijnego
modus operandi i opiera sie na integracji, ktérej podstawg sa
wspdlne instytucje ponadnarodowe i baza prawna. Udziat
w nim wyklucza poglebiona integracje z UE i z tego powodu
stanowi konkurencje i wyzwanie dla polityki unijnej. Jedno-
czeénie Rosja nadal wykorzystuje istniejace zaleznosci poli-
tyczno-ekonomiczne (w tym zalezno$é energetyczng) i jest
gotowa do udzielenia wsparcia finansowego bez uzalezniania
go od demokratyzacji czy transformacji gospodarczej.

W sytuacji ograniczonych mozliwosci intensyfikacji wspét-
pracy politycznej trudno spodziewa¢ sie przetomu w relacjach



pomiedzy UE i panistwami wschodniego sasiedztwa. Dla
wzmocnienia skuteczno$ci dziatain unijnych i unikniecia
ostatecznego fiaska inicjatywy Partnerstwa Wschodniego ko-
nieczne jest osiggniecie konkretnych postepéw przede wszyst-
kim w trzech obszarach: integracji gospodarczej (podpisa-
nie i wdrozenie uméw o poglebionej strefie wolnego handlu,
zwiekszenie poziomu inwestycji oraz wymiany handlowej),
liberalizacji wizowej (zniesienie wiz schengeriskich dla naj-
bardziej zaawansowanych pafistw) oraz zwiekszenia poten-
cjatu instytucjonalnego partneréw.

Dotychczasowe dziatania dyplomatyczne Unii (negocjacje
uméw stowarzyszeniowych, stymulowanie procesu reform)
nie doprowadzily do znaczacej aktywizacji jej stosunkéw
gospodarczo-biznesowych ze wschodnim sgsiedztwem oraz
wyraznego wzrostu roli UE jako partnera ekonomicznego tego
regionu. Przedstawionym w niniejszej analizie pomystem po-
zwalajacym przezwyciezy¢ ten problem jest utworzenie unij-
nego funduszu inwestycyjnego dla wschodniego sasiedztwa.
Umozliwiloby to zwiekszenie inwestycji unijnych w niedoin-
westowanych krajach regionu, co z jednej strony wzmocni-
toby atrakcyjno$é¢ projektu europejskiego w tych panstwach,
a z drugiej przyniostoby wymierne korzysci finansowe i bi-
znesowe obu stronom.
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WPROWADZENIE

Inicjatywa Partnerstwa Wschodniego miata nadaé nowy impuls re-
lacjom Unii Europejskiej z jej wschodnimi sgsiadami: Ukraing, Mot-
dawia, Bialorusia, Gruzja, Armenia i Azerbejdzanem. Uruchomio-
na zostata w 2009 roku jako wschodni wymiar Europejskiej Polityki
Sasiedztwa. Doprowadzila do szeregu zmian w podejsciu Unii do
tego regionu oraz w stosowanych przez nig instrumentach. Jednak
cztery lata po uruchomieniu Partnerstwa Wschodniego widoczny
jest spadek dynamiki relacji politycznych UE ze wschodnimi sg-
siadami, zwlaszcza od zakoniczenia polskiej prezydencji w Radzie
UE w 2011 roku. Aktywnoé¢ w stosunkach bilateralnych kon-
centrowala sie na dziataniach biurokratycznych, przede wszyst-
kim negocjacjach uméw stowarzyszeniowych oraz porozumien
dotyczacych liberalizacji i utatwient wizowych. Jednak nie przynio-
sty one dotychczas konkretnych rezultatéw w postaci podpisanych
i wdrazanych dokumentéw ani nie doprowadzity do jakoSciowej
zmiany we wzajemnych stosunkach politycznych. W wymiarze
wielostronnym dziatania instytucji Partnerstwa Wschodniego, ta-
kich jak Euronest, Zgromadzenie Wtadz Lokalnych CORELAP czy
Forum Spoteczenistwa Obywatelskiego, takze nie przyniosty ocze-
kiwanych efektéw, a same instytucje funkcjonujg w sposéb pra-
wie niezauwazalny dla opinii publicznej. Kwestionowana jest tez
skuteczno$¢ finansowanych przez Unie programéw wsparcia i ich
wplyw na poprawe sytuacji w paniistwach partnerskich.

Rozwdj sytuacji wewnetrznej w pafistwach partnerskich z perspek-
tywy UE wzbudza szereg zastrzezen. Z jednej strony podkresla sie
pozytywne przykiady zmian. Na przykilad Moldawia w ostatnich
czterech latach poczynila postepy w zblizeniu z Unig; w pazdzier-
niku 2012 roku komisarz ds. sasiedztwa Stefan Fiile stwierdzil, ze
powinna ona otrzymacé perspektywe przystapienia do niej'. Innym

1

Wystapienie komisarza UE ds. sasiedztwa Stefana Fiile na unijno-motdaw-
skim forum w Berlinie 22 pazdziernika 2012 roku, http://europa.eu/rapid/
press-release_ SPEECH-12-753_en.htm



pozytywnym przykladem jest Gruzja, gdzie doszto do demokratycz-
nej zmiany wiadzy w wyniku wyboréw parlamentarnych w paz-
dzierniku 2012 roku. Z drugiej jednak strony narasta unijna kry-
tyka pogorszenia stanu demokracji przede wszystkim na Bialorusi,
w Azerbejdzanie i na Ukrainie. Kraje wschodniego sasiedztwa nie
dokonaty znaczacego postepu w modernizacji gospodarczej i inte-
gracji europejskiej. Stato sie to powodem krytyki braku skutecznosci
dzialan UE. Bylo tez podnoszone jako argument przeciwko zwigk-
szaniu zaangazowania Unii w tym regionie.

Polityka UE rozczarowani sg takze partnerzy. Z ich perspektywy
oferta unijna nie odpowiada ich biezgcym potrzebom. W warun-
kach pogarszajacej sie sytuacji gospodarczej w tych panstwach
nie sg one gotowe ponosi¢ znaczacych kosztéw transformacji
i integracji z Unia. Zwlaszcza ze ostateczny cel tej integracji nie
zostal jasno okres$lony. Czy chodzi tylko o jaka$ forme blizszej
wspdélpracy pomiedzy sasiadami? Czy tez o integracje gospodar-
czg na bazie wspdlnej strefy wolnego handlu? Czy moze na koncu
tej drogi znajduje sie mozliwo$¢ przyznania perspektywy czton-
kostwa w Unii?

W odréznieniu od paristw Europy Srodkowej, ktére w latach go.
postawily wylacznie na integracje euroatlantycka, dla paistw
Europy Wschodniej integracja europejska nie jest jedyna mozliwa
opcja. Istotng role w ich polityce zagranicznej odgrywaja inni gra-
cze, przede wszystkim Rosja. Zainicjowatla ona, pomys$lany jako
konkurencyjny wobec integracji europejskiej, projekt integracji
eurazjatyckiej, ktéry stanowi geopolityczne wyzwanie dla UE.

Dodatkowym problemem s3 bardzo istotne zmiany wewnatrz sa-
mej UE, ktére posrednio tworza nowy kontekst dla jej relacji z pan-
stwami Partnerstwa Wschodniego. W pierwszej kolejnosci zwia-
zane sg one z kryzysem w strefie euro i - co wazniejsze - z debata
0 jej przyszlosci i mozliwosci podziatu na kilka kregéw integracii.
Efektem tego jest spadek zainteresowania panistw unijnych polity-
ka zagraniczng, zwtaszcza wschodnim sasiedztwem.
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W zaistnialej sytuacji zasadne s3 pytania, na ile Europejska Poli-
tyka Sasiedztwa i Partnerstwo Wschodnie zblizyty Unie do osiag-
niecia deklarowanych przez nig celéw w relacjach ze wschodnimi
sasiadami. Co lezy u podstaw obserwowanego spadku zaangazo-
wania i zainteresowania osiggnieciem rzeczywistych postepéw
w integracji? W jaki sposéb dominujace w agendzie politycznej
wydarzenia - kryzys finansowy w UE, debata o przyszlosci Unii,
atakze procesy polityczne wewnatrz panstw partnerskich - moga
wplywaé na przysztosé relacji?

Punktem wyjscia tego tekstu jest przedstawienie podstawowych
celéw i zatozen polityki wschodniej UE. Nastepnie oméwiony zo-
stanie rozwdj sytuacji w krajach wschodniego sasiedztwa od mo-
mentu uruchomienia unijnej polityki sasiedztwa i podjeta préba
odpowiedzi, na ile zmiany polityczno-spoleczne oraz gospodarcze
w tym regionie sg zbiezne z oczekiwaniami Unii. Kolejna czesé
prezentuje podejscie do procesu integracji europejskiej panstw
partnerskich i ich elit politycznych. Nastepna czes¢ jest poswie-
cona oméwieniu najwazniejszych proceséw politycznych, ktére
wplywaja na dalszy rozwéj wschodniego wymiaru polityki unij-
nej - kryzysowi finansowemu w Unii i ekonomicznemu w pan-
stwach partnerskich, debacie o przysztosci UE oraz polityce Ro-
sji. W zakonczeniu wskazano na mozliwe dziatania w polityce
wschodniej na obecnym etapie.



I. EWOLUCJA PODEJSCIA UE
DO WSCHODNIEGO SASIEDZTWA

1. Umowy o Partnerstwie i Wspétpracy

Ksztalt polityki UE wobec panistw Europy Wschodniej i Kaukazu
Poludniowego® stopniowo ewoluowat od lat 90. Na poczatku pan-
stwa te byly postrzegane nie jako sasiedztwo unijne, a przez pry-
zmat obszaru poradzieckiego, gdzie dominujaca role odgrywata
Rosja3. Pierwszym etapem ksztaltowania instrumentarium poli-
tyki unijnej wobec obecnych panstw Partnerstwa Wschodniego
byty Umowy o Partnerstwie i Wspétpracy (PCA), ktére podpisano
ze wszystkimi pafistwami bylego ZSRR (oprécz panistw balty-
ckich i Biatorusi). Weszty one w zycie pod koniec lat 90. i okreéla-
ty zasady wspélpracy gospodarczej oraz ramy dialogu polityczne-
go. Zaktadaty tez zblizenie tych panstw do unijnych standardéw,
cho¢ to ostatnie nie zostalo §cisle sprecyzowane i nie jest uznawa-
ne za obligatoryjnie. Umowy te nadal stanowig podstawe trakta-
towga dla relacji UE z paniistwami wschodniego sasiedztwa.

2. Europejska Polityka Sasiedztwa

Panistwa Europy Wschodniej staty sie bezposrednimi sasiadami
Unii po jej rozszerzeniu o paristwa Europy Srodkowej w 2004 roku.
Ta geopolityczna zmiana spowodowata uruchomienie nowego in-
strumentu w polityce unijnej - Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
(EPS), ktéra objeta 16 paristw Europy Wschodniej i potudnia basenu

> W tym tekscie termin Europa Wschodnia odnosi sie do panstw objetych
inicjatywa Partnerstwa Wschodniego: Armenii, Azerbejdzanu, Bialorusi,
Gruzji, Motdawii i Ukrainy.

3 Katarzyna Pelczyniska-Nalecz, Integracja czy imitacja? UE wobec wschod-
nich sgsiadéw, Prace 36, O$rodek Studiéw Wschodnich, Warszawa 2011, s. 27,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/prace-osw/2011-04-02/integracja-
czy-imitacja-ue-wobec-wschodnich-sasiadow
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Morza Srédziemnego*. Wprowadzata ona zasadnicza zmiane w po-
dejsciu UE do regionu Europy Wschodniej. Unia zaczeta traktowaé
ten region jako obszar bezposredniego sasiedztwa. Spowodowato
to konieczno$¢ zwiekszenia zaangazowania politycznego i finan-
sowego przez Unie. Jednoczes$nie panstwa Europy Wschodniej
zostaly w polityce unijnej oddzielone od Rosji, ktéra nie zostata
objeta EPS°. Zmienialo to istotnie unijng percepcje pafistw tego re-
gionu: zostaly one potraktowane nie jako obszar poradziecki, na
ktérym kluczows role odgrywala Rosja, ale jako sasiedzi Unii, ma-
jacy perspektywe zblizenia z nig®. Za podstawowy cel EPS uznano
»wzmocnienie stabilno$ci, bezpieczeristwa i dobrobytu” Unii oraz
jej wschodnich sasiadéw, zacieSnianie wzajemnych relacji oraz
integracje ekonomiczng i polityczna. Unia zobowigzywala sie
przy tym do zwiekszenia wysitkéw w celu rozwigzania konflik-
tow regionalnych’. Skala zaangazowania UE zostala uzalezniona
od respektowania przez sgsiadéw wartosci demokratycznych,
praw czlowieka, gospodarki rynkowej i zréwnowazonego rozwo-
ju. Podkreslono, ze EPS nie jest instrumentem stuzacym rozsze-
rzeniu UE, cho¢ perspektywa czlonkostwa nie zostata wykluczo-
na. EPS zostala rozbudowana w 2007 roku poprzez wzmocnienie
wspélpracy handlowo-gospodarczej (wprowadzenie negocjacji
stref wolnego handlu), wspétpracy w zakresie mobilnoéci (nego-

4 Komunikat Komisji Europejskiej, European Neighbourhood Policy strategy
paper, 12.05.2004, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/strategy/strategy_
paper_en.pdf

5 Rosja nie byla zainteresowana przystapieniem do EPS. Wspéipraca Rosji
z UE jest realizowana w ramach tzw. Wspdlnych Przestrzeni. W 2010 roku
uzgodniono Partnerstwo dla Modernizacji, ktére miato nada¢ nowy impuls
relacjom unijno-rosyjskim. Zob. Joint Statement on the Partnership for Mo-
dernisation EU-Russia Summit 31 May-1 June 2010, http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/er/114747.pdf

Jako jeden z celéw EPS uznano ,przeciwdziatanie powstaniu nowych linii
podziatéw pomiedzy rozszerzong UE i jej sasiadami”. European Neighbour-
hood Policy strategy paper, s. 3, op.cit.

7 W obszarze wschodniego sgsiedztwa zamrozone konflikty to: Moldawii
z separatystycznym regionem Naddniestrza, Gruzji z separatystycznymi
regionami Abchazjii Osetii Potudniowej oraz pomiedzy Armenia i Azerbej-
dzanem o region Gérskiego Karabachu.



cjacje ulatwiet wizowych i o readmisji), aktywizacji wspétpracy
sektorowej, wprowadzenia mozliwosci uczestnictwa sasiadéw
w unijnych programach i agencjach®.

3. Partnerstwo Wschodnie

Utrzymanie wspélnych ram dla zréznicowanego sasiedztwa na
wschodzie i potudniu bylo trudne w realizacji. W efekcie nastapi-
to wyodrebnienie si¢ dwéch wymiaréw regionalnych EPS - Unii
dla Srédziemnomorza dla pafistw Afryki Pétnocnej i Bliskiego
Wschodu w 2008 roku oraz Partnerstwa Wschodniego (PW) dla
panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Poludniowego w 2009
roku. Wpltyw na to miala tez rywalizacja wewnetrzna pomiedzy
panstwami czlonkowskimi zainteresowanymi zwiekszaniem
zaangazowania UE na potudniu lub wschodzie. Oba wymiary re-
gionalne, ktére uruchomiono w okresie prosperity gospodarczej
w UE, mialy tez stuzy¢ wzmacnianiu jej pozycji jako aktora glo-
balnego. Stabilizacja sytuacji w sasiedztwie, w ktérym zaanga-
zowanie Stanéw Zjednoczonych stopniowo sie zmniejszato oraz
umacnianie w nim przez Unie swoich wptywéw wynikato z prze-
$wiadczenia o wlasnej sile i ambicji odgrywania jednej z kluczo-
wych rél w polityce miedzynarodowe;j.

Za gléwny cel PW uznano ,zblizenie polityczne i integracje eko-
nomiczng” UE i zainteresowanych tym panstw partnerskiche.
W praktyce oznaczalo to utworzenie wspélnej strefy wolnego
handlu i integracji gospodarek partneréw z rynkiem europej-
skim, jednak nadal nie podjeto decyzji w kwestii przyznania

8 Komunikat Komisji Europejskiej, Strengthening the European Neighbour-
hood Policy, 4.12.2006, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/como6_726_
en.pdf
Komunikat Komisji Europejskiej, A Strong European Neighbourhood Poli-
cy, 5.12.2007, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/como7_774_en.pdf

9 Joint Declaration of the Prague Eastern Partnership Summit, Prague,
7.05.2009, http://ec.europa.eu/europeaid/where/neighbourhood/eastern_
partnership/documents/prague_summit_declaration_en.pdf
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(lub nie) perspektywy cztonkostwa. Potwierdzono przy tym do-
tychczasowe zalozenia EPS: stymulowanie modernizacji i roz-
woju panstw partnerskich zgodnie z europejskim modelem oraz
oparcie wspélpracy na wartosSciach demokratycznych i wolno-
rynkowych. Rozbudowaniu uleglo instrumentarium polityki
unijnej, ktérej realizacja zaczeta opieraé sie na dwéch poziomach.
Oprécz dotychczasowego bilateralnego wprowadzono wymiar
wielostronny, ktérego celem bylo nie tylko zaciesnianie relacji UE
z calym regionem, ale tez pomiedzy panstwami wschodnioeuro-
pejskimi. Przede wszystkim skoncentrowano sie na negocjacjach
nowego rodzaju porozumien traktatowych (uméw stowarzysze-
niowych i o poglebionych strefach wolnego handlu, ktére maja
zastgpié PCA z lat 90.) oraz rozwijaniu pozytywnej wspétpracy
(integracji gospodarczej, wsparciu UE dla reform i modernizacii,
wzmacnianiu spoleczeristwa obywatelskiego itd.). Przy tym sta-
rano sie omingé problemy, ktére mogtyby zablokowaé realizacje
inicjatywy, ewentualng konfrontacje z Rosjg oraz kwestie m.in.
bezpieczenistwa regionalnego i uregulowanie zamrozonych kon-
fliktéw (de facto nie zostaty one wiaczone do PW; obejmowata je
Wspélna Polityka Obrony i Bezpieczefistwa - CSDP).

4.EPS po ,,arabskiej wio$nie”

Od 2004 roku EPS byta realizowana w relatywnie stabilnych uwa-
runkowaniach politycznych, bez nieprzewidzianych kryzyséw,
ktére stanowilyby zagrozenie dla tej polityki. Na wschodzie jedy-
nym wyjatkiem bytla rosyjska interwencja w Gruzji, ktéra w pew-
nym stopniu zawazyta na decyzji UE o uruchomieniu PW. ,Arab-
ska wiosna” na poczatku 2011 roku i obalenie reziméw w Tunezji,
Egipcie i Libii oraz protesty spoteczne w pozostatych panistwach
Afryki Pétnocnej zasadniczo zmienity kontekst polityczny i wy-
musity na Unii wprowadzenie dalszych zmian w polityce wobec
sasiadéw. Zakwestionowaly one dotychczasowe podejscie Unii

. Wieloletni kryzys izraelsko-palestyriski czy niestabilna sytuacja w Libanie

na trwale wpisuja sie w bliskowschodnie uwarunkowania polityczne.



wobec potudniowego sasiedztwa. Priorytetem polityki UE wo-
bec tego regionu bylo zapewnienie stabilnosci i bezpieczenistwa
poprzez wspéiprace z lokalnymi rezimami autorytarnymi kosz-
tem wsparcia dla demokratyzacji oraz spoteczeristwa obywatel-
skiego. Jednocze$nie postepowal wzrost tendencji autorytarnych
w panstwach wschodniego sgsiedztwa. W efekcie UE zaczeta
wprowadzaé¢ modyfikacje w polityce sgsiedztwa, ktére jednak
nie zmienialy zasadniczo ogdlnych jej zalozen, a stuzyly przede
wszystkim zwiekszeniu skutecznosci jej instrumentéw. Dotyczy-
ty one przede wszystkim: (1) zwiekszenia zréznicowania w podej-
$ciu do kazdego z sgsiadéw w wiekszym stopniu uwzgledniajace
uwarunkowania lokalne i aspiracje wobec UE; (2) wzmocnienie
warunkowosci przez wprowadzenie mechanizmu ,wiecej za wie-
cej”, ktéry uzaleznial skale wsparcia UE od postepéw w integracji
europejskiej i reformach; (3) wzrost znaczenia i zaangazowania
UE we wspbétprace ze spoteczeristwem obywatelskim®.

* % ¥

Unia w realizacji swojej polityki sasiedztwa byla reaktywna:
zmiany nastepowaly w odpowiedzi na wydarzenia, a nie wycho-
dzily im naprzeciw. Uruchomienie EPS spowodowane byto roz-
szerzeniem Unii na wschdd i presja jej srodkowoeuropejskich
cztonkéw. Jedng z przyczyn uruchomienia PW byta rosyjska in-
terwencja w Gruzji, ktéra grozila destabilizacja sytuacji na calym
Kaukazie Potudniowym, a takze posrednio rosyjsko-ukrainski
kryzys gazowy z poczatku 2009 roku. Reforma EPS po 2011 roku
nastgpita na skutek ,arabskiej wiosny”, na ktérej wybuch Unia
nie miata wptywu.

1 Rafal Sadowski, Pakiet Europejskiej Polityki Sasiedztwa - wnioski dla
wschodnich partneréw, Komentarze OSW, 25.05.2012, http://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2012-05-25/pakiet-europejskiej-po-
lityki-sasiedztwa-wnioski-dla-wschodnich
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II. OGRANICZONE EFEKTY ZMIAN NA WSCHODZIE

Areszt i skazanie bylej premier Ukrainy Julii Tymoszenko w 2011
roku spowodowaly intensywng debate w Unii na temat stanu de-
mokracji w panstwach Europy Wschodniej. Krytyka dotyczyla
nasilenia si¢ tendencji niedemokratycznych nie tylko na Ukrai-
nie, ale tez w Gruzji, a takze uznawanych za autorytarne Biatoru-
siiAzerbejdzanu'. Pogorszenie sytuacji demokracji na wschodzie
w percepcji unijnej jeszcze bardziej uwypuklaty zmiany ,arab-
skiej wiosny” w Afryce Pétnocnej.

Rozwdj sytuacji we wschodnim sgsiedztwie od momentu uru-
chomienia EPS w 2004 roku jest daleki od oczekiwarni. W odnie-
sieniu do gléwnych celéw polityki unijnej, jakimi sa: stabilnosé
i bezpieczenstwo regionalne, transformacja demokratyczna
i wolnorynkowa oraz integracja z UE, sytuacja w ostatnich la-
tach w poszczegélnych panstwach regionu nie zmienita sie za-
sadniczo, a w niektérych przypadkach nastapit regres. Analiza
réznych kryteriéw i wskaznikéw badajacych zmiany w tych
obszarach od roku 2004 pokazuje, ze wzrost zaangazowania UE

2 Tadeusz Iwanski, Rafal Sadowski, Anna Kwiatkowska-Drozdz, Artur Cie-
chanowicz, Kryzys w relacjach UE-Ukraina wokét sprawy Tymoszenko,
Tydzieri na Wschodzie, Osrodek Studiéw Wschodnich, 09.05.2012, http://
www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-05-09/kry-
zys-w-relacjach-ue-ukraina-wokol-sprawy-tymoszenko
Kamil Klysinski, Rafat Sadowski, Wojna dyplomatyczna Biatorusiz Unig Eu-
ropejska, Tydzieri na Wschodzie, Osrodek Studiéw Wschodnich, 29.02.2012,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-02-29/
wojna-dyplomatyczna-bialorusi-z-unia-europejska
Aleksandra Jarosiewicz, Eurowizja - nieudana reklama Azerbejdzanu, Ty-
dzieri na Wschodzie, O$rodek Studiéw Wschodnich, 30.05.2012, http://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-05-30/eurowizja-
-nieudana-reklama-azerbejdzanu
Gruzja: Policja rozpedzila protest majacy uniemozliwi¢ defilade z okazji
Dnia Niepodleglosci, Tydzieri na Wschodzie, O$rodek Studiéw Wschodnich,
01.06.2011, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/
2011-06-01/gruzja-policja-rozpedzila-protest-majacy-uniemozliwic-def



i rozbudowy jej instrumentéw biurokratycznych nie przektada
sie w sposéb wymierny na rzeczywista poprawe w sasiedztwie,
co $wiadczy o ograniczonych mozliwosciach ksztaltowania
zmian przez UE.

1. Demokracja i bezpieczenstwo regionalne

Zadne z szeciu pafistw PW nie jest paiistwem demokratycznym
odpowiadajacym standardom unijnym. Wedtug poszczegdlnych
rankingéw sag one albo panistwami czeSciowo demokratycznymi
(Motdawia, Ukraina, Gruzja, Armenia), albo rezimami autory-
tarnymi (Bialoru$, Azerbejdzan). Od 2004 roku w zadnych z tych
panistw nie zanotowano wyraznej poprawy w tej dziedzinie,
a w wiekszosci nie nastapity wieksze zmiany. Do negatywnych
przyktadéw nalezy Ukraina, gdzie po okresie wzrostu wolnosci
politycznych po pomaranczowej rewolucji w 2004 roku sytuacja
po 2010 roku ulegla znacznemu pogorszeniu.

Wykres 1. Indeks demokracji (Economist Intelligence Unit)

70 6,94 6,94
6,5 [ 6.50 6.50 6,33 6,32 Motdawia 6,32
6,0 . 6,M
=) 5,94 Ukraina 5,91
55 &
E 5,53
50F o Gruzja
o490 T
45+ % 4,62 4,59 474
g Armenia
402 415 4,09 4,09 4,09 4,09
c
35rc 334 334 334 3,16 Azerbejdzan 315
3,31 ’
r ’ 319 , , ) -
3.0 315 315 Biatorus 3,04
25F
2,0 1 1 1 1
2006 2008 2010 2011 2012

Zrédto: Economist Intelligence Unit, https://www.eiu.com/public/topical_re-
port.aspx?campaignid=DemocracyIndexi2
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Indeks wolnoséci na $wiecie (Freedom House)

SRR (1 pelna wolnosé - 7 brak wolnosci)
rok 2004 2007 2009 201 2012 2013
= = s 2 2
PRCL 2 PRCL 5 PRCL EPRCL EPRCL E PRCL
@ @ @ @ @
Armenia 4 4 PF 5, 4 PF 6, 4 PF 6 4 PF 6 4 PF 5 4
Azerbejdzan 6 5 NF 6 5 NF 6 5 NF 6 5 NF 6 5 NF 6 5
Biatorus 6 6 NF 70 6 NF 7 6 NF 7 6 NF 7 6 NF 7 6
Gruzja 4 4 PF 3% 3t PF 4 4 PF 4 31 PF 4 3 PF 3t 3
Motdawia 4 3 PF 4 3 PF 4 4 PF 3t 3 PF 3 3 PF 3 3
Ukraina 4 4 F 3 20 F 3 2 PF 3 3 PF 4 3 PF 4 3
PR - wolno$ci polityczne F - wolne
NF - brak wolnosci CL - wolnosci obywatelskie

PF - cze$ciowo wolne
1 - poprawa wskaznika
| - pogorszenie wskaznika

Zrédlo: Freedom House Foundation, http://www.freedomhouse.org/report/
freedom-world/freedom-world-2013

Brak postepéw w demokratyzacji potwierdza przebieg wyboréw
powszechnych w panistwach regionu w ostatnich latach. Jest to
jedno z wazniejszych kryteriéw stanu funkcjonowania instytu-
cji demokratycznych, od ktérego Unia uzaleznia swoje dziata-
nia wobec poszczegélnych sasiadéw. We wszystkich tych pan-
stwach w wyborach przeprowadzanych po 2008 roku notowano
mniej lub bardziej powazne naruszenia procedur wyborczych.
Dotyczy to zaréwno kwestii technicznych i sposobu organizacji
wybordéw, jak tez przede wszystkim respektowania fundamen-
talnej zasady swobody wyboru. Pozytywny przykiad stanowi
Gruzja, zwlaszcza ostatnie wybory parlamentarne 1 pazdzierni-
ka 2012 roku, kiedy to doszto do demokratycznej zmiany wiadzy,



a OBWE uznata wolno$¢é wyboréw, pomimo pewnych niedociag-
nieés. Zauwazalna jest tez poprawa sytuacji w Moldawii, gdzie
OBWE pozytywnie ocenita przebieg ostatnich wyboréw par-
lamentarnych w 2010 roku* i uznata je za krok naprzéd w po-
réwnaniu z wyborami w kwietniu 2009 roku, podczas ktérych
falszowano wyniki. Raporty OBWE dosy¢ pozytywnie oceniaty
przebieg wyboréw w Armenii w ostatnich latach, choé¢ wska-
zywaly na istnienie szeregu uchybien, co powoduje, ze trudno
uzna( je za w pelni demokratyczne. Z kolei zauwazalny jest re-
gres w przypadku Ukrainy, o czym §wiadczy przebieg wyboréw
parlamentarnych w paZdzierniku 2012 roku®. Ocena obserwato-
réw OBWE byla znacznie bardziej krytyczna niz w przypadku
wczeéniejszych wyboréw w 2010 roku. W pozostatych dwéch
panstwach - Azerbejdzanie i Biatorusi - zadne z wyboréw po-
wszechnych w ostatnich latach nie spelnity kryteriéw wolnych
i demokratycznych wyboréw.

Trudno méwié tez o wzroscie bezpieczenistwa regionalnego.
Sytuacja w zadnym z czterech konfliktéw regionalnych nie
ulegla poprawie, a wrecz utrzymuje sie wysoki poziom niesta-
bilnosci. W przypadku Abchazji i Osetii Potudniowej w Gru-
zji, wskutek wojny gruzinsko-rosyjskiej w sierpniu 2008 roku,
znacznie pogorszyly sie mozliwosci pokojowego rozwigzania
konfliktéw, ponadto doszlo do zerwania stosunkéw dyploma-
tycznych rosyjsko-gruzinskich. Bardzo niestabilna jest réwniez

B Office for Democratic Institutions and Human Rights, Georgia Parliamen-
tary Elections 1 October 2012, OSCE/ODIHR Election Observation Mission,
Final Report, Warszawa 2012, http://www.osce.org/odihr/elections/98399

4 Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Moldova
Early Parliamentary Elections 28 November 2010, OSCE/ODIHR Election
Observation Mission, Final Report, Warszawa, 2011, http://www.osce.org/
odihr/75118

5 Office for Democratic Institutions and Human Rights, Ukraine Parliamen-
tary Elections 28 October 2012, OSCE/ODIHR Election Observation Mission,
Final Report, Warszawa, 2013, http://www.osce.org/odihr/elections/98578
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sytuacja w konflikcie armensko-azerbejdzaniskim o Gérski Ka-
rabach - nie mozna catkowicie wykluczy¢ mozliwosci wybu-
chu dziatan wojennych*. W ostatnich latach obserwowany jest
wzrost zbrojeri pafistw zaangazowanych w konflikt (zwtaszcza
Azerbejdzanu), a takze zwiekszenie liczby incydentéw przygra-
nicznych, w ktérych od poczatku 2011 roku do potowy 2012 roku
zginely 63 osoby". Wzglednie stabilna sytuacja w konflikcie nad-
dniestrzanskim w pierwszej potowie 2012 roku, kiedy to doszto do
wznowienia kontaktéw pomiedzy Kiszyniowem i separatystycz-
nym regionem, nie oznaczata przetomu. Od potowy 2012 roku
Naddniestrze usztywnito stanowisko w rozmowach pokojowych
z Moldawia, co doprowadzilo do zablokowania negocjacji, a od
wiosny 2013 roku nasility sie incydenty pomiedzy obiema strona-
mi®. Zwlaszcza w przypadku realnego zblizenia Kiszyniowa z UE,
ktére naruszaloby geopolityczne interesy gtéwnego protektora
Tyraspola - Rosji, wzrasta ryzyko eskalacji konfliktu, ktéry moze
zostaé instrumentalnie wykorzystany przez Moskwe do zabloko-
wania procesu integracji europejskiej Motdawii. Na mozliwo$¢é
takiego scenariusza wskazuje stala aktywno$¢ Rosji w Naddnie-
strzu w obszarze bezpieczefistwa (m.in. w 2012 roku wzmocniono

6 Lawrence Sheets, A 'Frozen Conflict' That Could Boil Over, The International

Herald Tribune, 08.03.2012.

Aleksandra Jarosiewicz, Krzysztof Strachota, Gérski Karabach - rozmra-
zanie konfliktu, Komentarze OSW, 26.10.2011, http://www.osw.waw.pl/pl/
publikacje/komentarze-osw/2011-10-26/gorski-karabach-rozmrazanie-

-konfliktu

7 Joshua Kucera, Serious Escalation in Armenia-Azerbaijan Violence Greets
Clinton, Eurasianet.org, http://www.eurasianet.org/node/65501
W samym 2012 roku zgineto ponad 30 0séb (za: Agence France Press).

8 M.in. w kwietniu 2013 roku doszto do: pobicia trzech motdawskich policjan-

téw w Benderach przez osoby zwigzane z naddniestrzafiskimi stuzbami
bezpieczenstwa, blokady przez wladze naddniestrzanskie znajdujacego sie
pod kontrola Kiszyniowa wiezienia w Benderach, nieudanej préby ustawie-
nia przez stuzby naddniestrzanskie punktu kontroli celnej w znajdujacej
sie w strefie bezpieczenistwa i pod kontrola Motdawii wsi Varnita (wiecej
o ostatnim wydarzeniu: Evgienij Szolar, Nikotaj Pacholnicki, Tatiana Gys-
ka, Wojennaja igra ,,Warnica”, Kommersant Moldova, 27.04.2013, http://www.
kommersant.md/node/16593).



kontrole nad stuzbami sitowymi Naddniestrza, incydenty w stre-
fie przygranicznej w 2013 roku)®.

Pomimo deklarowanych przez UE ambicji, jej wptyw na uregulo-
wanie kazdego z tych konfliktéw jest ograniczony. Wynika to z jej
stabej pozycji politycznej w regionie i braku dostatecznie efek-
tywnych instrumentéw oddzialtywania na zaangazowane w nie
strony (w odréznieniu od np. Batkanéw Zachodnich, gdzie jed-
nym z najwazniejszych instrumentéw byta perspektywa czion-
kostwa oraz dazenie wszystkich panstw regionu do integracji
europejskiej).

2. Transformacja wolnorynkowa i rozwdj gospodarczy

Obraz przemian ekonomicznych i spotecznych w paniistwach PW
jest niejednorodny. Zadne z nich nie osiggnelo znaczacych poste-
péw odpowiadajacych oczekiwaniom UE. Przebieg transformacji
ustrojowej panistw wschodnioeuropejskich nastepuje w znacznie
wolniejszym tempie i napotyka wiecej probleméw niz w przypad-
ku panstw Europy Srodkowej, ktére w 2004 i 2007 roku staty sie
czlonkami Unii.

Ranking indeksu transformacji oceniajacy stan demokracji i gos-
podarki wolnorynkowej prowadzony przez Fundacje Bertels-
manna wskazuje na dwa pozytywne przyktady Motdawii i Gruzii,
ktére od 2003 do 2012 roku osiagnety widoczny progres. W przy-
padku Gruzji wiaze si¢ to m.in. ze zmianami demokratyczny-
mi, ktére nastgpity po rewolucji réz w 2003 roku, a w przypad-
ku Motdawii z przejeciem wladzy przez koalicje proeuropejska
w 2009 roku. W pozostatych panistwach sytuacja w tym okresie
sie pogorszyla. W najwiekszym stopniu w Armenii po 2008 roku
(m.in. w efekcie gtebokiego kryzysu politycznego po wyborach

9 Wojciech Kononiczuk, Witold Rodkiewicz, Czy Naddniestrze zablokuje in-
tegracje europejska Motdawii?, Komentarze OSW, 23.10.2012, http://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2012-10-23/czy-naddniestrze-
-zablokuje-integracje-europejska-moldawii
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w 2008 roku®) oraz na Ukrainie (gdzie nastapit regres po sukce-
sie pomarariczowej rewolucji w 2004 roku).

Wykres 2. Stan demokracji i gospodarki wolnorynkowej
(Bertelsmann Transformation Index)

70 o 6,93
Ukraina 6.55
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* wg metodologii z 2010 roku

Zrédlo: Bertelsmann Foundation, http://www.bti-project.org/index/

Z kolei wedtug wskaznikéw rozwoju spotecznego prowadzonych
przez Program Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju UNDP oraz
rozwoju gospodarczego (liczonego wedtug parytetu sity nabyw-
czej PKB per capita) najlepsze rezultaty osiagneta Bialorus, ktéra
nie ma rozwinietych relacji z UE i gdzie Unia jest zaangazowana
W najmniejszym stopniu.

*° Wiecej zob.: International Crisis Group, Armenia: Picking up the Pieces,
2008, http://www.crisisgroup.org/~/media/Files/europe/b48_armenia_pi-
cking_up_the_pieces.pdf



Rozwdj spoleczny

Panstwo Human Development Index
wskaznik (0.000 najgorzej - 1.000 najlepiej) /miejsce w rankingu
rok 2005 2010 2011 2012

Armenia 0,775/ 83 0,695/ 76 0,716 / 86 0,729 / 87
Azerbejdzan 0,746 / 98 0,713 / 67 0,700 / 91 0,734/ 82
Biatorus 0,804/ 64 0,732 / 61 0,756 / 65 0,793 / 50
Gruzja 0,754/ 96 0,698 /74 0,733/ 75 0,745/ 72
Motdawia 0,708 / 111 0,623 /99 0,649 /111 0,660 /113
Ukraina 0,788 / 76 0,710 / 69 0,729 / 76 0,740 / 78

Zrédto: UNDP, http://hdr.undp.org/en/statistics/

Z kolei Azerbejdzan zmniejszyt wyraznie dystans rozwoju gospodarki
w stosunku do Unii, niezaleznie od wsparcia unijnego, a przede wszyst-
kim dzieki bogatym surowcom naturalnym i ich eksportowi do UE.

Wykres 3. PKB PPP per capita pafistw PW w poréwnaniu z UE
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Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie danych Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego, www.imf.org
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Natomiast niewielka poprawe wskaznikéw rozwoju i transfor-
macji zanotowaty panistwa najbardziej zaangazowane w zblizenie
z Unig, przede wszystkim Moldawia, ale tez i Ukraina. Trend ten
powtarza sie w przypadku oceny skali wolnosci gospodarczych
oraz tatwosci prowadzenia dzialalnosci biznesowej; najgorzej
oceniono sytuacje w Motdawii i na Ukrainie.

Wolnosci gospodarcze
2 Index of economic freedom
Panstwo q g
(Heritage Foundation & Wall Street Journal)
wskaznik (o najgorzej - 100 najlepiej)/miejsce w rankingu
rok 2004 2007 2009 2011 2012 2013

Armenia 703/23 68,6/34 69,8/31 697/36 688/39 69,4/38
Azerbejdzan 53,4/116 54,6/111 579/97 59,7/91 589/91 59,7/87
Bialorus 43,1/146 47,0/144 44,9/167 47,9/155 49,0/153 48,0/153
Gruzja 589/78 693/30 69,7/32 70,4/28 69,4/34 72,2/21
Motdawia 571/93 587/83 54,8/120 55,7/120 54,4/124 555/115
Ukraina 53,7/114 515/134 48,8/152 45,8/163 46,1/163 46,3/161

Zrédlo: Heritage Foundation i Wall Street Journal, http://www.heritage.org/index/



Wykres 4. Eatwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(Doing Business)
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Zrédto: Bank Swiatowy, Doing Business Project, http://www.doingbusiness.
org/rankings

Jednym z priorytetéw wspdtpracy w ramach EPS jest ogranicze-
nie korupcji. Jednak poza Gruzja i w mniejszym stopniu Motda-
wig zadne z tych paniistw nie zanotowato widocznej poprawy w tej
sferze w poréwnaniu z rokiem 2004.

Wykres 5. Wskaznik percepcji korupcji (Transparency International)
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Zrédto: Transparency International, www.transparency.org/research/cpi/
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3. Integracja gospodarcza z UE

Rozwéj relacji UE ze wschodnim sasiedztwem nie przelozy? sie
tez na wieksza integracje gospodarcza. Pomimo podejmowa-
nych wysitkéw w celu zniesienia barier dla wzajemnej wymiany
handlowej, a takze ogélnego wzrostu jej wartosci, wtasciwie nie
zmienil sie zasadniczo udziat Unii w obrocie handlowym paristw
PW w latach 2004-2011. Wyjatkiem jest Moldawia, gdzie udziat
UE w tym okresie wzrést o 11 pkt. proc. (z 43% do 54% w wymia-
nie handlowej). Co ciekawe, w przypadku Ukrainy i Gruzji, ktére
obok Motdawii osiaggnety najwiekszy postep w zblizeniu politycz-
nym i negocjacjach stref wolnego handlu z Unia, jej udziat w ob-
rotach handlowych jest najmniejszy w poréwnaniu z pozostatymi
panstwami PW.

Wykres 6. Udzial UE w obrocie handlowym panstw PW
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego

Bezposredni wpltyw na dynamike wymiany handlowej miat prze-
de wszystkim rozwéj sytuacji gospodarczej w UE i koniunktura
na rynkach $wiatowych. Pierwszy kryzys finansowy w Unii



w 2009 roku w widoczny sposéb odbit sie na spadku obrotéw han-
dlowych z panistwami wschodniego sgsiedztwa. Dopiero w 2011
roku zaczely one powracaé¢ do poziomu z 2008 roku. Pokazuje to,
ze w o wiele wiekszym stopniu wptyw na intensywno$¢ wspét-
pracy gospodarczej ma sytuacja ekonomiczna w samej Unii i pan-
stwach sasiedzkich niz dzialania podejmowane w ramach EPS.

Wykres 7. Laczna warto$é eksportu i importu panstw PW z UE
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Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie danych Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego, www.imf.org

PUNKT WIDZENIA 07/2013

N
N



PUNKT WIDZENIA 07/2013

N
(-]

III. OFERTA UE W OCZACH PARTNEROW

Poczucie niespelnienia oczekiwan w stosunkach pomiedzy UE
i partnerami odczuwalne jest nie tylko w Unii. Takze z perspek-
tywy krajoéw sasiedzkich coraz bardziej widoczne jest rozczaro-
wanie polityka UE, ktére wynika z rozbieznosci pomiedzy ich
oczekiwaniami a ofertg unijng. Pomimo deklarowanej ,wspétod-
powiedzialno$ci” za inicjatywe PW i wspdlne uzgadnianie dziatan
w ramach EPS przez UE i kraje partnerskie, EPS i PW sg w pierw-
szej kolejnosci elementami polityki unijnej majacej realizowacd jej
interesy. W ich ramach Unia przedstawila pewien model relacji,
do ktérego maja sie dostosowaé panistwa partnerskie, ktére nie
maja de facto wptywu na jego ksztalt. Z perspektywy partneréw
integracja europejska nie jest postrzegana jako ich wtasny pro-
jekt. Nie jest tez traktowana przez lokalne elity jako jedyny moz-
liwy wybédr dla rozwoju ich krajéw. Podejscie partneréw do UE
i skala zaangazowania w relacje z nig uzaleznione sa od biezacej
sytuacji polityczno-ekonomicznej oraz doraznych intereséw elit
rzadzacych w tych panistwach.

1. Integracja europejska a interesy partneréw

Europejska Polityka Sasiedztwa i Partnerstwo Wschodnie wyko-
rzystuja mechanizmy polityki rozszerzenia, polegajace m.in. na
adaptacji rozbudowanego aquis unijnego przez partneréw w za-
mian za wsparcie finansowe, techniczne czy inne korzysci, np.
preferencje handlowe, dostep do unijnych programéw i agend.
Jednak nie wszystkie kraje objete PW s3 zainteresowane zbli-
zeniem z Unia na takich zasadach. Priorytetem Bialorusi czy
Azerbejdzanu w ich relacjach z UE jest wspétpraca gospodarczo-
-handlowa, transfer nowych technologii i uzyskanie ulatwien
w dostepie do rynku europejskiego przy jednoczesnej ochronie
wtiasnego rynku. W obu panstwach wladze przeciwne sa liberali-
zacji politycznej i gospodarczej, ktéra postrzegaja jako zagrozenie
dla ich pozycji na wewnetrznej scenie politycznej. Biatorus jest
przy tym zaangazowana w integracje gospodarcza i polityczna



z Rosja w ramach Unii Celnej. Z kolei w przypadku Azerbejdzanu
priorytetowa kwestig jest sprzedaz ropy na rynki unijne, ktéra
stanowi 99,5% warto$ci azerskiego eksportu do UE*. Dzieki do-
chodom z jej sprzedazy Baku nie jest zalezne od pomocy finanso-
wej z Unii. Jednocze$nie to UE jest zalezna do pewnego stopnia od
wspotpracy z Azerbejdzanem, ktéry jest jednym z wazniejszych
dostawcéw ropy na rynki unijne (jego udziat w unijnym imporcie
ropy wyniést 4,7% w 2011 roku*).

Z kolei w przypadku krajéw deklarujacych integracje jako prio-
rytet (Gruzja, Motdawia, Ukraina, Armenia) problemem jest
brak na tyle wymiernych korzysci z integracji, ze pozwolityby na
zniwelowanie jej wysokich kosztéw finansowych i spotecznych.
Brak perspektywy czlonkostwa podwaza sens przyjmowania
prawodawstwa i rozwiagzan unijnych w sytuacji, gdy te kraje nie
maja wpltywu na ich ksztattowanie oraz mozliwosci wykorzysta-
nia ptynacych z nich korzysci.

Kryzys finansowy w strefie euro sprawil, ze unijny model gos-
podarczy przestat by¢ przez wschodnich partneréw postrzegany
jako najkorzystniejszy dla budowy dobrobytu wtasnego panistwa.
Ma to o tyle istotne znaczenie, ze integracja z Unia nie jest jedyna
opcja dla paniistw wschodniego sgsiedztwa. Alternatywe stanowia
inicjowane przez Rosje projekty integracyjne - Unia Celna, ktéra
w 2015 roku ma przeksztalci¢ sie w Unie Eurazjatycka. Jednoczes-
nie oba projekty - unijny i rosyjski - wzajemnie sie wykluczaja.
Powoduje to rosngca konkurencje pomiedzy nimi i koniecznosé
wyboru przez poszczegélne panistwa PW kierunku i modelu inte-
gracji. Jednak dla tych panstw, bedacych we wspélnym sasiedzt-
wie Unii i Rosji, z ktérymi tacza je silne wiezi ekonomiczne, poli-
tyczne i kulturowe, wazne jest utrzymanie jak najlepszych relacji

*  Dane z 2011 roku za Dyrekcja Generalng Handlu UE: http://trade.ec.europa.
eu/doclib/docs/2006/september/tradoc_113347.pdf

*>  Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna Energii, Registration of Crude Oil
Imports and Deliveries in the European Union (EU27), Market Observatory for
Energy, http://ec.europa.eu/energy/observatory/oil/import_export_en.htm
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z oboma duzymi sasiadami. Stad tez wszystkie panstwa part-
nerskie poza Gruzja starajg sie prowadzi¢ polityke balansowa-
nia pomiedzy Unig i Rosjg oraz wygrywania korzysci z obu stron
(tj. pozyskiwania pomocy finansowej, preferencji handlowych,
subsydiéw ekonomicznych, wsparcia politycznego itd.). Jedno-
cze$nie duza zaleznos$¢ od Rosji wschodnich sasiadéw UE - z jednej
strony gospodarcza, z drugiej polityczna - powoduje, ze obawiaja
sie oni znacznego pogorszenia stosunkéw z Moskwa, do ktérego
moze doprowadzié¢ zbliZzenie z Europa. Przy tym Rosja postrzega
ten region jako wilasng strefe wplywéw i stara sie przeciwdziataé
jego Scistej integracji ze strukturami unijnymi. Wiadze Rosji juz
wysytaty grozby np. pod adresem Ukrainy, Ze podpisanie umowy
o wolnym handlu z Unia spowoduje wprowadzenie ograniczen
w dostepie do rynku rosyjskiego®. Innym wymownym przykta-
dem jest przesuniecie przez Moldawie terminéw realizacji zo-
bowigzan w ramach Wspélnoty Energetycznej** wskutek presji
rosyjskiej*. W zwigzku z tym bez wymiernych kompensacji go-
spodarczych i wsparcia politycznego ze strony Unii kraje part-
nerskie nie beda ryzykowac pogorszenia relacji z Rosja. Z drugiej
strony, dialog i zbliZenie z Unig sg traktowane przez wschodnich

»  Np. podczas szczytu Eurazjatyckiej Wspdlnoty Gospodarczej w Moskwie
19 marca 2012 roku prezydent Rosji Dmitrij Miedwiediew powiedziat:
»Rozmawiali$my i o korzys$ciach, i o trudnosciach, ktére moga pojawié sie
ijuz pojawiaja sie w panistwach, ktére nie sa cztonkami Unii Celnej. Takie
jest zycie: jedli ty jeste$ czlonkiem jakiej$ struktury miedzynarodowej,
to otrzymujesz konkretne przywileje. Je§li w tej strukturze nie uczest-
niczysz, to u ciebie moga pojawi¢ sie problemy”. Za: Wiadimir Sotowjow,
Siergiej Sidorienko, Biezotkaznaja stratiegija, Kommiersant Ukraina, nr 45
(1535), 20.03.2012, http://kommersant.ua/doc/1896790

4 Zakladajg one liberalizacje i integracje z Unig Europejska rynku energe-
tycznego na bazie unijnego prawodawstwa (m.in. wdrozenie III pakietu
energetycznego).

> Witold Rodkiewicz, Moldawia sygnalizuje mozliwo$¢ wycofania sie z imple-
mentacji III pakietu energetycznego, Komentarze OSW, 11.07.2012, http://
www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-07-11/molda-
wia-sygnalizuje-mozliwosc-wycofania-sie-z-implementa
Wspdlnota Energetyczna, 10" Energy Community Ministerial Council,
Meeting Conclusions, Budva, 18.10.2012, http://www.energy-community.
org/pls/portal/docs/1766216.PDF



sasiadow tez jako instrument réwnowazenia asymetrii w ich
stosunkach z Rosja. Panistwa te obawiajg sie zalamania procesu
integracji z UE, gdyz znaczaco ostabiloby to ich pozycje wobec
Moskwy. Najlepszym przyktadem jest Biatoru$ i wzrost jej zalez-
nosci od Rosji po zatamaniu sie relacji z Bruksela pod koniec 2010
roku z powodu wzrostu represji biatoruskiego rezimu wobec spo-
teczenstwa.

Stabo$¢ polityczna UE w zarzadzaniu konfliktami regionalnymi
w Europie Wschodniej obniza znaczenie integracji europejskiej
w agendzie politycznej. Dotyczy to np. Azerbejdzanu i Armenii,
dla ktérych kluczowa kwestig jest konflikt pomiedzy nimi o re-
gion Karabachu. Ograniczone znaczenie i wplyw UE na rozwigza-
nie konfliktu karabaskiego powoduje, Ze nie jest ona postrzegana
jako wpltywowy aktor polityczny. Nie jest tez traktowana przez te
panistwa jako gracz bedacy w stanie wesprze¢ realizacje najwaz-
niejszego z ich perspektywy priorytetu w polityce zagranicznej.
Przeklada sie to w efekcie na ich mniejsze zainteresowanie real-
nym zblizeniem z UE. Sytuacja ta jest odmienna niz np. w przy-
padku Batkanéw Zachodnich, gdzie rola Unii w rozwigzaniu kon-
fliktéw regionalnych byta kluczowa, co jednoczesnie wptywalo
na ich wieksze zaangazowanie w proces integracji europejskiej*.

2. Oferta biurokratéw vs. interesy politykéw

Decydujacy wplyw na postepy w zblizeniu z UE ma postawa lokal-
nych elit politycznych. Liderzy polityczni w panistwach partner-
skich czesto traktujg zblizenie z UE instrumentalnie jako $rodek
prowadzacy do osiaggniecia krétkoterminowych korzysci politycz-
nych i ekonomicznych. To, czym sa zainteresowani w relacjach
z Unig, to przede wszystkim: (1) wykorzystanie wsparcia unij-
nego dla realizacji prowadzonej przez nich polityki zagranicznej,

26 Jan Mus$, Rafat Sadowski (red.), Batkany Zachodnie i integracja europejska:
perspektywy iimplikacje, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Osrodek
Studiéw Wschodnich, Warszawa 2008.
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(2) merkantylne podejscie i uzyskanie wsparcia finansowego dla
kraju, (3) wykorzystanie kontaktéw z UE dla wzmocnienia wtas-
nej pozycji politycznej, (4) poprawa wlasnego wizerunku na are-
nie miedzynarodowej, (5) legitymizacja rezimu wladzy w przy-
padku paniistw niedemokratycznych.

Rozbiezno$¢ pomiedzy zaktadanymi celami integracji i czasem
ich realizacji (kilkana$cie lat) a biezacymi interesami polityczny-
mi politykéw paristw partnerskich (do roku-dwéch lat) powoduje,
ze ostateczny sukces integracji nie ma wlasciwie dla tych drugich
wiekszego znaczenia. Takze koszty polityczne i finansowe wdra-
zania reform ostabiajg wole polityczng w osiagnieciu ich realnego
postepu. Bodzcem, ktéry zmusza do podejmowania dziatan refor-
matorskich, nie jest idea zblizenia z Unig, ale realne wyzwania
gospodarcze czy spoleczne, ktére moga zagrozi¢ pozycji elit po-
litycznych. To grozba kryzysu ekonomicznego, ktéry moze wy-
wotaé protesty spoleczne, a nie ogélna wizja budowy dobrobytu
krajéw i wspélnoty z Europg zmusza wiadze do podejmowania
reform. W takim przypadku z perspektywy panstw partnerskich
czesto bardziej efektywne od wspétpracy z Unig jest wspétdzia-
tanie z miedzynarodowymi instytucjami finansowymi, takimi
jak np. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW), ktére sa
w stanie udzieli¢ szybko konkretnego wsparcia finansowego i do-
radczego. Przykladem moze by¢ wspétpraca Ukrainy z MFW po
kryzysie w 2009 roku: w zamian ze wsparcie finansowe podjeto
pewne dziatania reformatorskie (np. wprowadzono ustawe eme-
rytalna, czeSciowa reforme rynku gazowego, zmiany w polityce
fiskalnej i budzetowej, restrukturyzacje sektora bankowego)?.
Innym przyktadem jest Bialoru$, ktéra po kryzysie w 2009 roku
wprowadzita we wspétpracy z MFW (ktéry udzielit jej 3,5 mld

27 Zob.: Stawomir Matuszak, Arkadiusz Sarna, Od stabilizacji do stagnacji.
Préby reform Wiktora Janukowycza, Punkt widzenia, O$rodek Studiéw
Wschodnich, Warszawa 2013, s. 21-22, http://www.osw.waw.pl/pl/publika-
cje/punkt-widzenia/2013-03-12/0d-stabilizacji-do-stagnacji-proby-reform-
-wiktora-janukowycza



USD kredytu) ograniczone zmiany, co zaowocowalo m.in. znacz-
na poprawa w rankingu Banku Swiatowego Doing Business.

Presja spoteczna na wtadze w paniistwach PW na rzecz poglebie-
nia integracji europejskiej jest niewielka. Poza Motdawig i Gruzja
kwestia ta nie wptywa na poparcie spoteczne dla wtadz, nie de-
cyduje tez o sukcesie wyborczym. Z perspektywy spoleczeristwa
EPS i PW sg niezrozumiale, a ich efekty mato widoczne. Dla zwy-
ktych obywateli kluczowa kwestig jest liberalizacja wizowa, kté-
ra jednak jest procesem diugoterminowym.

W tym kontek$cie waznym czynnikiem jest tez oligarchicz-
ny charakter systeméw politycznych wschodnich sasiadéw
i §ciste zwiazki elit politycznych oraz biznesowych (co w kazdym
z pafistw przejawia sie w innym stopniu i formie). Wynikaja z tego
dwie powazne konsekwencje dla perspektyw integracji z Europa.

Po pierwsze, elity polityczne sg zainteresowane przede wszyst-
kim ochrong wlasnej pozycji w obrebie istniejacego systemu
wladzy, ktéry gwarantuje im wplywy biznesowe. Powoduje to
dazenie do utrzymania istniejacego systemu wtadzy i nieche¢ do
wdrazania glebokich reform. Takie podejscie stoi w sprzecznosci
z zalozeniami polityki unijnej, ktérej fundamentem sa liberaliza-
cja polityczna i ekonomiczna oraz transparentno$¢ systemu wta-
dzy. Najbardziej skrajnymi przypadkami sg tu rezimy autorytar-
ne na Bialorusi i w Azerbejdzanie. Jednak zjawisko to widoczne
jest tez w pozostatych panstwach, w ktérych wtadza i gospodarka
zostaly podzielone wewnatrz zamknietej klasy polityczne;j.

Druga konsekwencja takiego systemu politycznego jest znaczg-
cy wplyw na decyzje wladz ze strony panstwowych grup oli-
garchiczno-biznesowych. Kieruja sie one w swoich dziataniach
kalkulacja wlasnych intereséw, m.in. utrzymaniem dominujacej
pozycji w okreslonych galeziach gospodarki, korzy$ciami bizne-
sowymi itd. Z tego powodu np. wprowadzenie wolnej konkuren-
cji czy otwarcie rynku wewnetrznego, co zaklada np. umowa
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o wolnym handlu z Unig, moga by¢ dla nich niekorzystne. Z dru-
giej strony, ta umowa otwiera nowe dla nich perspektywy, m.in.
dostep do rynku unijnego (kluczowy dla biznesmenéw dzialaja-
cych w branzy eksportowej). W efekcie brakuje spéjnego podej-
Scia elit biznesowych do procesu integracji europejskiej, a takze
reform. Osiggniecie ewentualnych postepéw zalezy od uwarun-
kowann wewnetrznych. Jedne dzialania moga by¢ blokowane,
ainne wdrazane.



IV. ROZNICE WEWNATRZ UE

Obok oczywistych réznic pomiedzy panstwami partnerskimi
w relacjach z UE, takze w Unii nie ma jednolitego stanowiska wo-
bec jej polityki wschodniej. Réznice pomiedzy poszczegdlnymi
aktorami unijnymi - instytucjami wspélnotowymi i panstwa-
mi cztonkowskimi - staly sie jeszcze bardziej widoczne wobec
probleméw wewnetrznych: sporu o przyszty ksztatt UE, kryzysu
finansowego, niestabilnej sytuacji w potudniowym sasiedztwie.
O ile istnieje konsensus wobec ogélnych zatozen polityki sasiedz-
twa, o tyle w bardziej szczegétowych kwestiach zauwazalna jest
odmienno$¢ stanowisk wynikajaca z réznic intereséw oraz ce-
16w politycznych. Obecnie kluczowe s3 trzy kwestie: (1) decyzja
o podpisaniu przez UE uméw stowarzyszeniowych (US) i o po-
glebionej strefie wolnego handlu (DCFTA), zwtaszcza z Ukraina;
(2) proces liberalizacji wizowej i ksztalt polityki migracyijnej;
(3) skala zaangazowania UE we wschodnim sgsiedztwie. U pod-
staw réznic stanowisk lezy postrzeganie ostatecznego celu inte-
gracji europejskiej, z czym wiaze sie¢ pytanie o stosunek do per-
spektywy czlonkostwa.

Wobec istniejacych réznic polityka unijna jest efektem kompro-
misu przy najmniejszym wspélnym mianowniku. W sytuacji
braku jasnego okreslenia dtugoterminowego celu strategicznego
polityki sgsiedzkiej (np. czy ma ona prowadzié¢ do czlonkostwa
w Unii, czy do innej formy integracji), a takze przy matym znacze-
niu politycznym wschodniego sgsiedztwa dla wiekszosci paiistw
unijnych, instytucje wspélnotowe koncentrujg si¢ na biezacych
dzialaniach. W efekcie ich wysitek nie jest obliczony na osiag-
niecie konkretnych dtugoterminowych celéw politycznych, a na
wypelnianie kolejnych procedur biurokratycznych (np. negocjo-
wanie kolejnych punktéw uméw stowarzyszeniowych, umowy
o liberalizacji wizowej itd.), co ostabia znaczenie polityczne Part-
nerstwa Wschodniego.
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1. Stosunek do umowy stowarzyszeniowej z Ukraing

W przypadku uméw stowarzyszeniowych i DCFTA réznice
w podejsciu panstw czlonkowskich wynikaja z tego, ze czesé
traktuje ich podpisanie jako instrument warunkowosci, a czes¢
jako instrument stymulujacy wdrazanie reform, ktéry trwale
wigzalby partneréw z Unig. W pierwszym przypadku umowy
te majg by¢ swego rodzaju ,kijem i marchewksa” korzysci, ktére
oferuja - nagroda za osiagniecie postepéw w transformacji, a ich
niepodpisanie - karg za niewypelnienie zobowigzan. W drugim
przypadku umowy te traktowane sa jako mechanizm stuzacy
modernizacji i integracji z Unig w sposéb bardziej efektywny
niz dotychczas zawarte w EPS (zawiera m.in. konkretne zobo-
wigzania oraz szczegétowy harmonogram wdrazania znaczacej
cze$ci unijnego aquis).

Réznice najbardziej uwidocznity si¢ w przypadku Ukrainy i za-
wieszenia przez UE podpisania parafowanej w 2012 roku umowy
stowarzyszeniowej i DCFTA*® z powodu uwiezienia w 2011 roku
lideréw opozycji, w tym bylej premier Julii Tymoszenko oraz mi-
nistra spraw wewnetrznych Jurija bucenki. W reakeji Unia sfor-
mutowata w 2012 roku trzy warunki odwieszenia decyzji o podpi-
saniu: wstrzymania represji, przeprowadzenia demokratycznych
wyboréw i osiagniecia postepéw w reformach?. Polityczna pre-
sja Unii nie doprowadzita jednak do ich spelnienia przez Kijéw.
W tej sytuacji cze$¢ panstw czlonkowskich, a takze organizacji
spotecznych opowiada sie za niepodpisywaniem tych uméw.
Argumentuja to koniecznoscig przede wszystkim ochrony praw

8 Parafowanej w dwéch etapach 30 marca i18 lipca.

29 Stefan Fiile, Speech at the meeting of the EU-Ukraine Parliamentary Coope-
ration Committee, 14.07.2012, http://europa.eu/rapid/press-release_SPE-
ECH-12-448_en.htm?locale=en
Warunki te zostaly potwierdzone w konkluzjach Rady UE z 10 grudnia
2012 roku, zob.: Rada UE, Council conclusions on Ukraine, 3209th Foreign
Affairs Council meeting, Brussels, 10.12. 2012, http://www.consilium.euro-
pa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/EN/foraft/134136.pdf



czlowieka, uznawanej za kluczowy element polityki unijnej. Z tej
perspektywy wazne jest zachowanie przez UE wiarygodnosci
i odpowiedz na zignorowanie przez wtadze w Kijowie jej wezwan
o przestrzeganie demokracji. Z kolei zwolennicy podpisania umo-
wy - oprécz czesci panstw cztonkowskich réwniez srodowiska
biznesowe w UE - wychodzg z pragmatycznego zalozenia i argu-
mentuja swoje stanowisko ochrong witasnych intereséw gospo-
darczych (zabezpieczenie intereséw firm dzialajacych na ryn-
ku ukraifiskim) oraz politycznych (instrument zblizenia z UE,
przeciwdziatanie zblizeniu tych pafstw z Rosja). Jak najszybsza
realizacja zobowigzan US/DCFTA ma tez stymulowa¢ wdrazanie
reform. Z kolei fiasko podpisania umowy bedzie mie¢ negatywne
konsekwencje dla przysztosci relacji z pozostalymi panistwami
wschodniego sasiedztwa i ostabi znaczenie polityczne oraz wole
implementacji.

Dopiero wiosng 2013 roku wtadze w Kijowie zaczety podejmowaé
stopniowe dziatania w celu spetnienia unijnych warunkéw, m.in.
12 marca ukrainski prezydent wydal dekret o integracji europej-
skiej (zobowigzujacy instytucje pafistwowe do przyspieszenia
dzialan w celu przyjmowania koniecznych zmian prawnych, re-
alizacji reform i wspétpracy z instytucjami UE), a 7 kwietnia ula-
skawit Jurija Eucenke. Jednak kroki te mozna uznaé za czeSciowe
i w duzym stopniu obliczone jedynie na poprawe wizerunku. De-
kret o integracji europejskiej zawiera bardzo ogélne postanowie-
nia, natomiast to, czego oczekuje UE, to konkretne postepy. Z ko-
lei Lucenko zostal zwolniony z odbywania kary po odsiedzeniu
polowy wyroku, ale nie uchylono wobec niego wyroku skazujace-
go. Oznacza to, ze bedzie on pozbawiony biernego prawa wybor-
czego do momentu zatarcia sie wyroku w 2021 roku°.

3 Tadeusz A. Olszanski, Ukraina: ulaskawienie Jurija kucenki, Tydzieri na
Wschodzie, O$rodek Studiéw Wschodnich, 10.04.2013, http://www.osw.waw.
pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2013-04-10/ukraina-ulaskawienie-
-jurija-lucenki
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2. Podejscie do liberalizacji wizowej

Perspektywa zniesienia rezimu wizowego dla wschodnich sasia-
déw jest kolejng kwestig sporng wewnatrz UE. Jest ona jednak
o tyle istotna, ze stanowi gtéwny obiekt zainteresowania wiadz
i spoteczenstw krajéw partnerskich. Z jednej strony w sytuacji
narastajacego kryzysu polityki migracyjnej oraz kryzysu finan-
sowego wiele panistw UE jest niechetnych liberalizacji wizowej.
Istotng role odgrywaja uwarunkowania wewnatrzpolityczne
i nieche¢ niektérych spoteczenstw europejskich do ztagodzenia
rezimu wizowego czy zwiekszenia dostepu do rynkéw pracy dla
emigrantéw?. Z kolei zwolennicy szybkiej liberalizacji upatru-
ja w ruchu bezwizowym szansy na rozwdj kontaktéw miedzy-
ludzkich i postrzegaja go jako instrument stymulowania oddol-
nej transformacji poprzez wspétprace na poziomie spotecznym.
Migracje z bliskich kulturowo panstw wschodnioeuropejskich
sa tez traktowane jako potencjalny instrument w rozwigzaniu
probleméw demograficznych panstw unijnych. Wazny jest réow-
niez wymiar ekonomiczny, przynoszacy korzysci krajom UE
i stymulowanie np. handlu przygranicznego, rozwoju turystyki
w panstwach unijnych, a takze rozwéj wspdtpracy biznesowej>.
Z jednej strony podzial na zwolennikéw i przeciwnikéw libera-
lizacji wizowej przebiega pomiedzy panstwami czlonkowskimi.
Tutaj za przychylne mozna uzna¢ panstwa Grupy Wyszehradz-
kiej, kraje battyckie, Rumunie, a za niechetnych m.in. Niemcy,
Francje, Austrig, Holandie. Z drugiej strony, podzial dotyczy tez
réznych $rodowisk w poszczegélnych panstwach. Generalnie,

3 Np. wedlug badania Transatlantic Trends przeprowadzonego w 2011 roku,
52% badanych Europejczykéw postrzegalo imigracje w kategoriach proble-
mu, a nie szansy. Transatlantic Trends: Immigration, The German Marshall
Fund of the United States, 2012, http://trends.gmfus.org/files/2011/12/
TTImmigration_final webi.pdf

32 Wiecej o kwestii perspektyw ruchu bezwizowego pomiedzy UE i wschodni-
mi partnerami: Marta Jaroszewicz, Niemozliwe uczyni¢ mozliwym, Punkt
widzenia, O$rodek Studiéw Wschodnich, Warszawa 2012, http://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/punkt-widzenia/2012-06-06/niemozliwe-uczynic-
-mozliwym-perspektywy-ruchu-bezwizowego-pomie



o ile przychylne liberalizacji wizowej stanowisko zajmuja $rodo-
wiska biznesowe, organizacje spoleczne, a takze przedstawiciele
dyplomacji, to niechetne sa instytucje odpowiedzialne za bez-
pieczedistwo (np. MSW, stuzby migracyjne), w niektérych pan-
stwach tez znaczna cze$¢ spoteczenistwa, co wptywa na stanowi-
sko partii politycznych.

3. Miejsce wschodniego sasiedztwa w agendzie unijnej

Réznice widoczne sg tez w postrzeganiu roli wschodniego sa-
siedztwa w polityce UE przez poszczegélnych aktoréw unijnych.
Wobec rozlicznych priorytetéw UE i jej ograniczonego potencjatu
miejsce w agendzie politycznej przeklada sie na skale rzeczywi-
stego zaangazowania politycznego i finansowego oraz intensyw-
nos¢ podejmowanych dziatan. W skali globalnych intereséw UE
panistwa PW majg drugorzedne znaczenie z uwagi na ich niewiel-
ki potencjal ekonomiczny i polityczny. Na przykiad w polityce
handlowej UE kluczowe znaczenie maja relacje ze Stanami Zjed-
noczonymi i innymi partnerami strategicznymi: Indiami, China-
mi, Japonig, Kanada czy Rosja. Te kwestie w pierwszej kolejnosci
absorbuja uwage i zaangazowanie unijnych urzednikéw.

Jednakze nawet w odniesieniu do najblizszego sgsiedztwa unijne-
go dla wielu panstw cztonkowskich wieksze znaczenie ma rozwdj
relacji Unii z potudniowym sasiedztwem. Rywalizacja pomiedzy
panstwami unijnymi skoncentrowanymi na wschodnim i po-
tudniowym sasiedztwie ma miejsce od poczatku uruchomienia
EPS®. Dyskusja na nowo rozgorzata na poczatku 2011 roku wraz
z wybuchem rewolucji w Afryce Péinocnej i negocjacjami na te-
mat nowej perspektywy budzetowej na lata 2014-2020. Przykta-
dem moze by¢ debata, ktérg zapoczatkowat list i dokument non-
-paper szeéciu panistw potudnia UE z lutego 2011 roku postulujacy

33 Ivdn Martin, New context of the Union for the Mediterranean and the
Eastern Partnership, EaPCommunity, 2011, http://www.easternpartner-
ship.org/community/interview/new-context-union-mediterranean-and-
-eastern-partnership
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m.in. przesuniecie srodkéw unijnych ze wschodniego do potu-
dniowego sgsiedztwa®*. Cho¢ w kolejnych pézniejszych dokumen-
tach KE starala sie przedstawi¢ zréwnowazone zaangazowanie
w obu kierunkach, to jednak zmiany wprowadzone w ramach
przegladu EPS i faktyczne dziatania wskazuja na wieksza dyna-
mike wzrostu zaangazowania politycznego UE na potudniu niz
na wschodzie®. Tendencja ta bedzie sie utrzymywacé z powodu
wojny domowej w Syrii, niestabilnej sytuacji politycznej w Egip-
cie i Libii oraz zdecydowanego wzrostu zagrozenia terrorystycz-
nego i dziatalnosci Al-Kaidy w Afryce Pétnocnej, co spowodowato
wojskowg interwencje Francji i wystanie misji szkoleniowej UE
do Mali na poczgtku 2013 roku.

3% Szymon Ananicz, Przecigganie liny o unijng polityke wobec sasiadéw, Ko-
mentarze OSW, 9.03.2011, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komenta-
rze-osw/2011-03-09/przeciaganie-liny-o-unijna-polityke-wobec-sasiadow

3 Rafal Sadowski, Pakiet Europejskiej Polityki Sasiedztwa - wnioski dla
wschodnich partneréw, Komentarze OSW, 25.05.2012, http://www.osw.
waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2012-05-25/pakiet-europejskiej-poli-
tyki-sasiedztwa-wnioski-dla-wschodnich-



V. WYZWANIA DLA POLITYKI UNIJNE]

W obecnej sytuacji politycznej i ekonomicznej w Europie naj-
istotniejszy wptyw na dalsze relacje UE z jej wschodnimi partne-
rami beda miaty trzy procesy: (1) rozwéj sytuacji ekonomicznej
w panstwach unijnych oraz Europy Wschodniej w warunkach
kryzysu finansowego w UE i spowolnienia gospodarczego w kra-
jach partnerskich; (2) ewentualne zmiany w procesie decyzyjnym
oraz ksztalcie instytucjonalnym w samej Unii; (3) polityka Rosji
wobec regionu.

1. Spowolnienie gospodarcze

Uwarunkowania ekonomiczne nie sa korzystne dla poglebiania
wspbélipracy ze wschodnimi sgsiadami w najblizszej przysztosci.
Rok 2012 i perspektywy na 2013 wskazuja na rosnaca niestabil-
no$¢ gospodarek panstw partnerskich. W poprzednich dwéch
latach panstwa te zaczety stopniowo odrabiaé straty po kryzysie
2009 roku, jednakze kolejna fala kryzysu finansowego w UE osta-
bia tendencje wzrostu. Widoczne sg spadki tempa rozwoju gospo-
darczego (poza Armenig i Gruzjg*), wzrost deficytéw w handlu
zagranicznym (poza Azerbejdzanem i Bialorusig®) oraz narasta-
jace problemy budzetowe.

3¢ Jednak w Gruzji wzrost PKB, ktéry w catym 2012 roku osiagnal 7,5%, w ostat-
nim kwartale 2012 roku wyraZnie wyhamowat i wedtug wstepnych danych
wyniést 2,3%.

37 Azerbejdzan zawdziecza dodatnie saldo w wymianie handlowej dochodom
z eksportu ropy, z kolei Bialoru$ w duzym stopniu dzieki eksportowi pro-
duktéw naftowych oraz petrochemicznych produkowanych w zaktadach
otrzymujacych surowce energetyczne z Rosji po preferencyjnych cenach.
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Dane makroekonomiczne panistw PW za 2012 rok

saldo w handlu

. : ocena wiarygod-
zmiana inflacja zagranicznym nosci kredyto-
me A wmave
? w % Standard&Poor’s*
0
Armenia 7,2% 2,6% -2,55/26,3% b.d.
Azerbejdzan 2,2% 1,1% +22,58 / 32,8% BBB-
Biatoru$ 1,5% 59,2% +0,2/0,3% B-
Gruzja 7,5% -0,3% -5,47 / 36,2% BB-
Motdawia -0,8% 4,6% -3,05/ 43,5% b.d.
Ukraina 0,2% -0,2% -13,78 / 8% B

* Stan na 23.04.2013. Poza Azerbejdzanem, ktdry otrzymal najnizsza note in-
westycyjna, wiarygodno$é pozostatych panstw oceniono na poziomie speku-
lacyjnym.

Zrédto: Dane oficjalne krajowych instytutéw statystycznych, ocena wiary-
odno$ci kredytowej Standard and Poor’s, http://www.standardandpoors.com
dostep 23.04.2013).

Pogorszenie sie koniunktury na rynku unijnym bedzie wptywaé
na spadek dynamiki wymiany handlowej i inwestycji (jak to mia-
to miejsce podczas kryzysu w 2009 roku), ale takze na spadek za-
interesowania przedsiebiorcéw europejskich rynkami wschodni-
mi. Przykladem moze by¢ sektor finansowy na Ukrainie bedacej
jedynym panstwem PW, gdzie banki europejskie dokonaly wiek-
szych inwestycji. W 2012 roku kilka duzych bankéw europejskich,
m.in. Erste Bank, Commerzbank, Swedbank, Société Générale,
SEB Group, Volksbank sprzedaty nalezace do nich banki na Ukra-
inie, ktére kupili lokalni lub rosyjscy inwestorzy?®.

3 Roman Olearchyk, Erste: latest EU bank to dump Ukraine, beyondbrics Fi-
nancial Times, 20.12.2012, http://blogs.ft.com/beyond-brics/2012/12/20/
erste-latest-eu-bank-to-dump-ukraine
Jelena Gubar, Rustan Czornyj, Ukraina mieniajet inwiestorow, Kommiersant
Ukraina, 25.12.2012, http://www.kommersant.ua/doc/2097907



Spadek zainteresowania rynkami PW wérdéd europejskich przed-
siebiorcéw moze mie¢ konsekwencje polityczne i odbié sie na
zmniejszeniu zainteresowania podpisaniem i wdrozeniem umo-
wy o wolnym handlu i umowy stowarzyszeniowej. Dotyczy¢
to moze z jednej strony przedsiebiorcéw z UE, a co za tym idzie
panstw czlonkowskich i instytucji unijnych. Z drugiej strony
natomiast kryzys finansowy i spowolnienie gospodarcze w pani-
stwach unijnych oslabia zainteresowanie panstw partnerskich
integracja gospodarcza i gotowo$¢ do ponoszenia zwigzanych
z tym kosztéw finansowych oraz politycznych. Powyzszy przy-
ktad ukrainskiego sektora bankowego pokazuje, Ze wycofanie
sie kapitatu europejskiego moga wykorzystaé inni gracze, w tym
przede wszystkim rosyjscy inwestorzy.

Wydaje sie, ze dekoniunktura na rynkach europejskich i paiistw
partnerskich moze mie¢ dla wzajemnych relacji gospodarczych
konsekwencje krétko- lub $rednioterminowe. Poprawa sytuacji
na rynkach europejskich moze doprowadzi¢ do ponownego wzro-
stu zainteresowania rozwijaniem wspétpracy gospodarczej, jak to
miato miejsce np. po kryzysie w 2009 roku, kiedy to w latach 2010-
-2011 doszto do wzrostu inwestycji i tempa wymiany handlowe;j.

2. Przyszly ksztalt UE

Powazniejszy od kryzysu gospodarczego wptyw na stosunki UE
z panstwami PW bedzie mie¢ obecny kryzys decyzyjny w Uniiide-
bata na temat dalszego rozwoju, tj. stopnia integracji politycznej
oraz gospodarczej (pytanie o unie polityczng), tworzenia sie Eu-
ropy kilku predkosci (m.in. wyodrebnienie panistw strefy euro),
a takze ewentualnej reformy instytucjonalnej. Do czasu podjecia
decyzji w Unii w tych fundamentalnych dla niej kwestiach, za-
pewne nie zostanie sformutowana odpowiedz na kluczowe pyta-
nie o dtugoterminowe cele w relacjach ze wschodnimi sasiadami.
W zwiazku z tym nowa dyskusja o poglebionej reformie polityki
wobec sasiadéw nie jest mozliwa w obecnych warunkach, a EPS
i PW pozostang gléwnymi instrumentami unijnej polityki.
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Wydzielenie sie strefy euro i powstanie Europy kilku predko-
Sci bedzie mie¢ bardzo powazne konsekwencje dla relacji UE ze
wschodnimi sgsiadami. Moze to wplynaé na spadek znaczenia
tego regionu w agendzie politycznej Unii. Wiekszo$¢ zaintereso-
wanych tym regionem panstw cztonkowskich, ktére dotychczas
aktywnie stymulowatly dzialania unijne w tym kierunku, pozo-
stanie na dtugo jeszcze poza strefg euro (oprécz Stowacji, Estonii
i prawdopodobnie Eotwy), co moze ostabi¢ ich wptyw na kieru-
nek dyskusji i polityki UE. W sytuacji pogtebiania sie podziatéw
wewnatrz Unii traci¢ tez bedzie na znaczeniu pytanie nie tyl-
ko o ewentualne rozszerzenie na wschdéd, ale i o integracje tego
regionu z UE. Z drugiej strony, w sytuacji podziatu UE na kilka
kregéw teoretycznie latwiejsze byloby dla krajéw PW wejscie do
najnizszego kregu integracji unijnej. Jednak miatoby to mniejsze
znaczenie polityczne niz obecnie daje pelnoprawne cztonkostwo.
W tym przypadku korzysci, jakie kraje PW moga odnies¢ dzieki
czlonkostwu, bytyby ograniczone. W efekcie zmniejszaloby to
atrakcyjnos¢ integracji europejskiej w oczach elit politycznych
i spoteczenstw tych panstw, a tym samym ostabialoby wole poli-
tyczna do transformacji wedtug modelu europejskiego.

3. Unia Eurazjatycka

Obecny brak gotowosci i woli politycznej w Unii Europejskiej do
poglebienia realnej integracji ze wschodnimi partnerami stwarza
szanse dla Rosji. W 2009 roku zainicjowatla ona projekt integracji
eurazjatyckiej, majacy w zamysle stanowié¢ konkurencje dla in-
tegracji z UE. Wczesniej rosyjska strategia wobec pafistw Europy
Wschodniej opierata sie na dziataniach w wymiarze bilateralnym
i wykorzystywaniu ich zaleznosci politycznej oraz gospodarczej,
co jednak nie doprowadzito do rzeczywistej integracji. Integracja
eurazjatycka wprowadzila nowy element w polityce rosyjskiej.
Istotne jest, ze opiera si¢ ona - podobnie jak integracja europejska
- na wspdlnej bazie prawnej i instytucjach ponadnarodowych.
Rosja oferuje przy tym panistwom przystepujacym do projek-
tu korzysci, przede wszystkim ekonomiczne, m.in. ulatwienia



w dostepie do wlasnego rynku, wsparcie finansowe (m.in. w pos-
taci tanich kredytéw) czy preferencyjne ceny surowcéw ener-
getycznych. Z drugiej strony grozi pozbawieniem preferencji
w przypadku odrzucenia jej oferty.

W odréznieniu od wcze$niejszych inicjatyw powotana wspdl-
nie z Bialtorusig i Kazachstanem Unia Celna, bedaca pierwszym
etapem integracji eurazjatyckiej, nabiera stopniowo realnych
ksztattéw. Konkretnymi konsekwencjami dla polityki UE jest
brak mozliwosci szerszej integracji gospodarczej Biatorusi z Unisa,
nawet w przypadku zmiany nastawienia wtadz w Minsku. Nie
chodzi tylko o ewentualng mozliwos¢ utworzenia poglebionej
strefy wolnego handlu, ale nawet wynegocjowanie umowy sto-
warzyszeniowej (zwlaszcza rozdziatéw dotyczacych wspétpracy
gospodarczej)®. Innym krajem, gdzie silna dominacja Rosji moze
zablokowacé realna integracje z Europa, jest Armenia. Rosja jest
gtéwnym partnerem Armenii w sferze politycznej i bezpieczen-
stwa (gtéwny sojusznik w konflikcie z Azerbejdzanem i Turcja,
dysponuje bazg wojskowa w Giumri) oraz gospodarczym (gtéwny
inwestor, partner handlowy, najwazniejszy kraj migracji zarob-
kowej Ormian, od ktérych przekazy pieniezne stanowig znaczna
cze$é dochodéw ludnoéci). Pomimo rozpoczecia negocjacji uméw
stowarzyszeniowych i DCFTA, biorac pod uwage skale zaleznosci
politycznej i gospodarczej Armenii od Rosji, ich implementacja
(czy nawet ratyfikacja) stoi pod duzym znakiem zapytania.

Rosja koncentruje si¢ na lobbowaniu i wywieraniu presji na rzecz
przystapienia do Unii Eurazjatyckiej w panstwach najbardziej
zaangazowanych w zbliZzenie z Europa: Ukrainy i Motdawii. De-
cydujace znaczenie dla realizacji obu projektéw integracyjnych -
unijnego i rosyjskiego - ma wybdr Ukrainy, bedacej najwiekszym
paristwem regionu (ok. 60% populacji wszystkich paristw PW)
i najwieksza gospodarka (generuje ok. 55% PKB PPP wszystkich

3 Azerbejdzan, ktéry nie jest czlonkiem WTO, negocjuje w UE tylko umowe
stowarzyszeniowa, bez czes$ci DCFTA.
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panistw PW). Jednak teraz coraz trudniej bedzie wtadzom w Kijo-
wie prowadzi¢ dotychczasows polityke utrzymywania réwnowa-
gi w relacjach z UE i Rosjg. Pomimo deklarowania przez wladze
integracji z Unia jako priorytetu polityki i wynegocjowania umo-
wy stowarzyszeniowej, pod koniec 2012 roku Kijéw coraz czesciej
wysylal sygnaty o analizowaniu mozliwo$ci przystapienia do Unii
Celnej*. Z jednej strony kryzys w relacjach z Unia, a z drugiej po-
gorszenie sytuacji gospodarczej oraz nasilenie sie walki politycz-
nej i zaplanowane na 2015 rok wybory prezydenckie powoduja, ze
nie mozna catkowicie wykluczy¢ scenariusza integracji Ukrainy
z Unig Celng. Cho¢ ewentualne przystapienie Ukrainy bedzie
bardzo trudne do zrealizowania, m.in. z powodéw prawnych (np.
konieczno$é¢ zmiany konstytucji) czy ekonomicznych (mniejsze
korzysci gospodarcze niz strefa wolnego handlu z Unig#), to Rosja
dysponuje bardzo silnymi instrumentami wptywu, m.in. obnizka
cen gazu czy (w odréznieniu od UE) mozliwosécia przyznania ko-
rzysci ekonomicznych przy braku koniecznosci zmiany systemu
politycznego.

4° Tadeusz Iwanski, Rafal Sadowski, Ukraina: miedzy Unig Europejska a Unia
Celna, Tydzieri na Wschodzie, Osrodek Studiéw Wschodnich, 12.12.2012,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-12-12/
ukraina-miedzy-unia-europejska-a-unia-celna

4 Veronika Movchan, Volodymyr Shportyuk, Between two unions: optimal
regional integration strategy for Ukraine, 13 Annual Conference of the Eu-
ropean Trade Study Group, Copenhagen, sierpieni 2011, http://204.3.197.155/
ETSG2011/Papers/Movchan.pdf
Takze w przypadku Moldawii korzysci ekonomiczne z przystapienia do
DCFTA sg wieksze niz w przypadku przystapienia do Unii Celnej, zob.: Vale-
riu Prohnitchi, Strategic comparison of Moldova’s Integration options: Deep
and Comprehensive Economic Integration with the EU versus the Accession
to the Russia-Belarus-Kazakhstan Customs Union, Economic Analysis and
Forecast Paper Nr. 3/2012, Expert-Grup, Chisinau 2012, http://pasos.org/wp-
-content/uploads/2012/06/Moldova-DCFTA_versus_RBK_CU_English.pdf



VI. KONKLUZJE
1. Ograniczenia dla unijnej polityki wschodniej

Cztery lata po uruchomieniu inicjatywa Partnerstwa Wschodnie-
go stworzyla ramy i mechanizmy dla procesu integracji panstw
Europy Wschodniej z UE. Jednak pomimo to nie zyskata wiek-
szego znaczenia politycznego, odpowiadajacego ambicjom Unii
Europejskiej i wyzwaniom, przed ktérymi stoi. Mozliwosci od-
dzialywania w regionie tej inicjatywy okazuja sie ograniczone
z uwagi na brak spéjnosci intereséw pomiedzy wszystkimi za-
angazowanymi stronami (instytucjami unijnymi, paristwami
czlonkowskimi i paiistwami partnerskimi). Mniejsze od oczeki-
wanych efekty transformacji w paristwach sgsiedzkich wskazuja
na duze ograniczenia UE i stosowanych przez nig instrumentéw
w stymulowaniu przemian. Unia nie stala si¢ agentem zmiany
w regionie w stopniu, do jakiego pretenduje. Skonstruowane
w ramach EPS i PW struktury oraz instrumenty biurokratyczne
nie sa w stanie szybko reagowa¢ na dynamiczne procesy politycz-
ne zachodzace w krajach Europy Wschodniej, ale tez i w samej
UE. W takiej sytuacji dochodzi do spadku realnego znaczenia po-
litycznego procesu integracji krajéw Europy Wschodniej z Europa
i zdominowanie go przez procedury biurokratyczne. Zaangazo-
wane strony s3 nastawione raczej na utrzymywanie dialogu
niz na osiagniecie wymiernych rezultatéw w procesie inte-
gracji europejskiej. W przypadku UE w ksztattowaniu polityki
zagranicznej, a w tym PW, wiecej wysitku i czasu zajmuje budo-
wanie konsensusu wewnetrznego niz osigganie konkretnych
efektéw na zewnatrz. W sytuacji, gdy brak jest woli politycznej
pogtebiania integracji z sasiadami oraz jednomys$lnosci w spra-
wie dtugoterminowych celéw, pozwala to odsuna¢ w czasie mo-
ment podjecia strategicznych decyzji i co za tym idzie, wypet-
nienia konkretnych zobowigzan wobec wschodnich partneréw
(np. zniesienia rezimu wizowego). Z kolei w przypadku panistw
partnerskich sytuacja taka umozliwia im na arenie wewnetrz-
nej unikniecie ponoszenia wysokich kosztéw politycznych
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i finansowych wdrazania rzeczywistych reform i transformacji,
a na arenie zewnetrznej prowadzenia polityki balansowania po-
miedzy UE i Rosja.

Przelom we wzajemnych relacjach w perspektywie krotko-
terminowej jest obecnie malo prawdopodobny. UE nie zre-
formuje swojej polityki wobec sgsiadéw bez uporania sie z we-
wnetrznymi problemami - kryzysem finansowym oraz przede
wszystkim usprawnieniem procesu decyzyjnego i dokona-
niem wyboru w sprawie dalszego rozwoju. Ponadto sytuacja we
wschodnim sgsiedztwie wydaje sie by¢ relatywnie stabilna poli-
tycznie i nie zagraza bezpieczenistwu Unii, co nie zmusza jej do
bardziej aktywnej polityki. Trudno takze spodziewaé sie znacz-
nego sukcesu przemian w panstwach partnerskich, ktére ewen-
tualnie mogtyby by¢ bodZcem do zwiekszenia zaangazowania
przez Unie. Nawet w przypadku Motdawii, uznawanej za lidera
spoéréd panstw PW, przebieg procesu reform budzi szereg za-
strzezen (m.in. niezrealizowanie kluczowych reform struktu-
ralnych i gospodarczych)+. Wobec niemoznoéci pogtebienia inte-
gracji politycznej, dziatania w ramach PW bedg koncentrowac¢ sie
na dziataniach biurokratycznych i negocjacjach poszczegélnych
uméw (US/DCFTA, w ramach procesu liberalizacji wizowej),
a takze wspdtpracy sektorowej w obszarach, ktérymi obie strony
(UE i partnerzy) beda zainteresowane.

2. Najpierw realny wplyw, potem presja na zmiany

W zwigzku z tym, ze UE dysponuje obecnie zbyt matymi wptywa-
miizbytograniczonymiinstrumentami, by wymusié oczekiwana
zmiane we wschodnim sasiedztwie, zasadne jest czeSciowe prze-
formutowanie jej podejscia. W pierwszej kolejnosci konieczne jest

42 Szerzej na temat procesu reform w Moltdawii: Kamil Catus, Reformy
w Moldawii: umiarkowane postepy, niepewne perspektywy, Komenta-
rze OSW, 23.01.2013, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-
-0sw/2013-01-23/reformy-w-moldawii-umiarkowane-postepy-niepewne-
-perspektywy



zbudowanie realnych mozliwo$ci oddziatywania na pafistwa PW.
Dopiero wtedy mozliwe bedzie efektywne generowanie zmian,
kiedy zaistniejg korzystne ku temu warunki (m.in. UE przezwy-
ciezy wewnetrzny kryzys finansowy i decyzyjny, poprawi sie
koniunktura gospodarcza itd.). Takie podejécie pozwoli tez na
unikniecie dylematu, na ile Unia powinna by¢ pryncypialna i sta-
wiaé twarde warunki, a na ile pragmatyczna i wygrywac wlasne
korzysci. W swojej polityce UE powinna taczy¢ te dwa elementy,
cho¢ akcenty moga by¢ réznie roztozone w zaleznosci do bieza-
cych warunkéw. Na przyktad przyznanie preferencji ekonomicz-
nych, pozwalajacych na wzrost wymiany handlowej i inwestycji
w zamian za reforme prawa i szerzej sagdownictwa w dluzszej
perspektywie przyczyni sie tez do budowania panistwa prawa,
co bedzie miato w dalszej kolejnosci przelozenie na inne obszary,
w tym demokratyzacje.

Dla unikniecia zalamania dynamiki dziatan w ramach EPS i PW
konieczne wydaje sie by¢ polozenie akcentu na trzech elementach:

1) Intensyfikacja konkretnych dziatan, ktére przynosityby w krétkim
czasie wymierne efekty

Zniechecajace jest to, ze PW od uruchomienia w 2009 roku nie
przyniosto widocznych efektéw dla paniistw partnerskich i ich spo-
teczenstw. Trudno za takie uzna¢ kolejne rundy negocjacji uméw
stowarzyszeniowych czy etapy procesu liberalizacji wizowej. Nie
doszto do oczekiwanego przez partneréw wdrozenia US/DCFTA
czy tez zniesienia rezimu wizowego. W obu przypadkach szanse
dla panstw najbardziej zaangazowanych pojawia sie dopiero w la-
tach 2015-2016, czyli mniej wiecej 5-8 lat od rozpoczecia negocjacji.

W tej sytuacji proces integracji europejskiej oraz podejmowane
w ramach niego dziatania nalezaloby rozbi¢ na mniejsze etapy,
tak by po wypelnieniu cze$ci warunkéw partnerzy mieli szanse
na szybsze uzyskanie wymiernych korzysci. Pozwolitoby to zin-
tensyfikowa¢ dziatania, wzmocnié system zachet dla partnerdw,
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poprawi¢ wizerunek integracji europejskiej, a przede wszystkim
uniknaé zagrozenia zablokowania procesu zblizenia w dtugo-
trwatych procedurach biurokratycznych. Przykiadowo w pro-
cesie liberalizacji wizowej juz po wypelnieniu pierwszej fazy
dziatan kraje partnerskie powinny otrzymacé znaczne utatwienia
w wydawaniu wiz (np. zniesienie optat wizowych, maksymal-
ne uproszczenie procedury wydawania wiz)®. To samo powinno
dotyczy¢ pozostatych elementéw dziatart unijnych: wdrazania
umoéw stowarzyszeniowych, agend stowarzyszeniowych itd. Jed-
nocze$nie proces podejmowania decyzji w UE powinien zostaé
maksymalnie skrécony (np. pie¢ miesiecy zajelo podjecie decyzji
przez Rade UE o dopuszczeniu Motdawii do drugiej fazy planu
dziatari na rzecz liberalizacji wizowej*).

2) Skoncentrowanie sie na kwestiach kluczowych oraz dopasowanie za-
ktadanych celow i podejmowanych dziatari do istniejgcych mozliwosci
UE i partneréw

Z uwagi na ograniczony potencjal zaréwno administracji unijnej,
jak i przede wszystkim parnstw partnerskich, wazne jest skon-
centrowanie si¢ na wybranych priorytetach i realizowaniu dzia-
tan etapami. Nie jest mozliwa szybka i poglebiona transformacja
panstw i spoteczenstw we wszystkich obszarach jednoczesnie.
Przyktadem moze by¢ kwestia liberalizacji wizowej, ktéra oprécz
warunkéw technicznych i bezpieczenstwa zostata obwarowana
tez warunkami wykraczajacymi poza te kwestie (np. wprowa-
dzeniu ustawodawstwa antydyskryminacyjnego), co znacznie
wydtuza procedure zniesienia wiz.

4 Proces liberalizacji wizowej sklada si¢ z dwéch faz: przygotowawczej,
tj. opracowania reform i zmian ustawodawczych oraz implementacyjnej,
tj. realizacji zaplanowanych reform. Szczegéty zob.: Marta Jaroszewicz,
Niemozliwe uczyni¢ mozliwym, op.cit., s. 22-23.

44 Rafal Sadowski, Liberalizacja wizowa z UE: sukces Motdawii, powolne poste-
py Ukrainy, Tydzieri na Wschodzie, Osrodek Studiéw Wschodnich, 28.11.2012,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/tydzien-na-wschodzie/2012-11-28/
liberalizacja-wizowa-z-ue-sukces-moldawii-powolne-postepy



W tym momencie mozna zdefiniowa¢ przede wszystkim trzy
kluczowe obszary: (a) integracja ekonomiczna; (b) zblizenie spo-
teczenstw panstw PW do Europy poprzez zniesienie rezimu wi-
zowego i wzrost mobilnoéci; (c) wzmocnienie instytucji paristwa
oraz potencjatu administracyjnego krajéw partnerskich. Skupie-
nie dziatann w tych obszarach pozwoli na lepsze wykorzystanie
i tak ograniczonych srodkéw, co wzmocni skutecznosé¢ catej poli-
tyki. Blokowanie czy spowalnianie postepéw w tych kluczowych
kwestiach, czy to z przyczyn politycznych, czy tez biurokratycz-
nych, ostabia szanse na sukces calego procesu integracji europej-
skiej. Z kolei osiagniecie konkretnych efektéw w tych obszarach
pozwoli na skuteczne oddzialywanie w pozostatych, w tym prze-
de wszystkim na wzmocnienie respektowania warto$ci demo-
kratycznych i budowanie panistwa prawa.

3) Powotanie unijnego funduszu inwestycyjnego

Za tym priorytetem przemawiajg przynajmniej dwa argumenty.
Po pierwsze, wspétpraca gospodarcza przynosi korzysci obu stro-
nom, a nawet moga by¢ one wieksze dla panstw i firm z UE niz
krajéw partnerskich. Po drugie, integracja gospodarcza i utwo-
rzenie DCFTA w realny sposéb wiazalyby panstwa partnerskie
z Unia i wzmocniltyby unijne instrumenty oddziatywania. Bytby
to tez efektywny instrument mogacy stymulowa¢ zmiany w in-
nych obszarach - spotecznym i politycznym.

Atrakcyjno$¢ UE w oczach partneréw polega nie na modelu zarza-
dzania administracja paiistwowa, demokratycznym systemie wia-
dzy czy jej sile politycznej, ale na srodkach finansowych, nowych
technologiach oraz potencjale dla rozwoju wspétpracy bizneso-
wej. Dotychczas podejmowane dziatania w tym obszarze, m.in.
negocjacje umoéw stowarzyszeniowych i o DCFTA czy utworzenie
instrumentéw dla wsparcia dziatalnosci biznesowej i inwestycji
(m.in. programy Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Europej-
skiego Banku Odbudowy i Rekonstrukecji, Eastern Partners Faci-
lity, Neighbourhood Investment Facility, sztandarowa inicjatywa
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PW dla matych i §rednich przedsiebiorstw#), mimo ze zmierzajg
w dobrym kierunku, to jednak nie przyczynily sie do znaczacej
zmiany charakteru wzajemnych relacji gospodarczych+. Istot-
nym problemem jest stosunkowo niewielka atrakcyjno$é rynkéw
panstw partnerskich dla przedsiebiorcéw z UE, na co wplywa
szereg przyczyn, oprécz klimatu biznesowego, takze brak wiedzy
o tym regionie. W tej sytuacji rozwiazaniem jest powotanie unij-
nego funduszu inwestycyjnego dla wschodniego sasiedztwa.

Fundusz taki finansowany bylby ze §rodkéw unijnych instytucji,
budzetéw panstw cztonkowskich, kapitatu prywatnego, by¢ moze
tez unijnego budzetu. Jego celem bytaby realizacja projektéw in-
westycyjnych w paniistwach partnerskich o réznym charakterze
(od mikroskali do duzych, wieloletnich inwestycji). Z funduszu
tego moglyby by¢ finansowane projekty z réznych obszaréw
i branz. Jego dzialalno$¢é mogtaby dotyczy¢ m.in. projektéw infra-
strukturalnych, ale tez przedsiewzie¢ na rynkach private equity
i venture capital, takze np. finansowania projektéw na zasadzie
inkubatora przedsiebiorczosci. Fundusz inwestowaltby nie tyl-
ko $rodki finansowe, ale tez poprzez zaangazowanie w projekty
swoich menedzeréw bylby w stanie przyczynia¢ sie do transferu
nowoczesnych sposobéw zarzadzania i tym samym ksztalcenia
posrednio lokalnych kadr menedzerskich.

Mozna wymienié¢ trzy najwazniejsze korzysci z dziatalnosci ta-
kiego funduszu. Po pierwsze, pozwoli on na wzrost inwestycji
w krajach niedoinwestowanych, co stanowi w ich przypadku po-
wazng przeszkode dla stymulowania transformacji i rozwoju go-
spodarczego. Po drugie, w skuteczniejszy sposéb niz dotychczas
pozwoli na rozwijanie nowatorskich branz i projektéw, transfer
nowych technologii oraz nowoczesnych metod zarzadzania w bi-
znesie. Tym samym pozwoli na skuteczniejsze przeksztalcenie

4 Wiecej zob.: EaPCommunity, Work with EU, For private sector, http://www.
easternpartnership.org/work-with-eu/private-sector

46 Zostalo to opisane w rozdziatach II.2. 1 I1.3. niniejszego tekstu.



postsowieckich gospodarek w nowoczesnie funkcjonujace gospo-
darki wolnorynkowe. Po trzecie, dziatalno$¢ takiego funduszu
bytaby korzystna dla wszystkich zaréwno pod wzgledem finan-
sowym (dla inwestoréw unijnych oraz przedsiebiorcéw z pafistw
partnerskich), jak i w zwigzku z transferem know-how w bizne-
sie oraz nowych technologii (dla paristw partnerskich). Fundusz
taki méglby tez staé sie podmiotem stymulujacym wolnorynkowe
zmiany instytucjonalne i prawne w krajach PW. Zyski funduszu
moglyby by¢ przeznaczane na realizacje kolejnych projektéw bi-
znesowych w tych panstwach, co w dtuzszej perspektywie po-
zwoliloby na ograniczenie kosztéw unijnej pomocy finansowej.

Pojawienie sie takiego instrumentu wzmacniatoby wizerunek UE
jako waznego partnera biznesowego, co mogloby przyciagna¢ lokal-
ne elity biznesowe. Dotyczy to tez panistw czy obszaréw mniej zain-
teresowanych wspétpraca z UE (Bialorusi czy nawet obszaréw sepa-
ratystycznych, np. Naddniestrza®).

RAFAL SADOWSKI
Prace nad tekstem zakoriczono w maju 2013

47 Autor dziekuje Lyndonowi Allinowi za inspirujaca rozmowe na ten temat.
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