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Streszczenie

Od zainaugurowania w 2003 roku Europejskiej Polityki Sasiedztwa (ENP?)
Unia Europejska stata sie najwazniejszym partnerem handlowym wiekszo-
$ci krajow regionu. Inicjuje rozmowy o stowarzyszeniu i wolnym handlu,
prowadzi operacje zarzadzania kryzysowego, negocjuje utatwienia wizowe
i umowy o ruchu bezwizowym. Jednak nie zdotata przeksztatci¢ obecnosci
w site. Wyrazniejsze zaangazowanie UE w krajach sgsiedztwa wschodniego
nie taczy sie z wiekszym wptywem na polityke regionu. Wszystkie jego kraje
oprocz Motdawii sa dzis mniej demokratyczne niz przed piecioma laty.

Za porazka UE, ktora nie umiata przeksztatci¢ obecnosci we wschodnim
sasiedztwie w site, kryjq sie trzy strukturalne tendencje: rosnacy autoryta-
ryzm i quasi-autorytaryzm wiekszosci krajow regionu, wielobiegunowy
Swiat, w ktérym kraje sasiedztwa wschodniego mogg prowadzic ,neotito-
istowskie” gry, balansujac miedzy zewnetrznymi aktorami, i nikte zaangazo-
wanie Unii w ENP. UE powinna dbac¢ o zaistnienie w przestrzeni publicznej,
dociera¢ do spoteczenstw, kregédw biznesu i instytucji panstwowych. Nie
powinna jednak polegac¢ wytacznie na migkkiej sile. Musi budowac stosunki
ze wschodnimi sasiadami oparte na transakcji — zdefiniowac wtasne intere-
sy, mniej dyplomatycznie traktowac rozmowcow i stawiac twarde warunki
w kwestiach takich jak liberalizacja wizowa.

* W nawiasach podajemy powszechnie przyjete angielskie skroty (red.).



Wstep

Od zainaugurowania w 2003 roku Europejskiej Polityki Sasiedztwa (ENP)
Unia Europejska wyrazniej niz kiedykolwiek zaznacza swojg obecnosc i anga-
zuje sie w sprawy wschodnich sgsiadow. Stata sie najwazniejszym partnerem
handlowym wiekszosci krajow regionu. Inicjuje rozmowy o stowarzyszeniu
i wolnym handlu, prowadzi operacje zarzadzania kryzysowego, negocjuje
utatwienia wizowe i umowy o ruchu bezwizowym. Jednak nie zdotata
przeksztatci¢ obecnosci w site. Nie osiggneta wiekszosci celéw w zakresie
bezpieczenstwa i demokracji, co wiecej, nie zapobiegta nasilaniu sie wielu
niekorzystnych tendencji. Wszystkie kraje regionu oprocz Motdawii sa dzis
mniej demokratyczne niz przed piecioma laty. Podczas gdy potudniowe
sgsiedztwo UE przechodzi demokratyczng transformacje, szczegdlnie wazne
staje sie wyciagniecie wnioskow z porazki, jakq zakonczyty sie proby utrwa-
lenia porewolucyjnej demokracji w takich krajach sasiedztwa wschodniego,
jak Gruzja i Ukraina.

Uwage wielu krajow cztonkowskich zaprzata rewolucja w Afryce
Potnocnej i na Bliskim Wschodzie, podczas gdy jednoczesnie sytuacja na
Wschodzie Europy moze ulec dalszemu pogorszeniu. Rewolucja obalita
dyktatury w Tunezjii Egipcie i zagraza innym rezimom Potudnia, natomiast
Wschod zdaje sie podazac w przeciwng strone, utrwalajac autorytarne rzady.
Potudniowe sgsiedztwo UE przypomina dzi$ wschodnie z czaséw rewolucji
lat 2003—2005, sasiedztwo wschodnie zas przywodzi coraz bardziej na mysl



Potudnie sprzed paru lat — grupe panstw gospodarczo scisle zwigzanych
z Europa, politycznie za$ scentralizowanych i niezdolnych sprosta¢ kon-
kurencji, ale konsekwentnie ignorujacych Unie Europejskg w kluczowych
obszarach polityki i bezpieczenstwa. Aby zapobiec kontynuacji tego trendu,
Unia musi wtozy¢ wiecej wysitku w polityke wschodnioeuropejska i prze-
ksztatci¢c obecnos¢ w site.

Wstep



Wyrazniejsza obecnos¢ UE...

Od 2004 roku zaznacza sie wyrazniejsza obecnoé¢ Unii Europejskiej na
obszarze sasiedztwa wschodniego, obejmujacego Armenie, Azerbejdzan,
Biatorus, Gruzje, Motdawie i Ukraine. Unia przescigneta Rosje w wymianie
handlowej ze wszystkimi (oprocz Biatorusi) krajami Partnerstwa Wschodnie-
go (EaP) i zmierza do budowy pogtebionej i kompleksowej strefy wolnego
handlu (DCFTA) z wiekszoScig sasiadow.

Diagram 1: Udziat UE w handlu zagranicznym krajow EaP
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Zrodto: Komisja Europejska.



Wyrazniejsza obecnos¢ UE...

Unia angazuje sie coraz intensywniej w zarzadzanie konfliktami na
terenie sasiedztwa wschodniego. Petnita funkcje mediatora w rozmowach
wtadz Motdawii z secesjonistami z Naddniestrza, wystata 120-osobowg
Misje Pomocy Granicznej (EUBAM) na ukraifnsko-motdawskie pogranicze,
200-0sobowa misje obserwacyjna do Gruzji, a takze posredniczy w genew-
skich rozmowach miedzy Rosja, Gruzjg i secesjonistami z Abchazji i Osetii
Potudniowej. Oznacza to, ze w misjach zarzadzania kryzysowego na Wscho-
dzie uczestniczy wiecej personelu UE niz gdziekolwiek poza Batkanami.

Przy rzadach Armenii i Motdawii afiliowano ponad dwudziestu unij-
nych doradcéw wysokiego szczebla, ktorzy wspotpracuja z miejscowymi
instytucjami, wspierajac reformy, a Zespot Wsparcia Granicznego szkolit
gruzinskich pogranicznikow. Od zainaugurowania Europejskiej Polityki
Sasiedztwa Unia i kraje cztonkowskie umocnity dyplomatyczng obecnosc
w regionie. Zwiekszono z dwdch do szesdciu liczbe unijnych delegatur, UE jest
wiec teraz reprezentowana we wszystkich krajach sasiedztwa wschodniego,
zwiekszono tez personel misji.

Nastapit postep w zakresie umow zawieranych z krajami regionu. Unia
Europejska negocjuje uktady stowarzyszeniowe z Ukraing, Motdawia,
Gruzja, Armenig i Azerbejdzanem. Rozpoczeto rozmowy o ruchu bezwi-
zowym z Ukraing i Motdawia, a z Gruzjg, Armenia i Azerbejdzanem Unia
chce zawrze¢ umowy o utatwieniach wizowych. Moze przyjs¢ kolej na
Biatorus. Przeznaczone na potrzeby sasiedztwa wschodniego i potudnio-
wego fundusze UE wzrosty z 8,4 mld euro w latach 2000—2006 do 11,2 mld
przewidywanych na lata 2007-2013, co stanowi 32-procentowy wzrost.
UE oferowata duzo marchewki i niemal nie uzywata kija (oprocz zakazu
wjazdu dla biatoruskich przywodcow i zamrozenia ich kont). Podejscie to
przyniosto pewne sukcesy. Osiggnieto postep w przezwyciezaniu oporéw
i sceptycyzmu czesci krajow cztonkowskich, ktére nie chciaty powiekszac
budzetu sasiedztwa wschodniego ani komplikowa¢ sobie stosunkow z Rosja.
Mimo iz polityka sasiedztwa odnotowywata sukcesy, nie rekompensowaty
one negatywnych tendencji w regionie.
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... ktora nie przektada sie na site

Sita nie sprowadza sie do rozdysponowania srodkdw na danym obszarze
i do zwigkszania udziatu w handlu zagranicznym. Jest to przede wszystkim
zdolno$¢ do osiggania celow, ustanawiania priorytetow i okreslania potrzeb
innych?. Sita UE na Wschodzie oznaczataby rosnacg zdolnos¢ Brukseli do
mobilizowania sasiadow na rzecz demokracji i reform, a takze mocniejsze
wspieranie w tym regionie unijnych intereséw i wartosci. Jednak wptyw
Unii na reformy przeprowadzane przez jej wschodnich sgsiadow, sposob
budowania demokracji czy na ich polityke zagraniczng i rozwigzywanie
regionalnych konfliktéw byt w najlepszym razie marginalny. Innymi stowy,
obecnos$¢ nie zamienita sie automatycznie w site. Mimo iz rosto zaintereso-
wanie UE wschodnimi sasiadami i jej zaangazowanie, jej polityczne wptywy
w regionie pozostawaty w najlepszym razie niezmienione.

Jednoczesnie w ostatnich latach prawie wszyscy wschodni sasiedzi UE
zaczeli dryfowac¢ w ztym kierunku. Azerbejdzan wprowadzit dozywotnig
prezydenture, w 2008 roku Armenia zadbata o zmiane warty w iécie pu-
tinowskim stylu, co spowodowato starcia, w ktorych zgineto co najmniej
dziesiec¢ ofiar, a Gruzja przeszta proces postepujacej centralizacji wtadzy
i w 2008 roku wojne z Rosja. W latach 2005—2010 przywddcy ukrainskiej
pomaranczowej rewolucji zaprzepascili wczesniejsze zdobycze, a wybrany

* Por. np. Joseph S. Nye, Soft Power: The Means to Success in World Politics, New York
2004.



... ktdra nie przektada sie na site

na prezydenta w 2010 roku Wiktor Janukowycz przystapit niezwtocznie do
niebezpiecznej ustrojowej centralizacji. Po wyborach w grudniu 2010 roku
Biatorus zakonczyta dwuletnie zblizenie z UE brutalna rozprawa z opozycja.
Jak dotad jedynym wyjatkiem jest Motdawia, chociaz jej system polityczny
wymaga dalszej stabilizacji i rozwigzania konfliktu w Naddniestrzu. Ale jest
to maty kraj, niezdolny zmieniac regut gry w regionie.

Diagram 2: Wskaznik demokracji 2001-2010
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Zrodto: Freedom House Nations in Transit.

Skromne osiagniecia polityczne Unii Europejskiej pozostajq daleko w tyle
za potrzebami regionu. Unijne delegatury sg mate (czesto licza dwdch—trzech
dyplomatdw) i nastawiajg sie przede wszystkim na wsparcie techniczne oraz
projekty rozwojowe, a nie na kwestie polityki i bezpieczefnstwa. UE angazuje
sie intensywniej w rozwigzywanie konfliktéw u wschodnich sgsiadow, jed-
nak liczba osob w terenie pozostaje znikoma. Przyktadowo taczny personel
EUBAM na pograniczu motdawsko-ukrainskim i misji obserwacyjnej w Gruzji
to nic w poroéwnaniu do 4827 osob, ktore kraje cztonkowskie UE oddaty do
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Przeksztatci¢ obecnos¢ w site

dyspozycji misji pokojowej ONZ w Libanie®. Bangladesz ma liczniejszy per-
sonel pokojowy w Libanie niz cata UE w catym wschodnim s3siedztwie.

Diagram 3: Personel misji zarzadzania kryzysowego Unii Europejskiej
w poréwnaniu do udziatu krajow cztonkowskich UE w misji pokojowej ONZ
w Libanie (UNIFIL)

Wszystkie
misje
kryzysowe UE

Kraje
cztonkowskie
UE w UNIFIL

1000 2000 3000 4000 5000

Zrédto: Rada Europejska i ONZ.

Jeszcze wiekszy ktopot UE wynika stad, ze w tym, co kiedy$ miato by¢
wielkg marchewka, sasiedztwo widzi coraz czesciej kij. W oczach krajow
takich jak Gruzja i Ukraina pogtebione i kompleksowe strefy wolnego han-
dlu (DCFTA) to biurokratyczne obcigzenie i mato doraznych korzysci. Nawet
niektorzy europejscy politycy zmieniajg zdanie na temat DCFTA. Ten projekt
»hie daje zadnych doraznych korzysci, a jest kosztowny” —mowi jeden z nich.
»10 juz zadna marchewka”3. Nie ma wiec postepédw w negocjacjach o wolnym
handlu z Gruzjg, bo gra ona na zwtoke, a rozmowy z Ukraing stojg w miejscu
od paru lat wskutek protekcjonistycznych odruchéw obu stron. Rozmowy
z Motdawia jeszcze sie nie zaczety wskutek zwtoki UE.

2 Por. strona UNIFIL: http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unifil/index.shtml.
3 Wywiad z politykiem UE, Bruksela, luty 2010.
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... ktdra nie przektada sie na site

Za porazka Unii, ktéra nie umiata przeksztatci¢ obecnosci we wschodnim
sasiedztwie w site, kryja sie trzy strukturalne trendy. Pierwszy jest regional-
ny — to autorytarne i na poty autorytarne rzady w wiekszosci tych krajow.
Drugi jest globalny — to wielobiegunowy swiat, w ktérym kraje sasiedztwa
wschodniego moga prowadzic ,,neotitoistowskie” gry, balansujac miedzy
zewnetrznymi aktorami. Trzeci jest wewnetrzny — to koncentracja UE naj-
pierw na reformach instytucjonalnych, a potem na zarzadzaniu kryzysem
gospodarczym.



Mocne rezimy i stabe panstwa

Zmiennym kolejom ,kolorowych rewolucji” i kontrrewolucji minionej de-
kady w krajach wschodniego sasiedztwa towarzyszy generalna tendencja
do przejmowania panstwa i utrwalania autorytaryzmu zamiast politycznej
i ekonomicznej wolnosci. Elity wigkszosci krajéow wschodniego sasiedztwa
wola stabilizacje od transformacji — zamiast wzmacnia¢ instytucje pan-
stwa, wolg zamrozic status quo jedynie czesciowych reform, taczac m.in.
oligarchiczne sieci z urzedowa korupcja. Elity korzystaja wiec z przejecia
panstwa (m.in. z wirtualnej prywatyzacji instytucji panstwowych, wyko-
rzystywanych do prywatnych celéw), spoteczenstwa zas ponosza koszty.
W rezultacie wiekszos¢ krajow wschodniego sasiedztwa utkneta gdzie$
miedzy dyktatura a demokracjg, miedzy gospodarka nakazowo-rozdzielczg
a wolnym rynkiem.

Proces konsolidacji polityki wewnetrznej drastycznie zmniejszyt obszar
wptywoéw Unii Europejskiej. Problem czesto polega nie na tym, ze Unia
nie dos¢ daje sasiadom, tylko ze autorytarna konsolidacja coraz bardziej
utrudnia inicjowanie zmian oraz promowanie unijnych intereséw i wartosci.
Kraje sasiedztwa s3 dzis znacznie mniej podatne na wptywy UE niz Europa
Srodkowa czy Batkany. Jak pisaliémy w raporcie ECFR z 2009 roku, unijne po-
strzeganie regionu wyznaczata perspektywa ,rozszerzeniowa”, nastawiona
na eksportowanie acquis communautaire i pomoc w transformacji, dzis zas



Mocne rezimy i stabe panstwa

Diagram 4: Wskaznik zarzadzania 2002—-2008
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Zrédto: Bank Swiatowy.

mamy coraz czesciej do czynienia z rzeczywistos$cia posttransformacyjna®.
Tendencja ta umocnita sie po 2009 roku, zwtaszcza kiedy na Ukrainie doszedt
do wtadzy Janukowycz, a wtadze Biatorusi sttumity protesty w grudniu 2010
roku, rezygnujac ze zblizenia z UE. Eksport unijnych norm ma na celu budo-
we coraz bardziej otwartego spoteczenstwa, podczas gdy unijni wschodni
sasiedzi coraz bardziej sie zamykaja.

* Nicu Popescu, Andrew Wilson, The limits of enlargement-lite: European and Russian power
in the troubled neighbourhood, London 2009, polski przektad: Polityka Unii Europejskiej i Rosji
wobec wspdlnych sqsiadéw, Londyn—-Warszawa 2010.
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Przeksztatci¢ obecnos¢ w site

Diagram 5: Korupcja w sasiedztwie wschodnim 2003-2010
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Zrodto: Transparency International.

Pod pewnymi wzgledami wschodnie s3siedztwo wyglada dzi$ coraz
bardziej jak sasiedztwo potudniowe, w ksztatcie przed rewolucjg 2011 roku.
UE nie ma do czynienia z dynamicznymi panstwami poszukujacymi euro-
pejskich rozwiazan, tylko z utrwalajacym sie autorytaryzmem. Gdy bierze
sie pod uwage wiekszos¢ transformacyjnych wskaznikéw — jak demokracja,
wolnos¢ prasy, korupcja i koszty biznesu — wschodnie sgsiedztwo nadal
wypada znacznie lepiej niz sasiedztwo potudniowe, jednak wielu krajom
regionu grozi stagnacja, zatrzymanie sie w pot drogi, co przez dekady po-
wstrzymywato reformy w sréodziemnomorskim sasiedztwie Unii. Jak dotad
tylko Motdawia nie idzie drogg politycznej centralizacji. Gruzja pozostaje
niewatpliwie liderem instytucjonalnych reform, lecz jej zycie polityczne jest
nadmiernie spolaryzowane i skoncentrowane wokét osoby prezydenta.
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Mocne rezimy i stabe panstwa

Diagram 6: Wolnos¢ prasy w sasiedztwie wschodnim i potudniowym
2004-2010
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Zrédto: Reporterzy bez Granic, World Press Freedom Index 2010.



Wielobiegunowe otoczenie

Drugi trend, ktéry w istotnym stopniu nadwyrezyt unijny modus operandi
polityki zagranicznej, to wielobiegunowe otoczenie, w ktorym przyszto
dziatac sasiedztwu wschodniemu. UE, ktéra w latach 90. miata praktyczny
monopol na wptywy w Europie Srodkowej i na Batkanach, teraz musi kon-
kurowac w sasiedztwie wschodnim z Rosja, Turcja, Iranem oraz w coraz
wigkszym stopniu z Chinami. Pozwala to krajom sasiedztwa wschodniego
rozgrywac ,,neotitoistowska” gre o zasoby, umacniac lokalne elity i uspra-
wiedliwia¢ odwlekanie reform.

Stany Zjednoczone mniej interesujg sie regionem niz kiedykolwiek dotad.
Skupiajg sie na rosnacej potedze chinskiej, na Afganistanie i Iranie, oczekujac,
ze z wtasnym sasiedztwem UE poradzi sobie sama. Administracja prezydenta
Baracka Obamy, dla ktoérej liczyta sie przede wszystkim ,priorytetyzacja”,
nie postrzega dzi$ Europy Wschodniej i Kaukazu jako elementu szerszych
globalnych rozwigzan ani szerszego globalnego problemu. Désintéressement
USA powinno wymusic¢ na Unii Europejskiej wieksze zaangazowanie, ale
tak sie nie stato. Zarazem bezwarunkowy styl chifiskiej obecnosci otwiera
lokalnym elitom szersze pole manewru. Wszystkie te trendy wzmacniajg
sie, wzajemnie oddziatujac na wypadkowa efektywnosc¢ UE.

Niektorzy wschodnioeuropejscy przywodcy martwia sie odwrotem
Waszyngtonu, wiekszos¢ jednak cieszy sie awansem Chin, ich zdaniem
poszerzajacym pole manewru w polityce zagranicznej i zmniejszajgcym



Wielobiegunowe otoczenie

ekonomiczng zaleznos¢ od Rosji oraz, w mniejszym stopniu, od UE, co po-
zwoli na unikniecie politycznego uzaleznienia od Zachodu. Chiny oferuja
przede wszystkim konkretne porozumienia i kredyty handlowe (przykta-
dowo: chifskie wsparcie dla Biatorusi wydaje sie mniejsze, niz chciatby je
widzie¢ prezydent Aleksander tukaszenka). Pekin jest wiec wazniejszy jako
podmiot miedzynarodowej polityki, cho¢ czesto wyglada jak niepewna
trzecia noga chybocacego sie stolika.

Tymczasem Rosja zmodyfikowata w minionych trzech latach swoja polity-
ke regionalna. Wojna z Gruzjg w sierpniu 2008 roku miata wymusic postuch
na sasiadach, a zamiast tego ich przestraszyta. Dlatego w relacjach z ,bliska
zagranic” Moskwa przeszta od twardej sity do miekkiej. Globalny kryzys
gospodarczy wymusit tez na Rosji polityke selektywnego zaangazowania,
ograniczajaca (m.in. w kwestiach bezpieczenstwa) pole manewru krajow
sasiedztwa wschodniego, a zarazem celowo je rozszerzajaca w innych ob-
szarach (Moskwa daje np. elitom tych krajow zielone $wiatto na praktyki
biznesowe, do ktérych UE nigdy by nie dopuscita).

Doprowadzito to do powstania kruchych, wysoce spersonalizowanych
rezimow, w ktére wpisana jest niestabilnos$¢ — problematyczni przywodcy
albo okopuja sie, jak tukaszenka na Biatorusi, albo kolejne wybory wytaniaja
kolejnych przywodcow i kolejne problemy, jak na , po-pomaranczowe;j”
Ukrainie lat 2005—2010. Jednak w odrdznieniu od pierwotnego titoizmu
w powojennejJugostawii, nowy wschodnioeuropejski , titoizm” przystuzy sie
przede wszystkim miejscowym elitom. Powojenna Jugostawia byta wzgled-
nie zamozna w odrdznieniu od czerpigcych zwykle skape zyski neotitoistow.
Co wiecej, szerokie pole manewru, jakim ciesza sie neotitoistowskie rezimy,
sktania je do swoistego awanturnictwa. tatwo przeszarzowac, jak w przy-
padku ukrainskiego i biatoruskiego szantazu energetycznego. Oczywistym
zagrozeniem jest przelanie sie do UE ,lokalnych” problemow.

Neotitoizm przeciwdziata wreszcie tradycyjnej strategii Unii Europejskiej,
czyli strategii warunkowego zaangazowania. Méwigc brutalnie, neotitoisci
»biora kase i w nogi” — jak sie w sasiedztwie obecnie zartuje: ,politykow
nie mozna kupi¢, mozna ich tylko wypozyczy¢”. Pod tym wzgledem neo-
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titoizm roézni sie od oryginatu. Titoizm produkowat nowych potencjalnych
sojusznikéw Zachodu, umacniat zwigzki z Zachodem, m.in. przez bezwizo-
wa wymiane z Jugostawia, popularyzowat Zachdd w tym kraju. Natomiast
neotitoizm w Europie Wschodniej i na Kaukazie kwestionuje cata unijng
polityke wschodnia. Trudniej realizowac klasyczny schumanowski model ,,od
zblizenia technicznego do politycznego” w przypadku krajow uprawiajacych
wahadtowa polityke.



Europejska Polityka Sasiedztwa,
czyli ,,zrob to sam”

Trzecim powodem stabosci ENP jest stabe zaangazowanie Unii w jej
wschodnim sasiedztwie. Jak powiedziat doswiadczony unijny dyplomata:
»Nasi partnerzy mniej interesuja si¢ ENP niz my, a my nie interesujemy sie
nig zanadto™. Inny unijny urzednik nazywa ENP bekartem UE — namiastka
rozszerzenia, a nie narzedziem realizowania w sasiedztwie unijnych inte-
resow. Mimo wiec imponujacej skali swej obecnosci na Wschodzie Unia
traktowata ENP niefrasobliwie, zostawiajac wolng reke krajom sgsiedztwa
wschodniego —oczekujac od nich, ze beda te polityke realizowaty same, we
wtasnym tempie, jakby sama UE niezbyt interesowata sie wynikiem.

Dobrym przyktadem ENP w stylu ,,zrob to sam” jest zapowiedziane przez
UE utworzenie do 2010 roku wspolnej z sasiadami strefy powietrznej. Jak
dotad tylko Gruzja wynegocjowata porozumienie o liberalizacji transportu
powietrznego, podczas gdy inne kraje sasiedztwa wschodniego, m.in. Ukra-
ina, zostaty dzis wyprzedzone w rozmowach przez sgsiadow potudniowych,
jak Maroko i przedrewolucyjna Tunezja?.

Gtowna przyczyng braku zaangazowania byto to, ze od inauguracji ENP
w 2003 roku UE skupita sie najpierw na wtasnych instytucjonalnych refor-

* Wywiad z unijnym politykiem, Bruksela, luty 2011.

2 Komunikat Komisji — Common Aviation Area with the Neighbouring Countries by 2010:
Progress Report, 1 pazdziernika 2008, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri-
=CELEX:52008DC0596:EN:NOT.
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mach, a potem — niemal zaraz po ich zakonczeniu — na zwalczaniu skutkow
kryzysu gospodarczego i kryzysu strefy euro. Polityka zagraniczna zeszta
na drugi plan. Co wiecej, dla wielu krajéow cztonkowskich priorytetem
w tym zakresie staty sie inne kwestie, jak wojna w Afganistanie i Iraku czy
umacniajace sie Chiny. Zrédtem apatii i poczucia znuzenia byt tez brak jakiej-
kolwiek pozytywnej dynamiki samego sasiedztwa wschodniego, zwtaszcza
po krotkim rozbtysku nadziei, jaki przyniosty ,kolorowe rewolucje” lat
2003-2004. W rezultacie polityka zagraniczna Unii tylko w niewielkim stop-
niu poswiecona byta sasiedztwu wschodniemu — przyktadowo: wiekszos¢
europejskich przywodcow zignorowata pierwszy szczyt EaP w maju 2009
roku. Po rewolucjach w Egipcie i Tunezji niemal pewne jest przesuniecie na
Potudnie catej energii, jaka dysponuje w tym zakresie UE.

Dodatkowym powodem braku zaangazowania jest sposéb dziatania UE.
Sita, jaka dysponuje Unia na obszarze sgsiedztwa, wynika nie tyle z jej
polityki zagranicznej jako takiej, ile z umiejetnosci mobilizacji w innych
obszarach europejskiej integracji — od finansowania po handel — pozwa-
lajacej osiggac cele polityczne. Ale z powodu niskiej pozycji gospodarczej
wszystkich oprocz Ukrainy krajow sasiedztwa wschodniego wigkszos¢
politykéw UE nie widziata specjalnych powoddw, by poswieca¢ im czas,
angazowac personel i energie polityczna. O ile np. dyplomaci Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewnetrznych za godny uwagi cel polityki zagranicznej mogli
uznac wolny handel z Armenig czy Motdawig, o tyle wiecej sensu w oczach
zajmujacych sie handlem politykow i urzednikéw miato inwestowanie czasu
i energii w negocjacje na ten temat z Koreg Potudniowa. Powodem niktych
postepdw rozmow o wolnym handlu z sasiadami UE nie byt czyjkolwiek
powazny opor, tylko brak dostatecznego zainteresowania.

Jednak zabrakto spdjnej polityki nawet tam, gdzie — jak w przypadku
rozwigzywania konfliktow — w gre wchodzg wizerunek i publiczna widocz-
nosc¢ Unii Europejskiej. Przed przyjeciem traktatu lizbonskiego polityka UE
wobec konfliktéw w obszarze poradzieckim kierowata Rada Europejska, nie
byta wiec ona nawet formalnie elementem ENP, ktorg koordynowata Komisja
Europejska. Jednak gtownym zrédtem trudnosci byta niechec kluczowych
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krajow cztonkowskich do odegrania zasadniczej roli w rozwigzywaniu
konfliktow na obszarze sasiedztwa wschodniego — przede wszystkim ze
strachu przed zadraznieniami i komplikacjami w stosunkach z Rosja. Wojna
gruzinsko-rosyjska 2008 roku nie wybuchta z winy UE, jednak w wielu przy-
padkach to Unia nie przeciwdziatata szykujacym sie konfliktom zbrojnym.
Przyktadowo: w 2005 roku odmoéwita przejecia od OBWE zamknietej przez
Rosje misji monitoringu granic w Gruzji, co otworzyto droge do destabilizacji
i narastania napiec¢. Czesto tez UE probowata kompensowac pieniedzmi
brak jasnej strategii politycznej. Zamiast opracowac funkcjonalne strategie
polityki i bezpieczenstwa, nader czesto starata sie kupowac wptywy, ofe-
rujac ograniczong pomoc, co tylko umacniato wizerunek Unii jako ,,dojnej
krowy”.

UE dziatata tak, jak gdyby miekka sita mogta zastepowac, a nie uzupet-
niac site twarda. Liczyta na to, ze kraje sgsiedztwa wschodniego postuchaja
jej i beda sie do niej upodobniac nie dlatego, ze co$ oferuje, tylko dlatego,
ze jest atrakcyjna. Jednak sama miekka sita, na ktorej polegata Unia, nie
odwrocita dominujacych tam trendéw — zwtaszcza ze mato entuzjastyczne
zaangazowanie we wschodnim sasiedztwie zmniejszyto wyraznie miekka
site, jaka dysponowata w regionie. UE traci na znaczeniu w oczach zaréwno
elit, jak i opinii publicznej. Przyktadowo: na Ukrainie poparcie dla integracji
z Unig Europejska spadto z 65 proc. w 2002 roku do ok. 40 proc. pod koniec
roku 20083. Wszelkie strategie wzmocnienia notowan Unii we wschodnim
sasiedztwie powinny wiec polegac¢ na wzmocnieniu zarowno jej miekkiej,
jak i twardej sity.

3 Razumkov Centre, Czy Ukraina powinna wejs¢ do UE, sondaz socjologiczny 2002—2008,
http://www.razumkov.org.ua/eng/poll.php?poll_id=387.
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Od zainaugurowania ENP w 2003 roku Unia Europejska znaczaco wzmocnita
swojg obecnosc na obszarze sasiedztwa wschodniego poprzez zwiekszajaca
sie pomoc, rozmowy stowarzyszeniowe, rosngce obroty handlowe i misje
zarzadzania kryzysowego. Jednak nie umiata przeksztatci¢ obecnosci w site
pozwalajaca zmieniac otoczenie wedle wtasnych pogladéw. Od uruchomie-
nia Partnerstwa Wschodniego (EaP) w 2009 roku postepowata degradacja
demokracji w s3gsiedztwie wschodnim, ,kolorowe rewolucje” przyniosty
ograniczone rezultaty w Gruzji i nie daty zadnych na Ukrainie, obnizyty sie
tez wskazniki wolno$ci medidw i wzrosta korupcja. Dzis UE brakuje part-
neréw, ktorzy mogliby promowac jej polityke, spadta tez jej atrakcyjnos¢
w regionie. Krotko méwiac, Unii grozi polityczna marginalizacja.

Nie oznacza to jednak, ze Unia powinna zredukowac swa obecnos¢
w tym obszarze. Powinna dbac o publiczne zaprezentowanie sie i docierac
do spoteczenstw, biznesu i instytucji panstwowych. Taka obecnosc¢ nie
przektada sie natychmiastowo i automatycznie na site, ale pomaga UE
zjednywac sobie przyjacidt, rozszerza¢ wptywy i publiczng widocznos¢
oraz zajac pozycje umozliwiajaca skuteczniejsze dziatanie w razie zmiany
sytuacji w krajach sgsiedztwa i w samej Unii. Krotko méwiac, obecnosé
zwiekszy jej miekka site. Jednoczesnie Unia Europejska powinna wyrazniej
broni¢ swoich intereséw w regionie, budowac na krétsza mete site poprzez
bardziej zdecydowang polityke, wyznaczanie jasnych, nieprzekraczalnych



linii i dbanie o ich przestrzeganie, wreszcie inwestowanie w s3siedztwo
wiekszego politycznego kapitatu.

Priorytetem UE winno by¢ wypetnienie ztozonych obietnic, a zwtaszcza
rezygnacja z nadmiernego protekcjonizmu w rozmowach handlowychi przy-
spieszenie negocjacji wizowych. Nazbyt czesto grupy robocze w Brukseli
blokowaty, opozniaty badz ,,rozwadniaty” obietnice ztozone na najwyzszym
szczeblu. Sumienniejsze wywigzywanie sie z obietnic utatwi Unii domaga-
nie sie z wiekszg pewnoscia tego samego od drugiej strony, ktéra tez nie
zawsze dotrzymuje stowa.

Unia Europejska musi tez wiecej inwestowa¢ w autoreklame, a nawet
populistyczng polityke w sasiedztwie, imitujaca to, czego Komisja Europej-
ska probuje czasem wewnatrz UE. A nade wszystko powinna przywigzywac
wieksza polityczna wage do liberalizacji transportu powietrznego. Sciélej-
sza integracja komunikacji powietrznej miedzy Unig a krajami sasiedztwa
sprzyja turystyce, przedsiebiorczosci i wieziom rodzinnym. UE moze objac
wschodnich sgsiadow unijnym putapem optat za roaming, obnizy¢ koszty
korzystania przez przyjezdnych z bankomatow i zachecic¢ sasiednie kraje
do przytaczenia sie do unijnych zakazéw palenia w miejscach publicznych.
Inicjatywy te miatyby na celu budowanie migkkiej sity UE jako instrumentu
stuzacego do ominiecia antyreformatorskich elit i inwestowania w progra-
my przynoszace odczuwalne korzysci obywatelom tak Unii, jak i krajow
sgsiedztwa.

Podobnie Unia winna przemawia¢ w regionie gtosem unijnej przedsie-
biorczosci, powotujac Izby Handlowe UE, ktore prowadzityby skoordynowa-
ny lobbing wobec rzaddw krajow sasiedztwa, majacy na celu usprawnienie
zarzadzania i poprawe klimatu dla biznesu, co odpowiadatoby standardom
Unii i zmniejszato korupcje. Nalezy tez zintensyfikowad stosunki miedzy
unijnymi ambasadami a miejscowymi stowarzyszeniami biznesowymi.
Studentom z EaP kraje cztonkowskie UE winny zaoferowac taki sam status
jak wtasnym, co zmniejszytoby ponoszone przez nich koszty studiow na
terenie Unii.
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Unia powinna tez zainwestowac wiecej w trwate instytucjonalne part-
nerstwo z kluczowymi urzedami krajow sasiedztwa wschodniego, m.in.
MSW. Naleza one czesto do najbardziej skorumpowanych, zamknietych
i antyreformatorskich instytucji regionu, ale wtasnie dlatego tak wazne jest
nawigzanie z nimi kontaktow. UE powinna zapewnic¢ wszechstronng pomoc
w zakresie poprawy kontroli granicznej i utrzymania porzadku w regionie,
wykorzystujac swe szerokie doswiadczenia w Batkanach Zachodnich oraz
w ramach misji EUBAM na pograniczu ukrainsko-motdawskim. UE powinna
stworzy¢ w regionie mini-EUBAM-y czynnie wspotpracujace ze strazga gra-
niczng i policja. Kraje UE winny tez rozwazy¢ powotanie wspolnych patroli
granicznych i wspoélnych posterunkow graniczno-celnych, zwtaszcza we
wspotpracy z Ukraing i Motdawia.

W czasach kryzysu mato prawdopodobne jest przekazanie przez kraje
UE znacznych nowych zasobdw krajom Partnerstwa Wschodniego. Oznacza
to koniecznosc¢ sporej poprawy ich wykorzystania ze strony UE i lepszej
koordynacji dziatan. Finansowaniem bilateralnym powinny zaja¢ sie ogdl-
noeuropejskie konsorcja, ktére utatwia koordynacje pomocy rozwojowej.
Trzeba tez przemyslec od nowa, jak, a zwtaszcza na co UE wydaje pieniadze.
Pomoc finansowa Unii winna skupi¢ sie na najszybciej reformujacych sie
krajach sasiedztwa lub krajach, ktére wiekszos¢ pomocy przeznaczaja na
wspieranie spoteczenstwa obywatelskiego i demokracji. UE powinna tez
przekierowac na kraje sasiedztwa pomoc, ktdrg oferuje teraz panstwom
takim jak Chiny, Rosja czy Indie. Te szybko rozwijajace sie wielkie mocarstwa
stac¢ na finansowanie przedsiewzie¢, takich jak szybka kolej czy programy
nuklearne i kosmiczne, na ktore nie moze sobie pozwoli¢ wiekszosc¢ krajow
Unii. UE nie kupi sobie w tych panstwach zadnych wptywow za pareset
milionow euro, ktére miatyby duze znaczenie dla jej sasiadow.
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Wspierajac w ten sposdb reformy we wschodnim sasiedztwie, Unia Euro-
pejska nie powinna zaktadad z gory, ze jest bardziej atrakcyjna od innych
zagranicznych aktorow sceny politycznej, z ktorymi musi teraz konkurowac
o wptywy. Powinna zatem podja¢ prébe zbudowania ze wschodnimi sasiada-
mi ,transakcyjnych relacji”. Komisja Europejska wypracowata tzw. polityczna
matryce — liste wzajemnych oczekiwan, w ramach ktoérej reformom u sasia-
dow odpowiada okreslona reakcja UE (gtéwnie pomoc). To dobry poczatek,
ale nalezy rozszerzyc¢ te inicjatywe o kwestie polityczne i problematyke
bezpieczenstwa. Podejscie takie zwiekszy przewidywalno$¢ w stosunkach
wzajemnych i zaciesni zwigzki miedzy ofertq Unii a postepami u jej sasiadow.
Stworzenie politycznej matrycy stosunkow z Rosjg, obejmujacej niektére
problemy sasiedztwa, m.in. konflikty w Motdawii i Gruzji, moze usprawnic¢
polityke i myslenie UE.

Nastepnym krokiem Unii po zdefiniowaniu swoich interesow bytoby
mniej dyplomatyczne traktowanie rozméwcéw — nawet najlepszych part-
nerow w regionie. Mogtoby to im pomdc, bo trudna przyjazn w relacjach
prywatnych sprzyja zwalczaniu antyreformatorskich lobbies we wtadzach
tych krajow.

Unia winna np. zajac¢ twarde, ale uczciwe stanowisko w rozmowach wizo-
wych, co datoby jej do reki skuteczny instrument promowania w sgsiedztwie
wtasnych interesow. Przektadad sie to moze na poprawe dziatania stuzb
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granicznych i reforme organoéw ochrony porzadku w regionie. W interesie
UE lezy wypracowanie innych metod usprawnienia kontroli migracji poprzez
lepszg wspotprace z sasiadami, podniesienie ich sprawnosci w zarzadzaniu
przeptywem ludnosci i przejecie przez te kraje czesci kosztow kontroli
migracji. W interesie Unii lezq: wprowadzenie u wszystkich sasiadéw
paszportow biometrycznych, zorganizowanie dobrze dziatajacych stuzb
granicznych, celnych i policyjnych, wreszcie wspotpraca z takimi agencjami
UE, jak Europejska Agencja Zarzadzania Wspdtpracq Operacyjng na Grani-
cach Zewnetrznych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (FRONTEX).
Instrumenty te usprawnia unijng kontrole przeptywu ludnosci.

UE musi wiec zagdac stanowczo spetnienia przez sasiednie kraje warun-
kow dopuszczajacych zniesienie wiz. Winna przygotowac sie do zniesienia
wiz dla Ukrainy oraz Motdawii (i Ros;ji), ktore z kolei musiatyby ponies¢ czesc¢
kosztow kontroli ruchu ludnosci w poszerzonej Europie, wzorujac swoja
polityke i instytucje na unijnych. Kiedy jeden z tych krajéw spetni kryteria
Unii, jego przyktad podziata na inne, ktére skupig sie na przyspieszeniu
reform. UE odniesie korzysci ze wzrostu liczby turystow, umocnienia wiezi
biznesowych i rodzinnych, zastgpienia nielegalnej imigracji migracja cyklicz-
na (przyjazd, wyjazd, ponowny przyjazd) i nade wszystko przeksztatcenia
sie sasiadoéw w wiarygodnych partnerdéw, panujacych nad ruchem ludnosci.
Ostatecznie wizy Schengen przestang by¢ potrzebne, bo zastapia je inne,
skuteczniejsze metody kontrolowania ruchu ludnosci, oparte w znacznym
stopniu na wspotpracy sasiadow UE.

Unia Europejska nie powinna oczekiwac wielu szybkich i tatwych suk-
cesow w krajach sgsiedztwa wschodniego. Trzech strukturalnych tendencji
ograniczajacych jej wptywy w regionie nie da sie zniwelowac z dnia na dzien.
Jak jednak dowodza niedawne rewolucje w sasiedztwie potudniowym, wy-
starczy pare tygodni, by upadty na pozor najtrwalsze rezimy. UE powinna
wiec uznac obecne realia, w wiekszym stopniu kierowac sie interesami
i umie¢ wykorzystac nadarzajace sie w przysztosci okazje.
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ska—Rosja (2008) — publikacja bedaca proba oceny polityki Unii Europej-
skiej wobec Rosji: jej atutow, mozliwosci i ograniczen. Autorzy pokazuja
réznice interesdw i postaw poszczegolnych krajow cztonkowskich wobec
wschodniego sasiada Wspolnoty oraz ich wptyw na ksztatt wspolnej polityki
wschodniej UE.

Nicu Popescu, Andrew Wilson, Polityka Unii Europejskiej i Rosji wobec
wspolnych sqsiadéw (2010) — publikacja bedaca proba analizy polityki Unii
Europejskiej i Rosji wobec krajow objetych Partnerstwem Wschodnim. Auto-
rzy porownuja formy, narzedzia i skutecznosc obu stron oraz przedstawiaja
propozycje zmian w dziataniach UE.

Iwan Krastew, Mark Leonard, Widmo wielobiegunowej Europy (2011)
—publikacja poswiecona polityce zagranicznej Unii Europejskiej i jej relacjom
z Rosjq i Turcja. Zdaniem autoréw Europie grozi rozpad na sfery wptywow,
natomiast Stany Zjednoczone nie chcg juz angazowacd sie w wewnetrzne
problemy bezpieczenstwa na Starym Kontynencie. W tej sytuacji potrzebny
jest ,trialog” gtéwnych aktoréw sceny — UE, Rosji i Turcji — na temat nowej
architektury bezpieczenstwa w Europie.
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