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Wspieranie rozwoju krajow
Partnerstwa Wschodniego:
czy powinnismy zaoferowac wiecej?

Trudne partnerstwo w czasach kryzysu

Partnerstwo Wschodnie (PW) jest sztandarowg inicjatywa polskiej
prezydencji w Radzie Unii Europejskiej. W duzym stopniu dzigki sta-
raniom rzadu RP zostato ono wypromowane jako jeden z podsta-
wowych paradygmatow, za pomocg ktérych UE ksztattuje i opisuje
swoje stosunki zewnetrzne. Inicjatywa ta znalazta swoje odzwiercie-
dlenie w dokumentach Komisji Europejskiej i Rady UE, a takze w licz-
nych wystapieniach politykdw unijnych. Jest to tym bardziej godne
odnotowania, ze projekt zostat zainicjowany w trudnych czasach,
w ktorych swiatowy kryzys gospodarczy, powazne problemy finan-
sowe czesci krajow strefy euro, a takze ,,arabska wiosna” wyraznie
odwrocity uwage UE od jej wschodnich sgsiadow. Sasiedzi ci z kolei
sprawiajg wrazenie mato zainteresowanych Europa w jej obecnym
ksztatcie, w niewielkim stopniu tez pocigga ich skierowana don aktu-
alna oferta Unii Europejskiej skrojona ewidentnie na ,kryzysowe cza-
sy”. Stad oczekiwanie, ze Partnerstwo Wschodnie przyniesie chocby
w srednim okresie zaktadane rezultaty w postaci ,,zblizenia sie” do
siebie obu czesci kontynentu wciaz zdajq sie grzeszy¢ nadmiernym
optymizmem.

Dotychczasowa realizacja celéw Partnerstwa Wschodniego, zawar-
tych w Deklaracji Praskiej z 7 maja 2009 r., sktania do bardzo nie-
jednoznacznych wnioskéw. Zatozenia poczatkowe byty bardzo ambit-
ne, ale nie do konca dostosowane do klimatu politycznego i gospo-
darczego w Europie i swiecie w p6t roku po upadku banku Lehman
Brothers. Warto przypomnie¢, ze zasadniczym celem Partnerstwa
byto ,,stworzenie warunkow niezbednych dla przyspieszenia procesu
stowarzyszenia politycznego i dalszej integracji gospodarczej mie-
dzy krajami UE a jej wschodnimi sgsiadami”*. Nie jest wing autorow
i sygnatariuszy Deklaracji Praskiej, ze warunki te zamiast polepszac,

2V [p)iYes /IS pogarszajg sie na skutek problemow gospodarczych w Swiecie i kry-
IM. STEFANA BATOREGO

t Joint Declaration of the Prague Eastern Partnership Summit, Prague, 7 May
2009.
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zysu w strefie euro, a takze trudnosci krajow
Partnerstwa Wschodniego we wdrazaniu za-
sad dobrego rzadzenia. Tym samym nie udato
sie na razie zdecydowanie podnies¢ stosunkow
miedzy Unig Europejskg a szeScioma krajami
Partnerstwa Wschodniego na zaktadany ,wyz-
szy” poziom, co planowali przywodcy UE i PW
na spotkaniu w Pradze w 2009 .

Nalezy tez pamietac, ze projekt Partnerstwa
Wschodniego miat — oprocz zalet — takze pew-
ne wady konstrukcyjne. Przede wszystkim kra-
je partnerskie nie do konca wiedziaty jaka jest
jego wartos¢ dodana w porownaniu ze stanem
sprzed 2009 r. Przyktadowo, inicjatywa miata
na celu — zgodnie z Deklaracjg Praskg — dostar-
czy¢ podstaw dla umow stowarzyszeniowych
z Unig Europejska. Tyle, ze umowy o stowarzy-
szeniu byty od poczatku negocjowane poza ra-
mami PW, a przyktadowo Ukraina rozpoczeta
negocjacje w tym zakresie jeszcze przed uru-
chomieniem tego programu. Ponadto, negocja-
cje o stowarzyszeniu inicjowane s3 tylko z kra-
jami, ktore zdecydowane s3 zaciaggnac¢ daleko
idace zobowigzania wobec Unii Europejskiej.
Ich wejscie w zycie sprzyjac bedzie naptywowi
unijnych inwestycji i kapitatu oraz dostepowi
do nowoczesnej technologii, nie gwarantuje
jednak dobrobytu i skoku cywilizacyjnego. Aby
taki skok nastgpit konieczne jest spetnienie sze-
regu warunkow. Jednym z nich jest zwiekszony
naptyw srodkow finansowych. Ich dostepnosc
w duzym stopniu warunkuje mozliwosc¢ likwi-
dacji wieloletniego zapoznienia cywilizacyjne-
go i technologicznego, co obserwujemy w Pol-
sce po uruchomieniu programow rozwojowych
z hojnego dla naszego kraju budzetu unijnego
na lata 2007-2014.

W tym miejscu dochodzimy do kwestii kluczo-
wej. Sukces Partnerstwa zalezy w duzym stop-
niu od dostepnosci srodkow finansowych, tak
o charakterze komercyjnym, jak i funduszy po-
mocowych, w tym przede wszystkim prowe-
niencji unijnej. Bardzo trudno bedzie osiggna¢
w Europie Wschodniej poziom zycia porowny-
walny z europejskim i wywotac skok cywiliza-
cyjny w regionie bez ich znaczacego zwieksze-
nia. Tymczasem w wielu wypowiedziach pu-
blicystycznych i artykutach naukowych temat
finansowania rozwoju krajow objetych PW jest
traktowany nieco po macoszemu, jako niejako

wtorny wobec takich mozliwosci oferowanych
w ramach PW, jak stowarzyszenie z UE, libe-
ralizacja systemu wizowego czy udziat w unij-
nych programach czy agencjach. Wielkos¢
srodkow finansowych, w tym pomocowych,
to zresztq tylko jeden aspekt problemu. Drugi
to skuteczno$¢ realizowanych programow
i projektow oraz sprawienie, aby UE swoimi
dziataniami rzeczywiscie wspierata pozytyw-
ne tendencje w krajach Europy Wschodniej,
a zwtaszcza ich rozwoj gospodarczy i spotecz-
ny oraz stan demokracji, przestrzegania praw
cztowieka i dobrego rzadzenia. To z kolei nie
zalezy tylko od wielkosci budzetu pomocowe-
go UE, ale przede wszystkim od catosciowego
oddziatywania Unii na te kraje, we wszystkich
dziedzinach ich wzajemnych stosunkow.

Pomocy nie przybedzie

Dos¢ powszechnie uwaza sie, zwtaszcza w Pol-
sce, ze UE o wiele wiecej pieniedzy tozy na s3-
siadow z Potudnia (tj. na kraje Afryki Potnocnej
i Bliskiego Wschodu), niz na sgsiadéw wschod-
nich, w tym kraje PW. Poréwnywanie wielko-
$ci Oficjalnej Pomocy Rozwojowej (ODA) Unii
dla potudniowych i wschodnich sasiadow UE
jest juz metodologicznie nie do konca po-
prawne z uwagi na roznice skali. Partnerstwo
Wschodnie obejmuje raptem szes$¢ krajow
zamieszkatych tacznie przez 75 mln miesz-
kancow, podczas gdy w dziesieciu krajach
Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu (tacznie
z Turcja, ale bez lzraela) objetych dziatania-
mi pomocowymi UE mieszka prawie 280 mln
mieszkancow. W 2009 r. kraje PW otrzymaty
od UE (kanatem wspodlnotowym, a wiec bez
pomocy bilateralnej 27 cztonkow Unii) 500
mln USD pomocy, podczas gdy kraje potudnio-
wego sasiedztwa 2150 mln USD. Oznacza to,
ze na przecietnego mieszkanca kraju PW przy-
padato w 2009 r. ponad 6,5 USD, za$ na miesz-
kanca Afryki Potnocnej lub Bliskiego Wschodu
7,8 USD2. Roznice wzgledne nie s3 wiec duze,
zwtaszcza, jesli wezmie sie pod uwage dyspro-
porcje w poziomie zycia i skali ubostwa w oby-
dwu regionach.

Czy jest szansa, ze w kolejnym okresie budze-
towym UE (2014—2020) $Srodkow pomocowych

2 Dane OECD: www.oecd.org.



dla sasiadow Unii, zwtaszcza tych na wscho-
dzie, bedzie wiecej? W tych kwestiach trudno
dzis o optymizm. Nie ulega watpliwosci, ze
w momencie, w ktérym Unia Europejska szu-
ka desperacko dodatkowych funduszy na rato-
wanie przed bankructwem jednego z panstw
cztonkowskich, nikt nie ma ochoty zwiekszac
pomocy UE dla wschodnich sgsiadow, ktore
zreszta nie nalezg do najbiedniejszych i najbar-
dziej potrzebujgcych unijnego wsparcia kra-
jow swiata. Nie sg tez postrzegane w Europie
jako zrodto zagrozenia czy tez optymizmu, jak
ostatnio kraje Afryki Potnocnej. Przy tej okazji
warto zwroci¢ uwage, ze nowe kraje cztonkow-
skie, najbardziej przychylne wcigganiu do UE
wschodnich sgsiadow, tez nie sg skore ptacic
wiecej na ten cel. Jesli uwaznie przejrzy sie sta-
tystyki dotyczace unijnej pomocy rozwojowej
nie sposob nie zauwazy¢, ze Polska, kraj, ktory
razem ze Szwecjg rzucit pomyst Partnerstwa
Wschodniego, nalezy do najmniej hojnych
dawcow pomocy rozwojowej w catej Unii.
Owszem wspieramy kraje wschodnie, ale kwo-
tami, ktore sq zdecydowanie nizsze, niz wspar-
cie nawet nie najbogatszych krajow Europy za-
chodniej, tak czesto krytykowanych w naszym
kraju za brak zainteresowania wschodem kon-
tynentu. Wartos$¢ naszej pomocy dla Ukrainy
w 2009 r. (12 mln USD) byta nizsza od kwoty,
ktora Portugalia (kraj badz co badz prawie
czterokrotnie mniejszy i niewiele bogatszy od
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Polski) wptacita w tymze roku na rozwoj Bosni
i Hercegowiny, ktora z punktu widzenia portu-
galskiej polityki zagranicznej nie ma wielkiego
znaczenia. W tym samym roku Niemcy wspar-
ty Ukraine kwotg 109 mln USD. Opinie o tym,
ze Partnerstwo Wschodnie to sprytny pomyst,
ktory wymyslita Polska, ale za ktéry ptaci¢ ma
Bruksela, wcigz mozna ustysze¢ od zachodnich
dyplomatow i brukselskich urzednikow pod-
czas nieformalnych rozmoéw.

Wszyscy rownie biedni?

Nalezy wiec pogodzic¢ sie z mysla, ze unijnych
srodkow pomocowych na kraje wschodnie nie
bedzie w najblizszej przysztosci wiecej. Nie
zwalnia to jednak Unii z koniecznosci podjecia
powaznej refleksji nad ksztattem swojej ofer-
ty pomocowej dla szesciu sgsiadow na wscho-
dzie, takze w kontekscie nowej perspektywy
finansowej UE na lata 2014—2020. Z pewnoscia
pomoc unijna, jesli nie moze by¢ wieksza, to
powinna byc¢ bardziej skuteczna, a jej wielkos¢
w wiekszym niz dotychczas stopniu winna
byc skorelowana z poziomem rozwoju i skalg
ubostwa, a takze problemami spotecznymi,
stanem demokracji i dobrego rzadzenia oraz
dostepem kazdego z krajow PW do komercyj-
nych i pomocowych zrodet finansowania roz-
woju. Optymalizacja wsparcia dla sasiadow
UE wydaje sie wiec nakazem chwili.

Tab. 1. Podstawowe dane dot. sytuacji w obszarze rozwoju, jakosci rzadzenia oraz przeptywow
finansowych do krajow Partnerstwa Wschodniego

PNB

Indeks

L (Parytet Sity | demokracji Indeks . Przeptywy
Ludnos¢ . . demokracji | prywatne
. Pozycja HDI| Nabywczej) (EIU)
Panstwo W 2009 r. . . (EIV) netto
w 2010 . W 2008 r. Miejsce .
(w mln) (per capita | w rankingu Nota do kraju
w tys. USD) | w2010 w2010r. | w2009
Armenia 3,1 76 5,5 109 4,09 17
Azerbejdzan 8,8 67 8,7 135 3,15 500
Biatorus 9,7 61 12,9 130 3,34 216
Gruzja 4,3 74 4,9 103 4,59 47
Motdawia 3,6 99 3,2 66 6,33 12
Ukraina 46,0 69 6,5 67 6,30 255

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych OECD, ONZ, EIU.




@analiza>>policy brief

Aby jednak wyrobi¢ sobie poglad na temat
optymalnej wielkosci pomocy rozwojowej Unii
Europejskiej dla krajow PW warto przyjrzec
sie ich podstawowym wskaznikom rozwojo-
wym. Roznice rozwojowe miedzy poszczegol-
nymi krajami PW spore, co ujawniajq dane
zawarte w tabeli 1. Wystarczy zwroci¢ uwa-
ge na poziom rozwoju spotecznego mierzony
tzw. Wskaznikiem Rozwoju Spotecznego (ang.
Human Development Index). Wséréd panstw
Partnerstwa Wschodniego wyjatkowo niskim
wskaznikiem HDI wyrdznia sie np. Motdawia
(99 pozycja w zestawieniu HDI w 2010 t.), z ko-
lei najwyzej uplasowaty sie w tym zestawieniu
Biatorus i Ukraina (odpowiednio 61 i 69 pozy-
cja). Widac tu pewnga korelacje z danymi do-
tyczacymi dochodu narodowego. W Motdawii
jest on najnizszy: PNB per capita (liczony wg
Parytetu Sity Nabywczej — PPP) wynosi zaled-
wie 3,2 tys. USD, podczas gdy na Biatorusi 12,9
tys. USD, cho¢ dane te nie odzwierciedlaja
jeszcze skutkow kryzysu gospodarczego w tym
kraju w 2011 r.

Kraje Europy Wschodniej maja ponadto spore
problemy w zakresie demokracji oraz szero-
ko rozumianego rzadzenia w kluczowych jego
aspektach, takich jak odpowiedzialnos¢ wtadz
publicznych, stabilnos¢ polityczna, skutecznosc
rzadu, jakosc regulacji, rzady prawa i poziom ko-
rupcjit. Tylko dwa kraje PW (Ukraina i Motdowa)
zostaty uznane przez Economist Inteligence Unit
za demokracje, cho¢ w kategorii ,,utomne”, dwa
inne (Gruzja i Armenia) spetniaja standardy ,re-
zimow hybrydowych”, zas pozostate panstwa
(w tym Biatorus) zostaty zakwalifikowane jako
rezimy autorytarne*. W zestawieniach Freedom
House tylko Ukraina figuruje jako panstwo wol-
ne, krajami czesciowo wolnymi sg Motdawia,
Gruzja i Armenia, natomiast Biatoru$ to pan-
stwo, ktore nie jest wolne>. Problemem jest
tez korupcja, zwtaszcza na Ukrainie (153 pozy-
cja w Indeksie percepcji korupcji Transparency
International z 2009 r.). Wreszcie stosunkowo
niski jest poziom rozwoju instytucji, procedur

3 Por. Worldwide Governance Indicators, http://info.
worldbank.org/governance/wgi/index.asp.

4 The Economist Intelligence Unit’s Index of Democracy
2008, http://graphics.eiu.com/PDF/Democracy%20Index
%202008.pdf.

5 http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page-
=363&year=2010.

i systemow, a takze jakosci wdrazania polityk
mierzonych m.in. przez Bank Swiatowy (Country
Policy and Institutional Assesment — CPIA). W tym
zakresie stosunkowo dobrze wypadaja jedynie
Armenia i Gruzja.

Z uwagi na uzupetniajaca i , katalityczng” role
pomocy rozwojowej warto tez zwroci¢ uwage
na dostepnos$¢ funduszy komercyjnych (poza-
pomocowych), a wiec o charakterze prywat-
nym (inwestycji zagranicznych, przeptywow
od migrantow, czyli tzw. remittances, itp.), kto-
re mogg by¢ wykorzystane dla przyspieszenia
rozwoju krajow PW. Niektore panstwa cechuja
sie stosunkowo wysokim wskaznikiem tychze
przeptywow netto (zwtaszcza Azerbejdzan,
Ukraina i Biatorus), inne z kolei cechuja sie
pozycja neutralng, badz wrecz odptywem
srodkow finansowych, co potencjalnie zwiek-
sza ich zapotrzebowanie na Oficjalng Pomoc
Rozwojowg (ODA), zwtaszcza w dobie swiato-
wego kryzysu gospodarczego®.

Dopiero w kontekscie ww. danych powin-
no sie analizowa¢ w jakim zakresie panstwa
Partnerstwa Wschodniego sa lub moga byc
odbiorcami  miedzynarodowego  wsparcia.
Formalnie wszystkie te kraje sg klasyfikowane
przez Komitet Pomocy Rozwojowej OECD jako
biorcy ODA. Generalnie nie sg to jednak pan-
stwa szczegolnie uzaleznione od pomocy: brak
wsrod nich krajow zbyt hojnie wspieranych (kla-
sycznych ,,aid darlings”), by¢ moze z wyjatkiem
Gruzji. Jednakze wielkos¢ wsparcia, jakie otrzy-
mujg, jest bardzo rézna. W przypadku panstw
Partnerstwa Wschodniego najwyzszym stosun-
kiem pomocy do PNB cechuje sie Gruzja (7,0%
w 2008 r.), nieco mniejszym Motdawia (4,5%)
oraz Armenia (2,4%). W przypadku Ukrainy
i Biatorusi ODA stanowi tylko odpowiednio
0,3% oraz 0,2% PNB. Trzeba brac tez pod uwa-
ge fakt, ze nie we wszystkich krajach PW UE
jest dominujacym donatorem. Przyktadowo,
w 2009 r. pomoc UE (tylko instytucji Unii, bez
wsparcia panstw cztonkowskich) dla Gruzji
wyniosta 141 mln USD, podczas gdy wsparcie
Stanodw Zjednoczonych az 342 mln USD. USA
dystansujg tez instytucje UE w zakresie pomocy
dla Azerbejdzanu (stosunek odpowiednio 41 do
13 mln USD) i Armenii (88 do 28 mln).

¢ Dane OECD: http: www.oecd.org.
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Tab. 2 — Wielkos¢ swiatowej pomocy rozwojowej dla krajow Partnerstwa Wschodniego

Globalna ODA w mln

Globalna ODA w 2008 r.

Globalna ODA w 2008 r.

Panstwo USD w 2008 r. (jako % PNB) (w USD per capita)
Armenia 303 2,4 98,3
Azerbejdzan 235 0,6 27,1
Biatorus 110 0,2 11,4
Gruzja 888 7,0 203,6
Motdawia 298 4,5 82,3
Ukraina 618 0,3 13,3

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych OECD i Komisji Europejskiej.

Co wynika z tych wszystkich danych? Przede
wszystkim to, ze kraje objete inicjatywa
Partnerstwa Wschodniego sg bardzo zréznico-
wane miedzy sobg i potrzebujg indywidualne-
go podejscia. Charakteryzuje je jednak stosun-
kowo niski poziom zycia i duze problemy spo-
teczne oraz potrzeby rozwojowe (takze w za-
kresie instytucji i procedur demokratycznych),
ktore muszg byc¢ rozwigzywane i zaspokajane
przez wtadze tych krajow z pomocga partnerow
zewnetrznychiw oparciu o sprawdzone w swie-
cie standardy dobrego rzadzenia. Wspodlnota
donatoréw (w tym Unia Europejska) powinna
jednak — niezaleznie od probleméw wewnetrz-
nych — przeprowadzi¢ gruntowng analize czy
i do jakiego stopnia oraz jakimi instrumentami
chce wesprzec te kraje w ich rozwoju.

Jak wspomniano, Unia Europejska (instytucje
unijne oraz panstwa cztonkowskie) jest zaanga-
zowana we wszystkich panstwach regionu, jed-
nakze jej obecno$¢ pomocowa jest wzglednie
najwieksza na Ukrainie i Biatorusi oraz w Mot-
dawii i w Gruzji. Jesli chodzi o pomoc cztonkow
UE dla krajow Partnerstwa Wschodniego, to naj-
wiekszy udziat majg Niemcy, Francja i Szwegcja,
a w nastepnej kolejnosci Wielka Brytania i Pol-
ska. Warto pamietac, ze tylko w przypadku
dwodch krajach regionu (Biatorusi i Ukrainy)
Polska jest jednym z 10 najwiekszych dawcow
wsparcia, przy czym w przypadku Biatorusi je-
stesmy na 2 pozycji, zas w przypadku Ukrainy
— na 10 miejscu’. W tym miejscu warto po-
nownie zwroci¢ uwage, ze kraje Partnerstwa
Wschodniego nie sg priorytetami unijnych do-
natorow, nawet takich, jak Niemcy Dania, czy
Szwecja. Ani jeden kraj PW nie figuruje na liscie

7 Por. Aid at a glance by recipient, http://www.oecd.org.

10 priorytetowych biorcow pomocy rozwojo-
wej zadnego cztonka UE bedacego jednocze-
$nie cztonkiem Komitetu Pomocy Rozwojowej
(DAC) Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju, a wiec publikujacego petne dane
dot. swej pomocy rozwojowej. Czesciowo wyni-
ka to z faktu, ze panstwa PW sg (poza Ukraing)
w wiekszosci niewielkimi krajami. Inaczej rzecz
sie ma jedynie w przypadku pomocy zarzg-
dzanej przez instytucje wspolnotowe (przede
wszystkim przez Komisje Europejska): dla UE
Ukraina jest jednym z krajow priorytetowych
(9 pozycja w roku 2009)3.

Tab. 3 — Pomoc instytucji Unii Europejskiej dla
krajow Partnerstwa Wschodniego

ODA
. ODA - instytucji Unii
instytucji Unii  Ls
. .. . | Europejskiej
Europejskiej W 2010 1
w 2010 . (w EUR.
(w mln EUR) .
per capita)
Armenia 30,94 9,98
Azerbejdzan 7,00 0,80
Biatorus 11,36 1,17
Gruzja 80,68 18,76
Motdawia 104,10 28,91
Ukraina 114,62 2,49

Zrédto: Annual Report 2011 on the European Commu-
nity’s Development and External Assistance Policies and
their Implementation in 2010, European Commission,
Brussels 2010.

8 Aid Statistics, Donor Aid Charts, http://www.oecd.

org/countrylist/0,3349,en_2649 34447 1783495 1 1 _
1_1,00.html.
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Czy zatem wsparcie UE dla krajow PW jest
wystarczajace i adekwatne do potrzeb? Odpo-
wiedz na to pytanie wprost nie jest praktycz-
nie mozliwa, bo zalezy od wielu zatozen przy-
jetych na wstepie. Tak sformutowane pytanie
moze byc¢ jednak ciekawym punktem wyjscia
do dalszej dyskusji o przysztosci wsparcia Unii
dla tego regionu. Jesli zatozymy, ze pomoc
rozwojowa ma przede wszystkim na celu wal-
ke z ubostwem i realizacje pozostatych Mile-
nijnych Celow Rozwoju, to niewatpliwie — przy
ograniczonych zasobach — kraje PW nie sg naj-
wazniejszymi pretendentami do tych srodkow.
Poziom zycia w tych krajach jest wcigz duzo
nizszy, niz w krajach OECD, ale wyzszy niz w
wielu krajach rozwijajacych sie, chociazby w
niektorych postradzieckich panstwach Azji
Srodkowej. Jesli wiec przyjmiemy kryterium
dochodu narodowego na gtowe mieszkanca,
kraje te niewatpliwie przegraja w konkurencji o
wsparcie UE z krajami Afryki czy Azji Potudnio-
wej. Mimo kryzysu panstwa PW moga wciaz
zabiegac¢ o pozapomocowe srodki finansowe,
w tym przede wszystkim inwestycje bezpo-
srednie, powinny tez skutecznie mobilizowac
dochody wtasne, chocby poprzez poprawe
sciggalnosci podatkow. Tu jednak dochodzimy
do zasadniczego problemu. Poziom rzadzenia
w tych krajach, w tym poziom korupcji i oli-
garchizacja zycia, sprawiajq, ze ich korzystanie
z otwartej gospodarki rynkowej napotyka na
powazne ograniczenia. Pomijajac kraje, ktore
majg cenne surowce mineralne (Azerbejdzan)
czy ktore poczynity pewne kroki w kierunku
poprawy standardow obstugi inwestoréw oraz
walki z korupcjg (Gruzja), wiekszos¢ panstw
PW nie jest preferowanym kierunkiem prze-
ptywu kapitatu prywatnego. Takze wielkosc
wymiany handlowej ze Swiatem jest daleka od
optymalnej. Stad tez oczekiwania, ze pomoc
europejska bedzie zwiekszona.

Jak zatem pomac
wschodnim sgsiadom?

Jesli zatem nie ma mozliwosci zwiekszenia
unijnego wsparcia dla krajow Partnerstwa
Wschodniego, UE, w tym takze Polska, po-
winny uczynic¢ wszystko co mozliwe, aby efekt
rozwojowy kazdego wydanego w Europie
Wschodniej euro byt jak najwiekszy. | w tym
obszarze jest bardzo wiele rzeczy do zrobienia.

Mozliwe rozwigzania odnoszg sie zarowno do
samej polityki i praktyki pomocy rozwojowej,
jak i do relacji miedzy dziataniami pomocowy-
mi a innymi sferami i ptaszczyznami oddziaty-
wania UE na region Europy Wschodnie;j.

Jesli chodzi o samg pomoc, musi ona byc¢ bar-
dziej skuteczna i w zwigzku z tym nieco inaczej
zarzadzana. Polityka warunkowosci, w tym
koncepcja ,wiecej za wiecej, mniej za mniej”,
proponowana miedzy innymi w nowej kon-
cepcji Europejskiej Polityki Sasiedztwa?®, nie
powinna byc¢ stosowana doktrynalnie ani me-
chanicznie. Dtugofalowa konsekwencjg mniej-
szego zaangazowania rzadu czy parlamentu
danego kraju PW we wdrazanie zasad demo-
kracji czy w obszarze dobrego rzadzenia nie
powinno byc¢ zwiekszenie odsetka osob zyja-
cych ponizej progu ubostwa czy umierajacych
na AIDS. Nie powinno sie tez wyciggac zbyt po-
Spiesznych wnioskow ze stabej jakosci rzadow
w krajach PW i natychmiast przekierowywac
catej pomocy na instytucje spoteczenstwa oby-
watelskiego. Tego typu gtosy rozpowszechnity
sie po niedawnych doswiadczeniach z Afryki
potnocnej. Nie ulega watpliwosci, ze w obu
regionach wiekszy odsetek srodkow pomo-
cowych powinien byc kierowany do instytucji
spoteczenstwa obywatelskiego. Nalezy jednak
pamietac, ze organizacje pozarzadowe nie wy-
reczq rzadu w realizacji jego podstawowych
zadan, a Scista wspotpraca rozwojowa pomie-
dzy rzadami dawcow i krajow PW oraz umoz-
liwienie rzadom zarzadzania srodkami pomo-
cowymi wzmacnia je. Na pewno nie powinno
dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych donatorzy
,0dpuszczajg sobie” instytucje miejscowe (rza-
dowe czy pozarzadowe) i tworzg wtasne biura
do spraw pomocy, wyciggajac zarazem z or-
ganizacji miejscowych najlepszych, acz stabo
optacanych specjalistow.

Generalnie we wszystkich krajach PW naleza-
toby wzmocnic¢ prace nad strategiczng wizjg
dtugofalowego, zrownowazonego rozwoju.
W wielu z nich (np. w Gruzji czy Motdawii) od-
czuwa sie brak dtugofalowej strategii rozwoju

9 A new response to a changing Neighbourhood. Joint
Communication to the European Parliament, the Coun-
cil, the European Social and Economic Committee and
the Committee of the Regions, Brussels, 25/05/2011
COM(2011)303.



spoteczno-gospodarczego lub istnieje ona tyl-
ko formalnie. Promowane powinno by¢ podej-
$cie oparte na zasadzie tzw. democratic owner-
ship, polegajacej na wypracowywaniu strategii
rozwoju w ramach szerokiego, demokratycz-
nego dialogu roznych czesci spoteczenstwa,
w tym instytucji spoteczenstwa obywatelskie-
go, wtadz lokalnych, stowarzyszen bizneso-
wych, srodowisk naukowych oraz —rzecz jasna
— parlamentu i rzadu. Tylko tak wypracowana
strategia rozwoju kraju moze by¢ skutecznym
narzedziem wspotpracy z dawcami pomocy
oraz instrumentem wzmacniajagcym kontrole
spoteczenstwa nad poczynaniami administra-
cji (accountability).

Donatorzy unijni musza tez zwiekszyc koordy-
nacje i harmonizacje prowadzonych w krajach
PW dziatan pomocowych, oprzec je na wspol-
nie akceptowanych zasadach i procedurach.
Oznacza to ustanowienie wspolnych porozu-
mien dot. programowania pomocy, zbiera-
nia funduszy oraz wdrazania programow roz-
wojowych. Dawcy powinni takze zwiekszyc
przejrzystosc i przewidywalnosc¢ srodkow po-
mocowych. Sytuacja, w ktorej rzad Polski nie
jest w stanie udzieli¢ precyzyjnej odpowiedzi
np. ambasadorowi Motdawii jaka bedzie wiel-
kosc¢ polskiej pomocy dla tego kraju w ciggu
2-3 najblizszych lat nie powinna mie¢ miejsca.
Podobnie, nie powinno byc tak, ze informacja
o bardzo wielu projektach realizowanych ze
srodkow rzadu RP nie dociera do oficjalnych
wtadz kraju, na terenie ktorego s3 one reali-
zowane. Warto takze zwraca¢ uwage na takie
btahe z pozoru kwestie jak to czy w planowa-
nie i realizacje projektow i programow po-
mocowych angazujemy miejscowe instytucje
i miejscowe zasoby ludzkie, czy ,sprowadza-
my” je z krajow bogatszych.

Powyzsze kwestie to tylko wybrane elementy
bardzo kompleksowego programu poprawy
skutecznosci miedzynarodowej pomocy rozwo-
jowej, ktéry od 2005 r. (od kluczowej deklaracji
w tej sprawie przyjetej w Paryzu) wdrazany jest
w skali globalnej, cho¢ bardzo powoli i z wie-
loma problemami. Program ten powinien miec
szersze zastosowanie takze do Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa, cho¢ — jak wiadomo — nie
sprowadza sie ona jedynie do przekazywania
sgsiadom Unii pomocy miedzynarodowe;j.

Otwarta Europa»Open Europe

Kluczowe znaczenie dla perspektyw rozwojo-
wych krajow PW bedzie miec¢ jednak nie tylko
to, czy pomoc rozwojowa UE bedzie skuteczna,
ale tez do jakiego stopnia Unia jest w stanie za-
pewnic, ze jej catosciowy wptyw na kraje PW
jest pozytywny, a nie negatywny. Chodzi o to,
aby polityki lub dziatania podejmowane przez
UE w innych (pozapomocowych) dziedzinach
nie niweczyty jej celow w obszarze wspotpra-
cy rozwojowej, a najlepiej gdyby je wspieraty.
Tymczasem w nieoficjalnych rozmowach przed-
stawiciele krajow Europy Wschodniej bardzo
czesto skarza sie nawet na nowe panstwa
cztonkowskie UE, ze, cho¢ formalnie wspieraja
kraje PW na forum miedzynarodowym i swoja
pomocg rozwojowa, jednoczesnie blokujg na
forum UE rozwigzania korzystne dla tych kra-
jow. Konieczne jest zatem wdrozenie do sto-
sunkow UE z krajami PW koncepcji spojnosci
polityki na rzecz rozwoju (Policy Coherence for
Development — PCD).

Zapewnienie petnej spojnosci polityki na rzecz
rozwoju nie jest praktycznie mozliwe. Takze
zapewnienie jej chocby w czesci jest bardzo
trudnym zadaniem, gdyz wymaga zmian w po-
litykach wewnetrznych dawcéw pomocy i na-
ruszenia interesow wielu grup spotecznych,
co jest niezwykle trudne z politycznego punk-
tu widzenia. Oznacza takze koniecznos¢ roz-
wigzania problemow o charakterze prawnym
(podziatu jurysdykcji), organizacyjnym (mno-
gosc decydentow i procedur), gospodarczych
(sprzecznos¢ intereséw ekonomicznych) czy
finansowych (okreslenie spojnych ram finan-
sowych)*®. Tym niemniej kluczowe jest, aby
wszystkie zasadnicze decyzje panstwa rozwi-
nietego podejmowane byty z petng swiado-
moscig ich potencjalnego wptywu na rozwoj
krajow mniej zaawansowanycht. Konieczne
jest zatem zidentyfikowanie, w jakich obsza-
rach dziatania podejmowane przez UE (oraz jej
panstwa cztonkowskie, w tym Polske) wptywa-
ja na sytuacje w krajach PW, gdzie potencjal-
nie wystepuja niespojnosci, oraz ktore z nich

1 Por. szerzej: P. Baginski, Spojnosc¢ polityki na rzecz
rozwoju jako element reformy swiatowego systemu po-
mocowego, [w:] K. Czaplicka (red.), Wyzwania miedzy-
narodowej wspdtpracy na rzecz rozwoju, Oficyna Wy-
dawnicza ASPRA — JR, Warszawa 2007/2008.

1 Managing Aid: Practices of DAC Member Countries,
OECD, Paris 2004, s. 17.
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majq charakter konfliktu interesow, a ktore sg
tylko pochodnga braku swiadomosci decyden-
tow. Wydaje sie, ze obszary w ktorych interesy
UE moga najbardziej godzi¢ w interesy krajow
PW, to polityka rolna, polityka handlowa, sze-
roko rozumiane migracje oraz transport.

Whnioski

Unia Europejska znajduje sie w powaznym
kryzysie wewnetrznym, tak politycznym, jak
i gospodarczym. Sprawy zagraniczne, nawet
te dotyczace najblizszych sgsiadow, sitg rzeczy
schodzg na dalszy plan. Chocby przyblizona
analiza miejsca krajow PW w unijnej wspotpra-
cy rozwojowej wyraznie wskazuje, ze w najlep-
szym razie czeka nas utrzymanie status quo.
Pomoc rozwojowa dla krajow Partnerstwa
Wschodniego nie wzros$nie, nalezy raczej ocze-
kiwac jej spadku w przypadku mozliwego w naj-
blizszych latach ciecia wydatkéw pomocowych
przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
lub dalszego pogarszania sie standardow
w krajach Europy Wschodniej. Kraje tego re-
gionu nie s3 bowiem na tyle ubogie, zeby
trzeba byto im zaoferowac zwigkszone wspar-
cie, ani tez nie daty pretekstu do tego, aby je
szczegolnie hojnie wynagradzac (jak ostatnio
panstwa Afryki potnocnej). Trzeba jednak za-
znaczyc, ze panstwa, ktore wzglednie szybko
probuja sie reformowac i integrowac z UE (jak
Motdawia) lub wdrazajq pewne elementy do-
brego rzadzenia (jak Gruzja) w naturalny spo-
sob s3 bardziej hojnie wspierane tak przez
unijnych, jak i pozaunijnych pomocodawcoéw.
Inne, w tym kraje silnie autorytarne, s3 przez
dawcow pomocy raczej omijane, z naturalnych
przyczyn. Zmiana wielkosci srodkow pomoco-
wych mozliwa jest wiec jedynie w przypadku
nagtego pogorszenia sie standardow w zakre-
sie demokracji, praw cztowieka czy dobrego
rzagdzenia wsrod ,,prymusow”, badz odwrot-
nie, w przypadku np. demokratyzacji syste-
mu politycznego na Biatorusi. Warto zwrocic
uwage na fakt, ze podczas ostatniego szczytu
Partnerstwa Wschodniego w Warszawie we
wrzesniu 2011 r. premier Polski Donald Tusk

obiecat Biatorusi nowy pakiet pomocowy na
rzecz modernizacji kraju, jednakze jedynie pod
warunkiem uprzedniego wypuszczenia i zreha-
bilitowania wigznidw politycznych oraz prze-
prowadzenia w tym kraju wolnych wyboroéw.

Obecna i przyszta pomoc UE dla krajow PW
jest i bedzie zatem scisle uzalezniona od sytu-
acji w UE oraz krajach PW. Jednak jej obecny
poziom nie gwarantuje zdecydowanego po-
stepu cywilizacyjnego w krajach PW i zblize-
nia ich pod wzgledem standardu zycia do po-
ziomu choc¢by nowych krajow cztonkowskich
Unii. Kraje PW (moze poza Motdawig i Gruzj3)
sg wiec skazane albo na mobilizacje wtasnych
lub zewnetrznych $rodkéw prywatnych (co
przy problemach w obszarze dobrego rzadze-
nia jest raczej trudne), albo na wyciggniecie
reki do innych pomocodawcéw jak Rosja czy
Chiny, z wszystkimi tego konsekwencjami, tak
gospodarczymi jak i politycznymi.

Unia Europejska powinna jednak zaoferowac
krajom PW co$ wiecej. Powinna potrakto-
wac ten region swiata jako stosunkowo tatwe
pole dla zwiekszenia skutecznosci swojej po-
mocy rozwojowej. Powinna w zdecydowanie
wiekszym zakresie zwiekszy¢ wykorzystanie
miejscowych zasobow i instytucji, skoordyno-
wac swoje projekty i programy pomocowe,
zdecentralizowac¢ sposob zarzadzania nimi,
itp. Powinna tez zwroci¢ uwage na wszystkie
obszary dziatalnosci (ale przede wszystkim
na polityke handlowa, rolna, transportowa,
migracyjng i wizowg) i sprawdzi¢, w ktérych
obszarach jej dziatalno$¢ szkodzi regionowi
Europy Wschodniej. Nastepnie zas — o ile jest
to mozliwe — popracowac nad stosowng korek-
ta swych polityk. To pozornie trudne zadanie,
ale jego implikacje mogga by¢ wieksze niz kon-
sekwencje nawet zdecydowanego zwiekszenia
pomocy rozwojowe;j.
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