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Jednym z najwazniejszych instrumentéw polityki Unii Europejskiej
wobec panstw Europy Wschodniej, czyli tzw. polityki wschodniej UE!,
jest Partnerstwo Wschodnie (PW). Funkcjonuje ono w ramach szerszej
struktury, jaka jest europejska polityka sgsiedztwa (EPS)% Polityka ta zo-
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! Zgodnie z pogladem autorki, polityke wschodnig UE mozna okresli¢ jako ,wspolne
formutowanie okreSlonych zalozen, tworzenie rozwigzan instytucjonalnych oraz podej-
mowanie konkretnych przedsiewziec i dziatan, zar6wno przez organy i instytucje unijne,
jak 1 przez panstwa cztonkowskie w zakresie ich szeroko rozumianych relacji z panstwami
Europy Wschodniej”. W skiad tej polityki wchodzg zar6wno pewne koncepcje polityczne,
jak i konkretne przedsiewziecia prawno-organizacyjne. Por. O. Barburska, Wplyw pol-
skiej dyplomacyi na ksztattowanie 1 realizacje polityki wschodniej UE, ,Studia Europejskie”,
nr 4/2013, s. 49-50. Szerzej patrz: D. Milczarek, More gains or losses? Review of the Euro-
pean Union’s Eastern policy, w: European Union on the Global Scene: United or Irrelevant?,
red. B. Géralczyk, Centre for Europe, University of Warsaw, Warsaw 2015; O. Barburska,
D. Milczarek, Polityka wschodnia Unii Europejskiej: porazka czy sukces?, Centrum Europej-
skie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014; A. Adamczyk, Ewolucja oddziatywania
Polski na polityke wschodniq Unii Europejskiej, »,Studia Europejskie”, nr 3/2014.

2 Z bogatej literatury na temat EPS por.: Europejska Polityka Sgsiedztwa Unii Eu-
ropejskiej, red. M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiagiewicz, Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012; T. Casier, European Neighbour-
hood Policy: living up to regional ambitions? w: The foreign policy of the European Union.
Assessing Europe’s role in the world, red. F. Bindi, I. Angelescu, Brookings Institution
Press, Washington 2012; H. Maurer, L. Simao, From regional power to global power?
The European Neighbourhood Policy after the Lisbon Treaty, w: Global Power Europe — Vol.
1. Theoretical and institutional approaches to the EU’s external relations, red. A. Boening,
J.-E Kremer, A. van Loon, Springer, Berlin—-Heidelberg 2013.
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stala wprawdzie stworzona dla osiggania bardziej ogdlnych celéw, ale bez
watpienia w ogromnej mierze zostala powotana w odpowiedzi na wyzwa-
nia ptynace dla Unii Europejskiej ze wschodu naszego kontynentu.

Oficjalnie powotlana do zycia w 2004 r.> EPS byla skierowana do dwoch
grup panstw: na Wschodzie byly to poczatkowo cztery kraje: Rosja, Ukra-
ina, Moldawia i Bialorus, do ktoérych w 2004 r. dotaczyly trzy kolejne:
Armenia, Azerbejdzan i Gruzja; a w basenie Morza Srodziemnego bylo
to dziesie¢ panstw-uczestnikOw tzw. procesu barcelonskiego*. Za podsta-
wowy cel EPS uznano wspieranie wspolpracy miedzy UE a jej sgsiadami
w sferach ekonomicznej, politycznej, kulturalnej oraz w zakresie bezpie-
czenstwa. Wspolpraca ta powinna opierac si¢ na wspélnie podzielanych
wartosciach politycznych (takich jak demokracja, rzady panstwa prawa,
ochrona praw cztowieka), a takze na zasadach gospodarki wolnorynkowe;j.
UE zaoferowala zatem swoim sgsiadom zaréwno uprzywilejowane stosun-
ki polityczne, jak i poglebiong wspoéliprace gospodarczg. Podkresli¢ przy
tym jednak nalezy, ze udziat w EPS w zadnej mierze nie wigzat si¢ z za-
proszeniem adresatow tej polityki do ewentualnego cztonkostwa w UE.

Oznacza to jednocze$nie, ze europejska polityka sgsiedztwa rozpadia si¢
na dwa komponenty: Srodziemnomorski i wschodnioeuropejski. W pew-
nym uproszczeniu mozna tez powiedzieé, ze calg polityke wschodnig UE
nalezy traktowac jako wschodni komponent EPS, w ramach ktérego Part-
nerstwo Wschodnie stanowi — obok tzw. partnerstwa strategicznego z Ro-
$jg> — instrument najwazniejszy.

1. Geneza Partnerstwa Wschodniego

Nie wnikajagc w analizg tego szerokiego zagadnienia, wskazaé nale-
zy, ze w funkcjonowaniu EPS pojawit sie szereg probleméw wynikajg-
cych m.in. ze zbyt szerokiej formuly tej polityki. Obje¢ta ona bowiem
swoim oddzialywaniem w sumie 17 panstw, w wymiarze terytorialnym
rozciggajgcych sie od Gibraltaru po Kaukaz, zamieszkanych przez ok.
400 mln ludzi, reprezentujacych bardzo zréznicowane kregi cywiliza-
cyjne, stopien rozwoju spoleczno-gospodarczego, systemy polityczne
itd. Powodowato to pojawianie si¢ napieC i dysproporcji w traktowaniu
przez wladze unijne oraz niektére panstwa czlonkowskie UE (np. Fran-

3 Na mocy: European Neighbourhood Policy. Strategy Paper, Communication from the
Commission, COM(2004) 373 final, Brussels 12.05.2004.

4 Byly to: Maroko, Algieria, Tunezja, Libia, Egipt, Izrael, Autonomia Palestynska,
Jordania, Liban i Syria.

5 Szerzej patrz: O. Barburska, Relacje Unia Europejska—Federacja Rosyjska: kryzys
partnerstwa strategicznego, »Studia Europejskie”, nr 4/2014.
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cje, zainteresowang giownie regionem Morza Srédziemnego) poszcze-
golnych krajow-partneréw EPS, z zauwazalng szkodg dla intereséw tych
lezacych w Europie Wschodniej®.

Niedostatki wschodnioeuropejskiego komponentu europejskiej poli-
tyki sgsiedztwa zaczely sklania¢ decydentéw unijnych do poszukiwania
nowych form i narzedzi realizacji tej polityki. Dodatkowych impulséw
dostarczyl niepokojgcy rozwdj sytuacji na niektorych obszarach Eu-
ropy Wschodniej, czego przejawem bylto m.in. fiasko ,pomaranczowe;j
rewolucji” na Ukrainie, nasilenie sie autorytarnych tendencji na Bia-
forusi czy utrzymywanie si¢ napi¢¢ na granicach Moldawii. Najwigcej
powodow do niepokoju dawat jednak coraz bardziej wyrazny powrot
wladz rosyjskich do neoimperialnej polityki w stosunku do sgsiadow,
czego wymownym $wiadectwem byl konflikt zbrojny z Gruzja w sierp-
niu 2008 r.

W tych warunkach powotane zostalo nowe przedsiewziecie pod nazwg
Partnerstwo Wschodnie’. Jego inicjatorem byla Polska, ktéra po uzyska-
niu wsparcia ze strony szeregu partneréw unijnych oraz przy wspotudzia-
le Szwecji zglosila oficjalnie swojg propozycje na szczycie UE w czerwcu
2008 r.2 Wspolny polsko-szwedzki projekt zostal wowczas zaakceptowany

¢ Por. P. Marcinkowska, Wschodni wymiar Europejskiej Polityki Sqsiedztwa a budow-
ante pozycji UE w regionie, w: Unia Europejska jako aktor na scenie globalnej. Razem czy
osobno?, red. B. Goralczyk, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2014; I. Lyubashenko, Europejska Polityka Sgsiedztwa Unit Europejskiej wobec
Europy Wschodniej, DUET, Torun 2012; T. Kapusniak, Wymiar Wschodni Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa UE. Inkluzja bez cztonkostwa?, Centrum Europejskie Natolin, War-
szawa 2010.

7 Szerzej patrz: T. Stepniewski, Partnerstwo Wschodnie Unii Europejskiej: migdzy
realizmem a rozczarowaniem, ,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej”,
z. 2/2012; Partnerstwo Wschodnie, Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP, Warszawa
20125 Migdzy sqsiedztwem a integracjq. Zalozenia, funkcjonowanie i perspektywy Partner-
stwa Wschodniego Unii Europejskiej, red. A. Szeptycki, Dom Wydawniczy ELIPSA,
Warszawa 2011; Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej integracji, red. M. Zdanowicz,
T. Dubowski, A. Piekutowska, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2010;
L. Jesien, Eastern Partnership — Strengthened ENP Cooperation with Willing Neighbours,
“PISM Strategic Files”, nr 3/2008.

8 Szerzej na ten temat por. O. Barburska, Wplyw polskiej dyplomacji..., op.cit.;
D. Milczarek, The Role of Poland in Shaping the European Union’s Eastern Policy, w: The
European Union and Poland. Problems and Achievements, red. A. Adamczyk, P. Dubel,
Centre for Europe, University of Warsaw, Warsaw 2015; A. Adamczyk, The Role of
Poland In the Creation Process of the Eastern Partnership, ,,Yearbook of Polish European
Studies”, nr 13/2010; Polityka wschodnia Polski. Uwarunkowania — Koncepcje — Realiza-
¢ja, red. A. Gil, T. Kapusniak, Instytut Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin—War-
szawa 2009. Por. takze artykut autorstwa Dariusza Milczarka w niniejszym numerze
»3tudiow Europejskich”.
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przez Rade Europejska, traktujacg go jako element szerszego podejscia do
stosunkow z Europg Wschodnig. Jak okreslono to we wnioskach z tego
posiedzenia, ,,Rada Europejska z zadowoleniem przyjmuje propozycje
rozwijania wymiaru wschodniego EPS, ktora obierze sobie za cel wzmoc-
nienie polityki UE — w formie dwustronnej i wielostronnej — wobec part-
neréw wschodnich uczestniczacych w EPS™.

Jak widaé, od samego poczatku Partnerstwo Wschodnie bylo wpisa-
ne w szerszy kontekst EPS oraz traktowane jako jej integralna czesé, tak
wiec w oczywisty sposob zostalo ono oparte na zasadach EPS. Co nalezy
podkresli¢, dotyczylo to takze zasadniczego zalozenia nieprzewidujgcego
czlonkostwa panstw-adresatow w UE!’. Partnerstwo zostalo skierowane
do okreslonej grupy tych panstw: Ukrainy, Motdawii, Armenii, Azerbej-
dzanu i Gruzji, a takze Biatorusi (pod warunkiem przywrécenia w tym
kraju demokracji). Wyraznie jednak trzeba podkreslié, ze koncepcja PW
byla oparta na wlasnych, oryginalnych zalozeniach i zasadach, czynig-
cych z Partnerstwa w znacznej mierze nowg jako$¢ w ramach catej polity-
ki wschodniej Unii Europejskie;j.

Przejawia sie to w samym doborze partneréw, ktorzy stanowig grupe
panstw lezacych w kluczowym regionie geopolitycznym, liczacych ponad
75 mln mieszkancoéw i zajmujgcych terytorium o powierzchni ok. 1 mln
km?. Ze wzgledu na fakt, ze PW nie przewiduje udzialu w nim Rosji, tra-
dycyjnie nieufnej wobec inicjatyw integracyjnych UE, stworzenie takiej
wlasnie grupy adresatow PW oparte zostalo na kryterium gotowoSci do
Scislejszej integracji z Unig Europejska (wyjatkiem moze by¢ rzadzona
autorytarnie Biatoru$, chociaz takze i ona jest beneficjentem dziatan po-
dejmowanych w ramach Partnerstwa). Jak okreslil to wprost o6wczesny
przewodniczacy Komisji Europejskiej José Manuel Barroso: ,,Partnerstwo
Wschodnie pomaga krajom partnerskim dokonac strategicznego wyboru
— czy chcg dla siebie proeuropejskiej orientacji”!!.

Inauguracyjny szczyt PW mial miejsce w Pradze w maju 2009 r.,
a przyjeta wowczas tzw. Deklaracja Praska stata si¢ podstawowym doku-
mentem zalozycielskim Partnerstwa. Stwierdzono w nim, ze ,,gtownym
celem Partnerstwa Wschodniego jest stworzenie warunkow niezbed-

° Eastern Partnership. Communication from the Commission to the European Parlia-
ment and the Council, COM(2008) 823/4, Brussels 03.12.2008, s. 8.

10 Podobnie jak w przypadku europejskiej polityki sgsiedztwa, w odniesieniu
do zasad Partnerstwa Wschodniego pojawiajg sie¢ opinie méwigce, ze sformulowane
zostaly one w sposob niejednoznaczny i nie przesgdzaja na tak lub nie o mozliwosciach
ewentualnego cztonkostwa w UE. Por. K. Petczynska-Nalecz, Integracja czy imitacja? —
UE wobec wschodnich sqsiadow, ,Prace OSW”, kwiecien 2011, nr 36, s. 28-29.

W Partnerstwo Wschodnie, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, op.cit., s. 4.
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nych do przyspieszenia procesu stowarzyszenia politycznego i dalszej
integracji gospodarczej miedzy Unig Europejska a zainteresowanymi
krajami partnerskimi”!?. Miano to osiggaé dzieki przyjmowaniu umow
stowarzyszeniowych, zawierajagcych m.in. porozumienia o poglebionym
1 kompleksowym wolnym handlu. Ponadto PW ma zacieSnia¢ wiezi
mi¢dzy samymi krajami partnerskimi oraz zachecac je do pokojowego
rozwigzywania sporow, jak rowniez promowac zwigkszenie mobilnoSci
obywateli przez wprowadzanie ulatwien wizowych, a docelowo nawet
catkowite zniesienie wiz.

Drugi szczyt PW odbyt si¢ w Warszawie we wrzeSniu 2011 r., co ko-
lejny raz wskazywalo na zaangazowanie Polski. W trakcie szczytu przy-
jeta zostata tzw. Deklaracja Warszawska, stanowigca wyrazny sygnat poli-
tyczny $wiadczacy o gotowosci do poglebienia integracji miedzy UE a jej
wschodnimi partnerami®. Ma si¢ to odbywac na plaszczyZnie zaréwno
politycznej, jak i ekonomicznej, czego dowodem byla deklaracja o goto-
wosci UE do integracji panstw partnerskich z jednolitym rynkiem UE,
a w przyszloSci stworzenia wspdlnego obszaru gospodarczego. Potwier-
dzono takze dazenie do ustanowienia rezimu bezwizowego oraz do pogle-
bienia wspolpracy sektorowej. Podjeto takze decyzje o powolaniu nowych
instrumentow wspierajacych rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego w tym
regionie'*,

Trzeci szczyt PW, odbywajacy si¢ w listopadzie 2013 r. w Wilnie, prze-
szedl do historii gtéwnie z powodu zawirowan wokol podpisania przez
Ukraing umowy stowarzyszeniowej z UE (rok wczesniej parafowanej).
Owczesny ukrainski prezydent Wiktor Janukowycz do ostatniej chwili
zwlekal z podjeciem stosownej decyzji, najprawdopodobniej pragnac —
zgodnie ze stosowang przez niego politykg lawirowania miedzy Europg
1 Rosja — osiggnag¢ maksymalne korzySci od obu stron. Ostatecznie zre-
zygnowal z podpisania umowy z Unia, co doprowadzito jednak jego kraj
do wybuchu poteznego kryzysu trwajgcego do dzisiaj. W cieniu tego kry-
zysu pozostaly jednak inne wazne wydarzenie majgce miejsce na szczycie
wilenskim, a mianowicie parafowanie umoéw stowarzyszeniowych przez
Motdawie i Gruzje, dwa kraje wykazujace, jak si¢ wydaje, bardzo wiele
determinacji w swych dazeniach do integracji z UE. Nie mozna tego bylo
natomiast powiedzie¢ o Armenii, ktéra odmowita podpisania takiej umo-

12 Tbidem, s. 12.

B Por. Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit, Council of the European
Union, 14983/11, PRESSE 341, Warsaw, 29-30 September 2011.

4 Byly to: Europejska Fundacja na rzecz Demokracji (European Endowment for
Democracy) oraz Instrument Wspierania Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego
(Croil Society Facility).
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wy, wyraznie zmierzajac do integracji, ale nie z UE, tylko z Rosjg (w ra-
mach forsowanej przez Rosje Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej)®.

Czwarty szczyt Partnerstwa Wschodniego, majgcy miejsce w Rydze
w maju 2015 r., stanowil kolejng okazje do wykazania przez Uni¢ Euro-
pejska swego zaangazowania w rozwoj SciSlejszych, ale zarazem bardziej
zréznicowanych relacji z poszczegélnymi panstwami-adresatami PW. We
wspoOlnej deklaracji uczestnicy szczytu wyrazili gotowos¢ do dalszego roz-
wijania wzajemnych stosunkow dzi¢ki umacnianiu stosownych instytucji
1 metod zarzadzania, zwickszaniu mobilnoSci i wymiany osob, zapewnianiu
bezpieczenstwa oraz rozwojowi wymiany handlowej 1 wspolpracy bizneso-
wej (dla osiggniecia tego ostatniego celu Komisja Europejska zainicjowala
specjalny program wsparcia dla matych i Srednich przedsigbiorstw dziala-
jacych w Gruzji, Moldawii i na Ukrainie). Waznym tematem obrad byly
takze kwestie zwigzane z rozwigzywaniem konfliktéw lokalnych wyst¢pu-
jacych na obszarze panstw-adresatow PW. Wszyscy uczestnicy szczytu zgo-
dzili si¢ co do koniecznosci kontynuowania wysitkow na rzecz deeskalacji
oraz politycznego rozwigzania konfliktu ukrainskiego, jak rowniez pokojo-
wego rozwigzania innych kwestii spornych w regionie. Niemniej ostatecz-
ne wyniki obrad budzily pewien niedosyt i pojawily sie glosy mowigce, ze
Unia Europejska powinna bardziej zaangazowac si¢ w udzielanie poparcia
Ukrainie oraz pozostalym krajom Europy Wschodniej'®.

2. Zalozenia, instytucje i mechanizmy
Partnerstwa Wschodniego

Zgodnie ze swymi zalozeniami Partnerstwo jest realizowane na dwoch
zasadniczych poziomach: zaangazowania dwustronnego oraz rozwoju
wspolpracy wielostronnej'’. Oznacza to, ze ma ono nie tylko stuzy¢ roz-
wojowi stosunkow Unii z beneficjentami PW, lecz takze wspiera budowe
regionalnych wigzi wzajemnych miedzy partnerami wschodnioeuropej-

15 Szerzej patrz: http://www.dw.de/szczyt-partnerstwa-wschodniego-w-wilnie-

b%C4%99dzie-prze%C5%820m/a-17258037 [dostep 29.11.2013] oraz S. Konopacki,
Partnerstwo Wschodnie po szczycie w Wilnie w 2013, w: Polska w procesie integracyi euro-
pejskiej. Dekada doswiadczen (2004-2014), red. K.A. Wojtaszczyk, M. Mizerska-Wrot-
kowska, W. Jakubowski, Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2014.

16 http://eeas.europa.eu/top_stories/2015/150519 eap-riga-summit_en.htm [dostep
5.06.2015].

17" Szerzej na temat instytucji i mechanizméw PW patrz: M. Mizerska-Wrotkow-
ska, Geneza 1 instytucjonalizacja Partnerstwa Wschodniego, w: Migdzy sqsiedztwem a inte-
gracjq. Zatozenia, funkcjonowanie 1 perspektywy Partnerstwa Wschodniego Unii Europe;-
skiej, red. A. Szeptycki, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2011.
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skimi. Dzigki temu mozna umacniac §cislejszg wspotprace miedzy tymi
krajami, budowang jednak w ramach integracji z Unig Europejska.

Jak okre§lono to we wspomnianych konkluzjach z posiedzenia Rady
Europejskiej z marca 2009 r., PW ma nie tylko przynies$¢ ,wzmocnienie
polityki wschodniej UE wobec jej wschodnich partneréw, dazac przy tym
do stworzenia niezbednych warunkéw do stowarzyszenia politycznego
1 dalszej integracji ekonomicznej ulatwiajgcej zblizenie z UE”. Partner-
stwo ma bowiem takze pomoc ,w zbudowaniu zaufania i blizszych wigzi
pomiedzy samymi szeScioma krajami partnerskimi”!®. Nawigzywanie ta-
kiej Scislejszej wspoipracy mogloby prowadzi¢ do ksztaltowania si¢ swoi-
stej tozsamosci regionalnej, budowanej w ramach integracji europejskiej.
Wszystko to stanowi dobry przykiad prob stosowania przez polityke ze-
wnetrzng UE instrumentow i metod z zakresu soft power, ktadacych nacisk
na kompleksowe zastosowanie Srodkow polityczno-dyplomatycznych,
ekonomicznych oraz spotecznych.

Jesli chodzi o instytucje PW, to formalnie rzecz biorac, najwazniej-
szg z nich sg szczyty szefow panstw i rzagdow, grupujgce przedstawicieli
najwyzszych wladz panstw czlonkowskich UE oraz krajow partnerskich.
Tego typu spotkania sg organizowane co dwa lata w celu dokonania prze-
gladu dotychczasowego funkcjonowania PW oraz nadania mu nowych
impulséw rozwojowych na przysztos¢ (jak wspomniano, dotychczas od-
byly si¢ cztery takie szczyty).

Kolejng instancjg sg spotkania ministrOw spraw zagranicznych wszyst-
kich zaangazowanych panstw. Odbywajg sie one raz do roku i majg bardziej
roboczy charakter niz szczyty z udzialem wiadz najwyzszych. Od 2012 r.
w ramach tych spotkan organizowane sg takze tzw. nieformalne dialogi
Partnerstwa Wschodniego z udzialem unijnego Wysokiego Przedstawiciela
do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa oraz komisarza ds. roz-
szerzenia i polityki sgsiedztwa. Przewidziane sg takze spotkania sektoro-
wych ministréw panstw partnerskich z odpowiednimi komisarzami.

Dla wzmocnienia demokratycznego charakteru Partnerstwa Wschod-
niego powolano takze wielostronne Zgromadzenie Parlamentarne (tzw.
EuroNest). W jego skiad wchodzi 120 deputowanych: 60 postéw do Par-
lamentu Europejskiego i po 10 parlamentarzystow z krajow partnerskich.
EuroNest stanowi swego rodzaju dopelnienie wspdipracy rzadowe;j, ale
nie ma jednak zadnych kompetencji decyzyjnych, moze jedynie formulo-
wac rekomendacje oraz wydawac rezolucje. Sprzyja to formutowaniu za-
strzezen pod adresem tej instytucji, bedacej, zdaniem krytykéw, tworem
dosy¢ fasadowym i nieefektywnym. Zwlaszcza niektére kraje partnerskie

18 Partnerstwo Wschodnie, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, op.cit., s. 10.
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wolalyby raczej rozwijaé parlamentarne stosunki dwustronne niz podle-
gaé swoistemu osgdowi na forum wielostronnym.

Bardziej efektywne zdajg sie by¢ natomiast inne instytucje PW, zrzesza-
jace przedstawicieli obu stron. Nalezy do nich m.in. Konferencja Wiadz
Lokalnych i Regionalnych na rzecz Partnerstwa Wschodniego (Conference
of the Regional and Local Authorities for the Eastern Partnership — CORLEAP)
oraz instytucje pozarzadowe, takie jak Forum Spoleczenistwa Obywatel-
skiego (Crvic Society Forum), zrzeszajace blisko 300 rozmaitych organizacji
pozarzadowych, czy Forum Biznesu Partnerstwa Wschodniego.

Do najwazniejszych mechanizméw funkcjonowania PW na poziomie
wspolpracy dwustronnej naleza: zawarcie umowy stowarzyszeniowej,
stworzenie strefy wolnego handlu oraz liberalizacja rezimu wizowego.

Bez watpienia najwazniejsze znaczenie moze miel podpisanie przez
Uni¢ Europejska z danym krajem partnerskim umowy stowarzyszenio-
wej. Zastepujac dotychczasowe formy porozumien (w tym zwlaszcza po-
rozumienia o partnerstwie i wspolpracy), stworzylaby ona nowe, znacznie
silniejsze wigzi polityczne i gospodarcze. Z jednej strony, zapewniloby to
partnerowi ze Wschodu uprzywilejowang pozycje, ale z drugiej — wymaga-
Toby od niego pelnego dostosowania sie¢ do standardow unijnych w prak-
tycznie wszystkich sferach zycia, w tym zwlaszcza w zakresie przestrzega-
nia demokracji i praw czlowieka.

Czescig stricte gospodarcza umowy stowarzyszeniowej, ale negocjowa-
ng oddzielnie, jest porozumienie o pogi¢bionym i kompleksowym wolnym
handlu (Deep and Comprehensive Free Trade Agreement — DCFTA). Ma ono
wigksze znaczenie niz standardowa umowa o strefie wolnego handlu, gdyz
obejmuje liberalizacje przeptywu nie tylko towarow, lecz takze ustug, kapi-
talow 1 w okreslonej mierze sily roboczej, a takze dostosowanie prawa go-
spodarczego krajow partnerskich do acquis communautaire. Dzigki temu kra-
je-beneficjanci uzyskatyby mozliwo$¢ stosunkowo daleko idacej integracji
gospodarczej z jednolitym rynkiem UE, ze wszystkimi wyplywajacymi stad
pozytkami w formie naptlywu zagranicznych inwestycji i kapitatu, dostepu
do nowoczesnych technologii itd. W przypadku DCFTA Unia stawia kan-
dydatom okreSlone warunki wstepne, dotyczace m.in. wymogu czlonkostwa
w Swiatowej Organizacji Handlu (WTO). Spelnienie tego wymogu §wiadczy
bowiem o zdolnoSciach danego kraju do przestrzegania wszelkich nowoczes-
nych zasad miedzynarodowej wymiany gospodarczej i handlowe;j®.

1 W pewnym sensie przypomina to — nieformalny, lecz wyraZnie zalecany — wymog
cztonkostwa w Radzie Europy stawiany kandydatom do akcesji do UE, ktérzy w ten
sposOb poSwiadczajg swoje przywiagzanie do przestrzegania zasad demokracji i praw
czlowieka.
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Sposrod panstw objetych Partnerstwem Wschodnim tylko Bialorus
1 Azerbejdzan nie spelniajg wskazanych wyzej wymogdéw politycznych
(tamanie demokracji) oraz ekonomicznych (brak cztonkostwa w WTO).
Pozostale kraje juz rozpoczely, poczynajac od 2011 r., rokowania na temat
zawarcia umowy stowarzyszeniowej i DCFTA. Ostatecznie do tej pory
udato si¢ to trzem z nich: w marcu 2014 r. Ukraina podpisata tzw. poli-
tyczng czeS¢ umowy stowarzyszeniowej, a w czerwcu tegoz roku — takze jej
czes¢ gospodarczg. W tym samym miesigcu uczynily to Moldawia i Gru-
zja, ktdre, jak wspomniano, parafowaly swe umowy na szczycie Partner-
stwa Wschodniego w 2013 r. Od 2012 r. trwajg na ten temat negocjacje
takze z Armenig, chociaz kraj ten przyjal w tym wzgledzie postawe bardzo
ambiwalentng i wyraznie ostabil swoje wi¢zi z UE.

W odniesieniu do wspotpracy dwustronnej w ramach Partnerstwa
Wschodniego niezwykle istotne znaczenie, zwlaszcza z punktu widze-
nia zwyklych obywateli, ma liberalizacja rezimu wizowego. Praktycz-
nie wszystkie kraje partnerskie wiasnie t¢ dziedzing chcg rozwijac jak
najszybciej, zwlaszcza po tym, jak w 2007 r. nastgpito wyrazne zalama-
nie si¢ ruchu osobowego miedzy UE a panstwami PW w wyniku wpro-
wadzenia rezimu wizowego w ramach strefy Schengen. Mozliwe jest
wprowadzenie ulatwien w procedurach wizowych, w tym obnizenie lub
zniesienie oplat za ich wydanie, a docelowo takze wprowadzenie ruchu
bezwizowego. Wigze si¢ to jednak z koniecznoScig spelnienia przez kraje
partnerskie PW wielu wymogéw zapewniajgcych bezpieczefistwo oraz
kontrol¢ unijnych granic, w tym m.in. zwigkszania skutecznoS$ci walki
z korupcja, przestepczoscig zorganizowang czy nielegalnym przeptywem
imigrantow?.

Najwickszy sukces w tym zakresie osiggneta Moldawia — w kwietniu
2014 r. Unia Europejska zniosta obowigzek wizowy dla jej obywateli (po-
slugujacych sie¢ paszportami biometrycznymi). Na zaawansowanym eta-
pie wspoOlpracy w tym zakresie znajduje si¢ Ukraina, ktéra zawarla juz
umowe o ulatwieniach wizowych i readmisji, a od 2011 r. wdraza dwufa-
zowy plan dziatania majacy prowadzi¢ do pelnej liberalizacji wizowej?.
Wskazaé przy tym trzeba, ze szczeg6lnie dla Ukrainicow, borykajgcych sie
ze skutkami obecnego kryzysu politycznego i gospodarczo-spolecznego,

2 Por. M. Zdanowicz, A. Doliwa-Klepacka, Mozliwosci liberalizacyi rezimu wizo-
wego w ramach wspolpracy panstw w Partnerstwie Wschodnim, w: Partnerstwo Wschodnie.
Wymiary realnej integracyi, red. M. Zdanowicz, T. Dubowski, A. Piekutowska, Oficyna
Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2010.

2 Szerzej patrz.: 1. Suszko, ]J. Benedyczak, Druga szansa Ukrainy, ,Otwarta Eu-
ropa”, Warszawa, maj 2014; M. Jaroszewicz, Perspektywy migracji Ukrairicow do UE,
»Komentarze OSW?”, 24.02.2014, nr 128.
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zniesienie wiz do panstw unijnych mialoby ogromne znaczenie nie tylko
pod wzgledem praktycznym, lecz takze symbolicznym.

Jesli chodzi o innych adresatow PW, to umowy o utatwieniach wizo-
wych i readmisji zawarly juz Gruzja i Azerbejdzan: pierwszy z tych krajow
korzysta z nich od 2011 r., a drugi od 2014 r. Z kolei Armenia wprawdzie
prowadzi od 2012 r. stosowne rozmowy, ale zgodnie ze swym wstrzemi¢z-
liwym stosunkiem wobec integracji europejskiej, dopiero przymierza sie
do ich zintensyfikowania, Biatoru$ nie skorzystala zas z unijnej oferty
prowadzenia dialogu wizowego?.

W odniesieniu do mechanizméw dzialania Partnerstwa Wschodnie-
go w ramach wspoipracy wielostronnej wskaza nalezy, ze obejmujg one
przede wszystkim funkcjonowanie wspomnianych wyzej najwazniejszych
instytucji PW, czyli szczytow szefow panstw i rzagdow oraz spotkan na
szczeblu ministerialnym. W swej dziatalnoSci wykorzystuja one m.in.
cztery tzw. platformy tematyczne, obejmujgce takie zagadnienia, jak de-
mokKkracja, dobre zarzgdzanie i stabilnos$¢; integracja gospodarcza i kon-
wergencja z politykami UE; bezpieczenstwo energetyczne oraz kontakty
miedzyludzkie. Ich dziatalnos$¢ polega na planowaniu, uzgadnianiu i ko-
ordynowaniu wspolnych przedsiewzie¢ na podstawie ustalonych wspolnie
list priorytetow i programow dziatan. Funkcjonuje takze pigc tzw. inicja-
tyw flagowych, obejmujacych priorytetowe dziedziny wspoéipracy wielo-
stronnej, realizowanych najczeSciej w ramach wspomnianych platform.
Do inicjatyw tych nalezg m.in.: program zintegrowanego zarzgdzania
granicami, wsparcie dla malych i srednich przedsigbiorstw, zarzadzanie
srodowiskiem naturalnym?.

Kolejnym przykiadem sg dzialania w zakresie utatwiania kontaktow
miedzyludzkich. Obejmujg one wspieranie m.in. dialogu miedzykulturo-
wego, wspolpracy w dziedzinie kultury i wymiany miodziezowej. W tym
celu Komisja Europejska stworzyla Program ds. Kultury Partnerstwa
Wschodniego, ktorego gtownym zadaniem jest instytucjonalne wzmoc-
nienie sektoréw kultury w krajach partnerskich oraz ulatwianie im do-
stepu do unijnych programéw kulturalnych (w 2011 r. odbyt si¢ w Polsce
pierwszy Kongres Kultury Partnerstwa Wschodniego, a takze zainicjowa-

2 http://visa—free-europe.eu [dostep 25.06.2014].

2 Przykladem konkretnych dzialan w tym zakresie jest wsparcie udzielane przez
UE reformom majgcym na celu usprawnienie administracji publicznej w krajach
partnerskich. W tym celu uruchomiono tzw. Program Kompleksowego Rozwoju In-
stytucjonalnego (Comprehensive Institution Building — CIB). Szerzej na temat praktycz-
nych efektéw funkcjonowania PW patrz: E. Kaca, A. Sobjak, K. Zasztowt, Learning
From Past Experiences: Ways to Improve EU Aid on Reforms in the Eastern Partnership,
PISM, Warsaw, April 2014.
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no szereg nowatorskich projektéw kulturalnych). Z kolei rozwéj kontak-
tow mig¢dzy szkotami i uczelniami nastepuje w ramach tzw. e-Twinningu,
a takze wymiany studentéw i kadr naukowych w ramach programéw
Tempus i Erasmus Mundus. W celu intensyfikacji tego rodzaju wspo6tpra-
cy zglaszano nowe inicjatywy, w tym powolanie do zycia Programu Mio-
dziezowego Partnerstwa Wschodniego. Pojawila si¢ takze koncepcja stwo-
rzenia ,wspolnej przestrzeni wiedzy i innowacji” (Common Knowledge and
Innovation Space) w dziedzinie edukacji i badan naukowych.

Tego typu przedsiewziecia skiadajg sie na stosunkowo gesta sie¢ wza-
jemnych powigzan, ktére tworzg z Partnerstwa Wschodniego wazny in-
strument pozwalajacy Unii oddzialywac na sytuacje¢ polityczng i gospo-
darczo-spoteczng w Europie Wschodnie;.

3. Finansowe i ekonomiczne aspekty
Partnerstwa Wschodniego

Jesli chodzi o Srodki finansowe przeznaczone na dzialalnos¢ Partner-
stwa Wschodniego, to pochodzg one z kilku Zrédet?*. Najwieksza ich czes¢
pochodzi z Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (ENPI),
powstatego z polaczenia dzialajacych do 2007 r. wschodnioeuropejskich
programow PHARE oraz TACIS i kierowanego do wszystkich panstw-
-adresatow EPS. Co do zasady, srodki finansowe pochodzace z ENPI po-
winny shluzy¢ trzem podstawowym celom: wspieraniu demokratycznej
transformacji ustrojowej panstw partnerskich, wspieraniu budowy w tych
krajach gospodarek rynkowych oraz promowaniu zréwnowazonego roz-
woju spoleczno-gospodarczego.

Doktadniejszg analize wielkosci oraz wykorzystania tych Srodkow
najlepiej przeprowadzi¢ na przykladzie programoéw juz zrealizowanych,
gdyz — jak pokazuje praktyka — faktyczne alokacje mogg ulegaé w rzeczy-
wistoSci rozmaitym zmianom. I tak, z budzetu ogoélnego ENPI na lata
2007-2013, wynoszacego 11,2 mld euro, na komponent wschodni EPS
przeznaczono ok. 4 mld euro, przy czym kwota ta obejmowala Srodki
przyznane takze na pomoc dla Rosji, niebedacej cztonkiem PW. Suma ta
obejmowata fundusze kierowane zaré6wno na programy wielostronne, jak
1 na wspolprace bilateralng z poszczegolnymi krajami-adresatami tej poli-
tyki. Warto przy tym wskazac, ze Srodki w ramach wspolpracy bilateralne;j

% Dane na ten temat patrz: http://ec.europa.eu/world/enp/documents_en.html
[dostep 20.12.2013]. Por. takze: P. Marcinkowska, Finansowanie Partnerstwa Wschod-
niego, w: Migdzy sqsiedztwem a integracjq. Zalozenia, funkcjonowanie 1 perspektywy Part-
nerstwa Wschodniego Unii Europejskiej, red. A. Szeptycki, Dom Wydawniczy ELIPSA,
Warszawa 2011.
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— a wiec majgce duze szanse na najbardziej efektywne wykorzystanie —
byly relatywnie skromne i dla wszystkich panstw-adresatow Partnerstwa
Wschodniego wynosity niecate 330 mln euro, z czego najwigcej, bo prawie
140 mln, przeznaczono dla Ukrainy. Ponadto w momencie powstawania
PW Komisja Europejska wyasygnowala ten cel dodatkowe srodki finan-
sowe w wysokosSci 350 mln euro z rezerwy budzetowej oraz 250 mln euro
przesuni¢te w ramach ENPL.

Ciekawie wygladal przy tym rozklad pomocy unijnej w przeliczeniu na
glowe mieszkanca. Wskaznik ten w odniesieniu do funduszy przekazywa-
nych przez ENPI wynosit dla wszystkich panstw PW nieco ponad 4 euro
rocznie, ale zastanawiajace bylo jego duze zrdéznicowanie. Najwigcej —
16 euro przypadalo na mieszkanca Motdawii (co mozna bylto zrozumiec
ze wzgledu na zaangazowanie tego kraju w procesy integracji z UE), ale
jednocze$nie na drugim miejscu (ok. 13 euro) plasowat si¢ kraj niebg¢dgcy
wcale integracyjnym ,,prymusem”, czyli Armenia. Stosunkowo niewielki
wskaznik miata chetna do wspotpracy z Unig Gruzja (ok. 9 euro), a naj-
wazniejsze panstwo partnerskie, Ukraina, otrzymywala jedynie 3 euro per
capita, czyli zaledwie 2 euro wiecej niz bardzo eurosceptyczna Bialorus.
Taki dziwny, niekorespondujacy z realiami politycznymi rozktad pomocy
unijnej zdaje si¢ wskazywac na spory bezwlad procedur biurokratycznych
UE, dziatajacych malo elastycznie, bez pola manewru, i niedysponuja-
cych mozliwoSciami reagowania zgodnie z zasadami warunkowosci swej
wilasnej polityki®.

Liczacg si¢ role w funkcjonowaniu Partnerstwa Wschodniego odgry-
wajg micdzynarodowe instytucje finansowe powigzane z UE, czyli Euro-
pejski Bank Inwestycyjny (EBI) oraz Europejski Bank Odbudowy i Roz-
woju (EBOIiR). I tak w latach 2007-2013 EBI dysponowatl linig kredytowg
dla partneréw EPS na Wschodzie (1acznie z Rosja) w wysokosci 3,7 mld
euro, a w 2010 r. uruchomit tzw. Mechanizm Partnerstwa Wschodniego
(Eastern Partners Facility), w ramach ktorego przeznaczono 1,5 mld euro
na kredyty i gwarancje dla inwestycji w krajach partnerskich. Ten sam
bank uruchomit takze, we wspolpracy z zainteresowanymi panstwami
cztonkowskimi Unii, specjalny fundusz: Eastern Partnership Technical
Assistance Trust Fund (EaPTATF). Dysponowal on wprawdzie stosun-
kowo niewysokim budzetem w wysokosci 10 mln euro, ale mial za za-
danie wzmacniaé atrakcyjno$¢ inwestycyjng krajow partnerskich przez

% Swiadczy¢ moze o tym fakt, ze we wskazanym okresie fundusz przeznaczony na
»nagradzanie” partneréw z PW za wprowadzanie reform demokratycznych wynosit
zaledwie 50 mln euro — wigcej na temat finansowania EPS 1 PW patrz: K. Petczynska-
-Nalecz, op.cit., s. 44—47.
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finansowanie m.in. studiéw wykonalnosci, ekspertyz prawnych, badan
srodowiskowych itp.

W zaleznoSci od charakteru poszczegdlnych projektow Partnerstwa
Wschodniego srodki te przekazywane byly za posrednictwem rozmaitych
kanalow, z ktorych czg$¢ to instrumenty wiasSciwe tylko dla PW, inne za$
funkcjonujg w ramach szerszych programow unijnych. Sposréd nich moz-
na wymieni¢ m.in. Program Kompleksowego Rozwoju Instytucjonalnego
(CIB) przeznaczony na poprawe efektywnosci funkcjonowania admini-
stracji publicznej krajow partnerskich; programy rozwoju regionalnego
(Pilot Regional Development Programmes — PRDP), ktorych gtéwnym celem
bylo wyréwnywanie réznic w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego
miegdzy poszczegélnymi regionami krajow partnerskich; tzw. Instrument
Inwestycyjny na rzecz Sgsiedztwa (NIF) stuzacy wspieraniu inwestycji in-
frastrukturalnych z dziedziny energetyki i transportu, ochrony srodowiska
naturalnego, rozwoju sektora prywatnego (w szczeg6lnosci malej i Sredniej
przedsiebiorczosci) oraz sektora spotecznego, czy przedsigwziecia wspiera-
jace rozwoj demokracji, praw cztowieka i spoleczenstwa obywatelskiego®.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze mozliwe jest pozyskiwanie funduszy spoza
budzetu Unii Europejskiej. Konkretne przedsiewziecia mogg by¢ finanso-
wane lub wspoétfinansowane m.in. przez kraje nalezace do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (EOG), organizacje miedzynarodowe oraz przed-
sigbiorstwa. Przykladem moze by¢ Mig¢dzynarodowy Fundusz Wyszeh-
radzki (International Visegrad Fund), ktory utworzyl w 2012 r. specjalny
program przeznaczony dla potrzeb Partnerstwa Wschodniego: Visegrad 4
Eastern Partnership (V4EaP). Program ten ma umozliwia¢ krajom partner-
skim wykorzystywanie doSwiadczen Grupy Wyszehradzkiej w zakresie
transformacji ustrojowej w trzech gléwnych dziedzinach: demokratyza-
cji, wspolpracy regionalnej oraz rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

Ogodlnie rzecz biorgc, srodki przeznaczane na finansowanie Partner-
stwa Wschodniego okazujg si¢ wyraznie niewystarczajace i z pewnoscig
nie pokrywajg wszystkich niezbgdnych potrzeb. Co gorsza, strumien
przeplywow finansowych pokazuje rzeczywiste preferencje decydentow
unijnych, wyraznie niedoceniajacych ,kierunku wschodniego” i nadaja-
cych priorytet dla pomocy innym krajom sgsiadujgcym z Unig. Swiadcza
o tym dane — nie dos¢, ze Srodki na PW stanowig tylko niecalg 1/3 bu-
dzetu Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa 1 Partnerstwa, to ogromne

% Przedsigwzigcia te byly realizowane za posrednictwem instytucji unijnych:
Europejskiego Instrumentu na rzecz Demokracji i Praw Czlowieka (EIDHR), Eu-
ropejskiej Fundacji na rzecz Demokracji (EED) i Instrumentu Wspierania Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego (NCSF).
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dysproporcje widoczne sg w odniesieniu do alokacji funduszy na pomoc
bilateralng: podczas gdy w latach 2007-2013 wszystkie panstwa-adresaci
PW otrzymali w sumie niecate 330 mln euro, to partnerzy z regionu Mo-
rza Srédziemnego dostali ponad 800 mln euro?.

Jednocze$nie przekazywane fundusze unijne sg nie zawsze w odpo-
wiedni sposob wydatkowane. Wedlug autoréw specjalnego raportu na ten
temat, jednym z gtéwnych tego powodow jest nieprzejrzystos¢ zarzadza-
nia finansami publicznymi przez rzady panstw-odbiorcéw PW. Przekazy-
wane przez Unie srodki finansowe bywajg w takich warunkach w znaczne;j
mierze marnotrawione, a zainteresowane kraje wprowadzajg zmiany legis-
lacyjne oraz rozmaite reformy jedynie ,na papierze”?.

Z tego typu zarzutami korespondujg obiektywne analizy wskazujgce na
relatywng nieskuteczno$¢ unijnych dziatan w ramach Partnerstwa Wschod-
niego w sferze gospodarki. Okazuje si¢ bowiem, ze paradoksalnie najlepsze
rezultaty ekonomiczne (np. w odniesieniu do wskaznikéw PKB per capi-
ta) osiaga kraj najbardziej ,,oddalony” politycznie od UE, czyli Biatorus.
Wskaznik ten w poréwnaniu z 1995 r. wzrést o 1/4, osiagajac wartos¢ ok. 45%
Sredniej unijnej, a wiec mniej wigcej tyle, ile uzyskuja polskie wojewodz-
twa ,Sciany wschodniej”. Tymczasem ,prymusi” na drodze do integracji
europejskiej w rodzaju Motdawii czy obecnie Ukrainy majg bardzo stabe
wyniki gospodarcze: rzeczony wskaznik wzrést u nich w tym samym czasie
zaledwie o 2-3% w poréwnaniu ze Srednig unijna, si¢gajac w odniesieniu do
Ukrainy o ok. 20%, a w przypadku Motdawii — ok. 10%.

Podobnie niekorzystnie wyglada sytuacja w odniesieniu do wzajem-
nych obrotow handlowych. Tylko dla trzech krajow-adresatow PW Unia
Europejska stanowi najwazniejszy rynek zbytu (najwigcej, bo ponad 50%
swego eksportu kieruje do UE Moldawia), a najwiekszy unijny partner
handlowy w regionie — Ukraina — tylko 1/4 swego eksportu kieruje do
panstw czlonkowskich Unii (dla pozostatych krajow ten wskaznik waha
si¢ w granicach trzydziestu kilku — czterdziestu kilku punktéw procen-
towych). Z drugiej strony, Unia Europejska tylko w minimalnym stop-
niu handluje z krajami objetymi Partnerstwem Wschodnim — pod koniec
pierwszej dekady naszego wieku trafiato do nich jedynie nieco ponad 2%
unijnego eksportu i byl to wskaznik nizszy niz w przypadku Batkanow,

7 Dla poréwnania mozna podaé, ze w ramach innego unijnego instrumentu fi-
nansowego nieprzeznaczonego dla PW, Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA),
sama Turcja otrzymata prawie 700 mln euro, a kraje kandydujace z regionu Batkanow
Zachodnich - ok. 750 mln euro. Por.: http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/press_cor-
ner/key-documents/ [dostep 20.12.2013].

28 Szerzej patrz: E. Kaca, A. Sobjak, K. Zasztowt, op.cit.
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majacych populacje dwuipotkrotnie mniejszg®. Dodac trzeba do tego
stosunkowo male, niemajace znaczenia w skali ogdlnounijnej obroty
nos$nikami energii, ktorych nawet bogaty w zasoby ropy i gazu Azerbej-
dzan dostarcza na rynki UE bardzo niewielkie ilosci. Wszystko to razem
oznacza, ze dystans rozwojowy miedzy panstwami-adresatami PW a Unig
Europejskg wprawdzie zmniejsza si¢, ale w sposob bardzo zréznicowany
1 w niektorych przypadkach wrecz znikomy, co w sumie moze Zle $wiad-
czy¢ o skutecznosci unijnej polityki wschodniej.

4. Ogolna ocena Partnerstwa Wschodniego

Wsrod politykow i analitykow pojawiajg sie rozmaite opinie co do ogdlne;j
efektywnosci Partnerstwa Wschodniego®. Padajg glosy, ze wraz z calg euro-
pejska politykg sgsiedztwa jest ono by¢ moze tylko swoistg efemerydg poli-
tyczng, niewiele zmieniajgcg zar6wno stosunki UE z Europg Wschodnig, jak
1 sytuacje wewnetrzng czy polityke zagraniczng panstw-adresatow. Wpraw-
dzie zgodnie podkresla sie, ze nigdy obecnos¢ i wptywy Unii Europejskiej na
wschodzie naszego kontynentu nie byly tak silne oraz widoczne jak obecnie,
ale nie brak tez opinii krytycznie osadzajacych to zaangazowanie.

Faktem jest, ze Partnerstwo Wschodnie, traktowane jako bardzo waz-
ny instrument unijnej polityki wschodniej, charakteryzuje si¢ szeregiem
powaznych wad ostabiajgcych jego skutecznos¢. Podstawowym ogranicze-
niem strukturalnym zawartym w samej formule Partnerstwa — odnosza-
cym si¢ zresztg do calej EPS —jest brak oficjalnej perspektywy czlonkostwa
w UE dla krajow-adresatow PW majgcych takie aspiracje. Z jednej stro-
ny oslabia to motywacje panstw-adresatow do podejmowania trudnych
1 kosztownych dostosowan do standardéw unijnych, a z drugiej — zmniej-
sza pole manewru dyplomacji UE w zakresie skutecznego oddzialywania
na polityki partner6w wschodnioeuropejskich.

Kolejnym ograniczeniem efektywnos$ci PW sg tendencje autorytarne,
ktore pojawiajg si¢ w zyciu politycznym prawie wszystkich panstw-adre-
satow tego projektu. Utrudnia to znacznie przestrzeganie przez nie stan-
dardéw demokratycznych i tym samym zmniejsza pole manewru strony
unijnej, ktora zgodnie z zalozeniami powinna uzalezniaé¢ rozwoj wspot-

# Dla poréwnania: Polska kieruje ok. 80% swego eksportu do partneréw z Unii
1 tylko ok. 3% na Ukraineg. Szerzej patrz: K. Petczynska-Nalecz, op.cit., s. 17-21.

3% Szerzej na temat réznorodnych efektéw funkcjonowania PW patrz: Ksztal-
towanie sig nowej europejskiej polityki wschodniej — ocena Partnerstwa Wschodniego,
red. K. Longhurst, Collegium Civitas, Warszawa 2009 oraz T. Stgpniewski, The EU’s
Eastern Partnership and the way forward after Riga, ,International Issues & Slovak Fo-
reign Policy Affairs”, No. 1-2 (Vol. 24)/2015, s. 17-27.
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pracy wzajemnej od przestrzegania praw czlowieka w krajach-adresatach
PW. Moze wigzac si¢ z tym zarzut, ze Unia nie zdotata w odpowiedni spo-
sOb wplyngc¢ na ksztalt zycia politycznego swoich partnerow.

Zdaniem autoréw specjalnego raportu na ten temat, przygotowane-
go jeszcze w 2011 r., ,wschodni sgsiedzi Unii dryfuja w zlym kierunku”,
sama Unia za$§ nie potrafi skutecznie promowaé demokracji i ochrony
praw czlowieka’!. Istotnie, w panstwach objetych Partnerstwem Wschod-
nim, z wyjatkiem Motdawii i obecnie Ukrainy, wyraznie dochodzg do
glosu tendencje autorytarne. Oznacza to, ze jesli polityka UE nie bedzie
bardziej skuteczna, to w przyszitosci w krajach tego regionu moze dojs¢ do
swoistej ,putinizacji” systemow politycznych na wzor antydemokratycz-
nych rozwigzan przyjetych w Rosji.

Tego rodzaju opinie potwierdzajg rozliczne badania, na podstawie kt6-
rych budowane sg rozmaite rankingi mi¢dzynarodowe. Badania te, prowa-
dzone przez renomowane instytucje badawcze, pokazuja, ze na przestrzeni
lat 2003-2013 w panstwach-adresatach Partnerstwa Wschodniego wskaz-
niki dotyczgce stanu demokracji, gospodarki wolnorynkowej, wolnosci
politycznych, obywatelskich i gospodarczych czy tez korupcji nie ulegly
poprawie, a co najwyzej osiggnely stagnacje lub wrecz si¢ pogorszyly*2.

Tego rodzaju obawy wzmocnit rozwdéj wypadkoéw w wielu panstwach-
-adresatach PW, a szczegdlnie dotychczasowy przebieg kryzysu ukrain-
skiego. Dalsze losy i rozw6j wydarzen na Ukrainie, ktora znajduje si¢ na
historycznym rozdrozu*, mogg mie¢ kluczowe znaczenie takze dla catego
projektu Partnerstwa Wschodniego. Poniewaz obecnie jeszcze nie wiado-
mo, w ktorg strone ostatecznie skieruje si¢ polityka tego panstwa i jaki
bedzie jego ostateczny ksztalt i charakter, trudno przewidzie¢ dalsze losy
Partnerstwa, ktore bez udzialu Ukrainy moze po prostu straci¢ sens**.

31 Raport autorstwa Nicu Popescu i Andrew Wilsona z Europejskiej Rady Stosunkow
Zagranicznych omowiony w: J. Winiecki, Partnerzy od niechcenia, ,,Polityka”, nr 40/2011.

32 Chodzi tu badania takich powaznych instytucji, jak Heritage Foundation,
Freedom House Foundation lub Fundacji Bertelsmanna — szerzej patrz: R. Sadows-
ki, Partnerstwo w czasach kryzysu. Wyzwania dla integracji europejskiej panstw Europy
Wschodniej, ,Punkt Widzenia”, OSW, lipiec 2013, nr 36, s. 17-25.

3 W wyniku negocjacji mediacyjnych podejmowanych w ramach tzw. formatu
normandzkiego, czyli z udzialem Niemiec, Francji, Ukrainy i Rosji (reprezentujacej
takze wschodnioukrainskich separatystow), udalo si¢ wprawdzie zawrze¢ w Minsku
we wrzesniu 2014 i w lutym 2015 r. porozumienia o rozejmie i rozwigzaniu kryzysu
w obwodach donieckim i tugafiskim. Pomimo to mniej lub bardziej zacigte walki
wcigz si¢ toczg i ostateczny wynik tych porozumien nie jest bynajmniej przesadzony.

3 Por. T. Casier, The EU’s two-track approach to democracy promotion: the case of
Ukraine, w: Democracy Promotion in the EU’s Neighbourhood: From Leverage to Gover-
nance?, red. S. Lavenex, E Schimmelfennig, Routledge, Oxon 2012.
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Wielka, by¢ moze najwickszg jak do tej pory (bowiem kwestia ukrainska
pozostaje jeszcze jak najbardziej otwarta), porazkg PW byta niemoznos¢ za-
pobiezenia niekorzystnej ewolucji polityki zagranicznej Armenii. Kraj ten
najwyrazniej przestal dgzy¢ do zblizenia ze strukturami integracji europej-
skiej. Dowodzila tego m.in. odmowa podpisania umowy stowarzyszeniowej
z UE, a nade wszystko podjeta w pazdzierniku 2014 r. decyzja o przysta-
pieniu do Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej, zalozonej i zdominowane;j
przez Rosje®. Nie oznacza to wprawdzie, ze kraj ten formalnie przestal
by¢ uczestnikiem PW, ale nie ulega tez watpliwosci, ze od tej pory obec-
no$¢ Armenii w tym programie be¢dzie mie¢ charakter iluzoryczny.

Sytuacja ta zaczyna przypominaé kazus Bialorusi. Panstwo to oficjalnie
jest adresatem Partnerstwa Wschodniego, lecz jego wiadze wykorzystujg
instrumenty PW jedynie w bardzo ograniczonym zakresie i tylko zgodnie
z wlasnymi, specyficznie rozumianymi interesami. Krotko moéwigc, cho-
dzi o wykorzystanie potencjalnych pozytkéw ze wspotpracy z UE, gtéwnie
o charakterze gospodarczym, a jednocze$nie nierealizowanie zadnych zobo-
wigzan politycznych. Powoduje to, ze dziatania UE w ramach PW czy — sze-
rzej — calej polityki wschodniej nie wplynely w zadnym istotnym stopniu
na zmiane autorytarnej polityki wewnetrznej 1 zagranicznej Biatorusi.

Pewnym ograniczeniem skutecznosci Partnerstwa Wschodniego moze
by¢ rowniez rownolegle prowadzenie przez Unie Europejskg programu
partnerstwa strategicznego z Rosja, ktore — zgodnie z niepisana, ale przez
dlugi czas przestrzegang zasadq Russia first — moze spychac¢ w cien wysitki
podejmowane w ramach PW. Wprawdzie obecny kryzys ukrainski zdaje
si¢ wplywac na zmiang takiego podejscia, ale jednocze$nie wigze si¢ z tym
niepokojaca ewolucja w podejsciu do Partnerstwa ze strony nowych wiadz
instytucji unijnych mianowanych w 2014 r.

Nowa wysoka przedstawiciel do spraw zagranicznych i bezpieczenstwa
Federica Mogherini (Wtoszka) i nowy komisarz do spraw polityki sgsiedz-
twa Johannes Hahn (Austriak), podchodzacy z krajow nastawionych bar-
dziej prorosyjsko, starajg si¢ dokonac rewizji funkcjonowania PW. Zde-
cydowanie wigkszy nacisk ma by¢ potozony na podniesienie rangi relacji
w dziedzinie handlu, energetyki i wspoipracy sektorowej, z jednoczesnym
zmniejszeniem funduszy i zaangazowania w procesy demokratyzacji zycia
politycznego w panstwach-adresatach. Dazenie do zwiekszenia efektyw-
nosci konkretnych przedsiewzig¢ ekonomicznych czy technicznych jest

3 Rosja uzyla wobec tego kraju wszelkich mozliwych Srodkéw nacisku, tgcznie
z oferta dostaw gazu ziemnego na preferencyjnych warunkach oraz udzieleniem po-
mocy wojskowej — por.: http://wyborcza.biz/biznes/2029020,101562,15063398.html
[dostep 17.06.2014].
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bez watpienia godne pochwaly, ale nie powinno i§¢ w parze — zwlaszcza
w Swietle wskazanego wyzej niebezpieczenstwa ,,putinizacji” — ze zmniej-
szeniem zaangazowania politycznego ze strony Unii Europejskiej, gdyz
grozi to ,rozwodnieniem” idei samego PW?S.

Mozna zatem zgodzi¢ si¢ z opinig, ze ,,Unia Europejska nie stala si¢ agen-
tem zmiany w regionie w stopniu, do jakiego pretenduje”. Oprocz wspo-
mnianych wyzej powodow jedng z gldéwnych tego przyczyn jest nadmierna
biurokratyzacja procesu wdrazania Partnerstwa Wschodniego czy — szerzej
— calej polityki wschodniej. W ramach struktur unijnych w realizacji tej
polityki ,,wiecej wysitku 1 czasu zajmuje budowanie konsensusu wewnetrz-
nego niz osigganie konkretnych efektéw na zewnatrz”*. Dochodzi do tego
brak rzeczywistej woli politycznej ze strony wielu panstw czlonkowskich,
aby osiaggngl efektywng integracje z partnerami na Wschodzie. Z kolei
panstwa-adresaci zainteresowani sg bardziej utrzymywaniem formalnego
dialogu z UE niz realnym wprowadzaniem w zycie niekiedy kosztownych
1 bolesnych reform dostosowawczych do standardéw europejskich.

Wszystko to nie zmienia jednak faktu, ze ogélna ocena Partnerstwa
Wschodniego musi by¢ bardziej wywazona i bra¢ pod uwage nie tylko jego
niedostatki. Nie ulega wszakze watpliwoSci, ze — jak juz wskazywano we
wczesniejszych rozwazaniach — PW stanowi wazny instrument pozwalajacy
Unii oddzialywac na sytuacje polityczng i gospodarczo-spolteczng w Europie
Wschodniej. Nalezy bowiem pamigtac, ze w jego ramach powstat caly szereg
wspomnianych wyzej instytucji oraz mechanizmow dzialania, z ktorych cz¢sé
funkcjonuje wprawdzie w ramach EPS, ale niektore ja uzupelniajg lub tez sg
rozwigzaniami oryginalnymi, wiasciwymi tylko dla PW. Nalezg do nich np.
zawarte w umowach z krajami partnerskimi mechanizmy zakladajgce przy-
jecie przez nie do swego porzadku prawnego az 60% acquis communautaire, co
»hie jest latwe do zrealizowania” i nie miatoby miejsca, ,,gdybySmy nie zai-
nicjowali PW”%. To, ze mechanizmy te nie zawsze sg w pelni efektywne, nie
zalezy wylacznie od dobrej woli czy determinacji ich tworcow 1 realizatorow,
lecz takze od szerszych uwarunkowan o charakterze obiektywnym?®.

36 Por.: E. Kaca, Ostabienie Partnerstwa Wischodniego? Konsekwencje zmiany wladzy
w instytucjach UE dla polityki sqsiedztwa, »,Biuletyn PISM”, nr 121, 25.11.2014.

37 R. Sadowski, op.cit., s. 47.

3% Wywiad z polskim ministrem spraw zagranicznych Radostawem Sikorskim,
http://m.money.pl/wiadomosci/artykul/partnerstwo;wschodnie;to;fiasko;.../ [dostep
24.07.2012].

¥ Wiecej na ten temat patrz: B. Piskorska, Europeizacja (Europeisation) paristw
sgstedzkich Unii Europejskiej na praykladzie Europy Wschodniej, w: Europejska polityka
bezpieczenstwa 1 integracji, red. K. Budzowski, Krakowska Akademia im. Andrzeja
Frycza Modrzewskiego, Krakéw 2010.
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Tak np. trudno wysuwaé zarzuty o nieskutecznos¢ dziatan UE wobec
Bialorusi w sytuacji, gdy w polityce zagranicznej i wewngtrznej tego kraju
przewazajg antydemokratyczne tendencje autorytarne, z ktorymi walka
z zewnatrz jest bardzo trudna i jak do tej pory nie przynosi zauwazal-
nych rezultatow. Oznacza to, ze w praktyce nikt: ani UE, ani zaden inny
gracz miedzynarodowy (z wyjatkiem Rosji Putina, ktéra tego nie chce) nie
jest w stanie wplyna¢ na zmiang polityki tego kraju, a pewne zlagodzenie
twardego stanowiska prezydenta L.ukaszenki wobec Zachodu przyniost
dopiero kryzys ukrainski. Co najwyzej bardziej zasadna mogtaby by¢ kry-
tyka mowigca o politycznej hipokryzji Unii Europejskiej — z jednej strony
stosuje ona sankcje wobec rezimu w Minsku, ale z drugiej strony bynaj-
mniej nie pot¢pia lamania praw czlowieka w innych krajach partnerskich,
jak Azerbejdzan czy Gruzja.

Trzeba natomiast wskazaC przypadki uzyskania pozytywnych efektow
dla unijnej polityki wschodniej, ktére w znacznej mierze mozna przypi-
sa¢ funkcjonowaniu Partnerstwa Wschodniego. Sztandarowym tego przy-
ktadem sg zmiany w polityce wewngtrznej i zagranicznej Ukrainy, ktore
zaszly w glownie wlasnie dzigki pobudzeniu proeuropejskich aspiracji
elit 1 spoleczenstwa ukrainskiego za posSrednictwem instrumentéw PW.
Intensyfikacja dazen do zblizenia z Unig Europejskg widoczna jest tak-
ze w polityce Motdawii, a takze Gruzji, ktora nie jest wprawdzie liderem
w przestrzeganiu zasad demokracji i praw czlowieka, ale konsekwentnie
pragnie wigczenia do euroatlantyckich struktur integracyjnych.

Gdy patrzy si¢ w szerszych kategoriach geopolitycznych, jednym ze
sposobow zwigkszenia efektywnosci calej polityki wschodniej UE mogta-
by byc¢ realizacja diugofalowych planéw stworzenia — zgodnie ze sformu-
fowang juz dawno temu koncepcjg Zbigniewa Brzezinskiego — osi wspol-
pracy w zakresie bezpieczenstwa europejskiego mi¢dzy Paryzem, Berli-
nem, Warszawa i Kijowem. Z tego tez wzgledu tak wielkie znaczenie moze
mieC zacheta i pomoc ze strony UE dla panstw objetych Partnerstwem
Wschodnim po to, aby budowaly solidne fundamenty demokracji, spote-
czenstwa obywatelskiego 1 gospodarki rynkowej. Tego rodzaju dziatania
stanowig najpewniejszy sposob nie tylko na zahamowanie imperialnych
zapedow autorytarnej Rosji, ale przede wszystkim na osiggnigcie przez
panstwa Europy Wschodniej wyzszego poziomu rozwoju zycia polityczne-
g0, gospodarczego i spolecznego, a tym samym - realizacji podstawowych
celow polityki wschodniej UE.

67



Studia Europejskie, 4/2015

Bibliografia

Adamczyk A., Ewolucja oddziatywania Polski na polityke wschodnig Unii
Europejskiej, ,Studia Europejskie”, nr 3/2014.

Adamczyk A., The Role of Poland In the Creation Process of the Eastern Part-
nership, »,Yearbook of Polish European Studies”, nr 13/2010.

Barburska O., Milczarek D., Polityka wschodnia Unit Europejskiej: porazka
czy sukces?, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2014.

Barburska O., Relacje Unia Europejska—Federacja Rosyjska: kryzys partner-
stwa strategicznego, ,Studia Europejskie”, nr 4/2014.

Barburska O., Wplyw polskiej dyplomacji na ksztattowanie i realizacje polityki
wschodniej UE, ,,Studia Europejskie”, nr 4/2013.

Casier T., European Neighbourhood Policy: living up to regional ambitions?,
w: The foreign policy of the European Union. Assessing Europe’s role in
the world, red. F. Bindi, I. Angelescu, Brookings Institution Press,
Washington 2012.

Casier T., The EU’s two-track approach to democracy promotion: the case of
Ukraine, w: Democracy Promotion in the EU’s Neighbourhood: From Le-
verage to Governance?, red. S. Lavenex, F. Schimmelfennig, Routledge,
Oxon 2012.

Europejska Polityka Sqsiedzrwa Unit Europejskiej, red. M. Pietras, K. Sta-
churska-Szczesiak, J. Misiggiewicz, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012.

Jaroszewicz M., Perspektywy migracji Ukrainicow do UE, ,,Komentarze
OSW?, 24.02.2014, nr 128.

Jesien L., Eastern Partnership — Strengthened ENP Cooperation with Willing
Neighbours, “PISM Strategic Files”, nr 3/2008.

Kaca E., Sobjak A., Zasztowt K., Learning From Past Experiences: Ways to
Improve EU Aid on Reforms in the Eastern Partnership, PISM, Warsaw,
April 2014.

Kaca E., Ostabienie Partnerstwa Wschodniego? Konsekwencje zmiany wia-
dzy w instytucjach UE dla polityki sgsiedztwa, ,,Biuletyn PISM”, nr 121,
25.11.2014.

Kapusniak T., Wymiar Wschodni Europejskiej Polityki Sgsiedzrwa UE. Inklu-
zja bez czlonkostwa?, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2010.
Konopacki S., Partnerstwo Wschodnie po szczycie w Wilnie w 2013, w: Polska

w procesie integracyi europejskiej. Dekada doswiadczen (2004-2014), red.
K.A. Wojtaszczyk, M. Mizerska-Wrotkowska, W. Jakubowski, Wydziat
Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego,

Warszawa 2014.

68



O. Barburska, Blaski i cienie Partnerstwa Wschodniego Unii...

Ksztaltowanie sie nowej europejskiej polityki wschodniej — ocena Partnerstwa
Wschodniego, red. K. Longhurst, Collegium Civitas, Warszawa 2009.
Lyubashenko 1., Europejska Polityka Sgsiedztwa Unii Europejskiej wobec

Europy Wschodniej, DUET, Torun 2012.

Marcinkowska P, Finansowanie Partnerstwa Wschodniego, w: Miedzy sq-
stedztwem a integracjq. Zatozenia, funkcjonowanie i perspektywy Partner-
stwa Wschodniego Unii Europejskiej, red. A. Szeptycki, Dom Wydawni-
czy ELIPSA, Warszawa 2011.

Marcinkowska P. , Wschodni wymiar Europejskiej Polityki Sgsiedztwa a bu-
dowanie pozycji UE w regionie, w: Unia Europejska jako aktor na scenie
globalnej. Razem czy osobno?, red. B. Goralczyk, Centrum Europejskie
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014.

Maurer H., Simao L., From regional power to global power? The European
Neighbourhood Policy after the Lisbon Treaty, w: Global Power Europe —
Vol. 1. Theoretical and institutional approaches to the EU’s external rela-
tions, red. A. Boening, J.-K. Kremer, A. van Loon, Springer, Berlin—
Heidelberg 2013.

Miegdzy sgsiedztwem a integracjq. Zalozenia, funkcjonowanie 1 perspektywy
Partnerstwa Wschodniego Unit Europejskiej, red. A. Szeptycki, Dom Wy-
dawniczy ELIPSA, Warszawa 2011.

Milczarek D., More gains or losses? Review of the European Union’s Eastern
policy, w: European Union on the Global Scene: United or Irrelevant?, red.
B. Goralczyk, Centre for Europe, University of Warsaw, Warsaw 2015.

Milczarek D., The Role of Poland in Shaping the European Union’s Eastern
Policy, w: The European Union and Poland. Problems and Achievements,
red. A. Adamczyk, P. Dubel, Centre for Europe, University of Warsaw,
Warsaw 2015.

Mizerska-Wrotkowska M., Geneza i instytucjonalizacja Partnerstwa Wschod-
niego, w: Miedzy sqsiedztwem a integracjq. Zalozenia, funkcjonowanie
1 perspektywy Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej, red. A. Szepty-
cki, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2011.

Partnerstwo Wschodnie, Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP, Warszawa
2012.

Partnerstwo Wschodnie. Wymiary realnej integracji, red. M. Zdanowicz,
T. Dubowski, A. Piekutowska, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, War-
szawa 2010.

Pelczynska-Natecz K., Integracja czy imitacja? — UE wobec wschodnich sq-
stadow, ,Prace OSW?”, kwiecien 2011, nr 36.

Piskorska B., Europeizacja (Europeisation) panstw sgsiedzkich Unii Europej-
skiej na przykiadzie Europy Wschodniej, w: Europejska polityka bezpieczeii-

69



Studia Europejskie, 4/2015

stwa 1 integracyi, red. K. Budzowski, Krakowska Akademia im. Andrze-
ja Frycza Modrzewskiego, Krakow 2010.

Polityka wschodnia Polski. Uwarunkowania — Koncepcje — Realizacja, red.
A. Gil, T. Kapusniak, Instytut Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin—
Warszawa 2009.

Sadowski R., Partnerstwo w czasach kryzysu. Wyzwania dla integracyi eu-
ropejskiej panstw Europy Wschodniej, ,Punkt Widzenia”, OSW, lipiec
2013, nr 36.

Stgpniewski T., Partnerstwo Wschodnie Unii Europejskiej: migdzy realizmem
a rozczarowaniem, ,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej”,
z. 2/2012.

Stepniewski T., The EU’s Eastern Partnership and the way forward after Riga,
»International Issues & Slovak Foreign Policy Affairs”, No. 1-2 (Vol.
24)/2015.

Suszko 1., Benedyczak J., Druga szansa Ukrainy, ,,Otwarta Europa”, maj
2014.

Zdanowicz M., Doliwa-Klepacka A., Mozliwosci liberalizacyi rezimu wizowe-
go w ramach wspotpracy paristw w Partnerstwie Wschodnim, w: Partnerstwo
Wschodnie. Wymiary realnej integracyi, red. M. Zdanowicz, T. Dubowski,
A. Piekutowska, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2010.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka wschodnia UE, Partnerstwo
Wschodnie, Rosja, Ukraina

Key words: European Union, EU Eastern Policy, Eastern Partnership,
Russia, Ukraine

Abstract

The Good and the Bad Sides
of the European Union’s Eastern Partnership

The article seeks to provide a synthetic assessment of the European
Union’s Eastern Partnership, which is perceived as one of the key instru-
ments of EU’s Eastern Policy. The author presents the genesis of this am-
bitious undertaking, followed by its principles, institutions and mecha-
nisms, as well as the financial and economic aspects. In the final part of
the article, the author examines both the shortcomings of the Partnership
and its undeniable achievements.
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