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Streszczenie i rekomendacje

Gwattowne i bezprecedensowe zmiany spofeczno-polityczne w Afryce
Pétnocnej i na Bliskim Wschodzie — ustapienie Ben Alego w Tunezji oraz Hosniego
Mubaraka w Egipcie, powstanie przeciwko rezimowi Kaddafiego w Libii oraz
mobilizacja spofeczenstw zadajacych wprowadzenia zmian w pozostatych panstwach
arabskich — sktaniaja do szybkiej rewizji unijnego podejscia do potudniowych
sasiadow. Obecna sytuacja stwarza duze mozliwosci, cho¢ zachodzace w panstwach
arabskich przemiany wywotuja uzasadniony niepokéj o ich dalszy przebieg, a takze
o konsekwencje w tym regionie.

W UE oraz w jej panstwach czfonkowskich toczy sie dyskusja na temat
przysztosci polityki UE wobec potudniowych sasiadéw, zbiegajaca sie z przegladem
catej europejskiej polityki sasiedztwa; rezultaty tego przegladu zostana zaprezen-
towane w maju biezacego roku przez wysoka przedstawiciel do spraw zagranicznych
i polityki bezpieczenstwa, Catherine Ashton. Niniejszy raport jest préba odpowiedzi na
polityczne i finansowe dylematy polityki UE wobec potudniowych sasiadow. Zawiera
rekomendacje, jak wesprze¢ panstwa tego regionu w procesie demokratycznej
transformacji, wykorzystujac m.in. doswiadczenia transformacyjne niektorych panstw
cztonkowskich. Wskazuje takze na to, co UE i jej panstwa cztonkowskie powinny
uczyni¢, aby zachowac¢ réwnowage miedzy potudniowym i wschodnim wymiarem
europejskiej polityki sasiedztwa.

Gtéwne rekomendacje dla UE i jej panstw cztonkowskich

1. Konieczne jest zwiekszenie obecnosci problematyki demokratyzacji i bu-
dowy spoteczenstwa obywatelskiego w relacjach bilateralnych UE z jej
pofudniowymi sgsiadami. Pod tym katem nalezy przeprowadzi¢ aktualizacje
planéw dziatania wobec panstw potudniowego sasiedztwa, a takze wzmoc-
nic istniejacy od lat bilateralny dialog UE z potudniowymi sgsiadami na temat
demokracji i praw cztowieka. Postepy w demokratyzacji oraz budowie
spoteczenstwa obywatelskiego powinny sta¢ sie kluczowym elementem
oceny wspotpracy UE z panstwami Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu.

2. UE powinna by¢ aktywniejszym partnerem wspierajacym ekspercko i fi-
nansowo panstwa potudniowego sasiedztwa w procesie transformacji
systemowej. Warto w tym konteksécie wykorzysta¢ doswiadczenia panstw
cztonkowskich — m.in. Polski, Czech, Stowacji, Wegier — ktore dokonaty
wiasnych transformacji na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewiecdzie-
sigtych XX w. Uzasadniona wydaje sie w szczegélnosci aktywnos¢ Polski,
ktora obejmie prezydencje w Radzie UE w drugiej potowie 2011 r., czyli
w okresie, gdy taki wiasnie model zakonnczonej sukcesem transformacji staje
sie poszukiwanym wzorcem dla Tunezji i Egiptu oraz innych panstw arab-
skich. Wéréd potencjalnych obszaréw polskiego wsparcia mozna wymienié
tworzenie instytucji demokratycznych, reforme samorzadowa i rozwéj regio-
nalny oraz budowe spoteczenstwa obywatelskiego. Dla krajéw arabskich
szczegblnie cenne moga sie okazac polskie doswiadczenia w ksztattowaniu
relacji miedzy panstwem a kosciotem.

3. Nalezy wzmocnic¢ istniejace juz mechanizmy wielostronnej wspdtpracy
euro$rédziemnomorskiej, ukierunkowane na wspieranie spoteczenstwa oby-
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watelskiego (Forum Obywatelskie, Fundacja im. Anny Lindh). Mata skutecz-
no$¢ unijnych instrumentow wspierania demokracji i budowy spoteczenstwa
obywatelskiego powinna sktoni¢ do pogtebionej refleksji nad utworzeniem
Europejskiej Fundacji na Rzecz Demokracji, ktérej celem bytoby wspieranie
transformacji demokratycznej (gtéwnie poprzez budowanie spoteczenstwa
obywatelskiego, zwtaszcza wsparcie dla mtodego pokolenia), a istota
— dazenie do zwiekszenia $rodkéw i koordynacji dziatan, otwarto$¢ na
wspétfinansowanie pochodzace od podmiotéw spoza UE oraz uproszczenie
procedur przyznawania $rodkow organizacjom pozarzadowym zaangazo-
wanym we wspieranie procesow demokratycznych.

. Zwazywszy na ograniczone mozliwosci finansowe, UE powinna zapro-
ponowac potudniowym sasiadom atrakcyjng oferte, ktéra sktoni ich do
wprowadzania demokratycznych zmian. Patrzac z tej perspektywy, nie moz-
na pofudniowym sasiadom zamyka¢ mozliwosci wprowadzenia utatwien
przeptywu oséb. Koncepcja partnerstwa na rzecz mobilnosci zawarta
w Partnerstwie Wschodnim oraz zwiazane z nia pierwsze plany dziatania
i porozumienia w obszarze migracji, podpisane z wschodnimi sasiadami,
wydaja sie krokiem we witasciwym kierunku. W stosunku do potudniowych
sasiadéw nalezy zastosowac¢ podobna $ciezke dziatania i przejs¢ do
ustanowienia podobnych partnerstw na rzecz mobilno$ci oraz stopniowej
liberalizacji rezimu wizowego.

. Sprawa fundamentalna dla potudniowych sasiadéw pozostaje kwestia
otwarcia unijnego rynku na produkty rolne. Wprawdzie z punktu widzenia
UE liberalizacja mogtaby mie¢ niekorzystny wptyw na dziatalnos¢ euro-
pejskich producentow owocéw i warzyw, ale od rozwiazania problemu,
jakim jest pogodzenie intereséw europejskiego rolnictwa z koniecznos$cia
otwarcia europejskich rynkow na produkty rolne pochodzace z sasiedztwa,
zalezy rozwoj gospodarczy potudniowych sasiadow oraz wiarygodnosc poli-
tyczna UE. Przypadek potudniowych sasiadéw powinien sktoni¢ do gtebszej
refleksji nad sposobami rozwiazania tego problemu oraz podjecia decyzji
w tej sprawie (np. wprowadzenie czasowego otwarcia unijnego rynku na
produkty rolne z panstw potudniowego sasiedztwa).

. Planujac nowa polityke UE w regionie $§rodziemnomorskim, nalezy zadbac
o utrzymanie rownowagi miedzy poftudniowym i wschodnim wymiarem
europejskiej polityki sasiedztwa. Panstwa cztonkowskie musza odejs¢ od
postrzegania obu wymiarow tej polityki — potudniowego i wschodniego —
jako rywalizujacych o zainteresowanie polityczne oraz $rodki finansowe.
Przemiany w panstwach arabskich, a takze wydarzenia w ostatnich latach we
wschodnim sasiedztwie, m.in. wojna rosyjsko-gruzinska, kryzysy gazowe,
utrzymywanie sie autorytarnych rzadow, wskazuja, ze nalezy wzmacniac
cata europejska polityke sasiedztwa, zaréwno w jej wymiarze potudniowym
jak i wschodnim.

. Aby polityka wobec potudniowych i wschodnich sasiadéw byta skutecz-
niejsza, wymagataby prawdopodobnie co najmniej tak duzych naktadow
finansowych, jak polityka rozszerzeniowa UE albo polityka rozwojowa pro-
wadzona przez UE wobec pozostatych panstw trzecich. Obecnie, zwa-
zywszy na sztywno$¢ ram finansowych na lata 2007-2013 oraz szczupto$¢
Srodkow przeznaczanych przez UE na polityke sasiedztwa, nalezy zadba¢
przede wszystkim o efektywne wykorzystanie Srodkow juz istniejacych.
Konieczne sa: bardzo szybka rewizja dotychczasowego sposobu wydatko-
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wania, koncentracja na celach dostosowanych do sytuacji w kazdym pan-
stwie oraz uproszczenie procedur otrzymywania $rodkow przez podmioty
w panstwach sasiedzkich. Wskazane wydaje sie takze zwiekszenie koordy-
nacji wsparcia udzielanego przez UE, jej panstwa cztonkowskie, miedzy-
narodowe instytucje finansowe oraz panstwa trzecie obecne w regionie.

. Bez watpienia europejska polityka sasiedztwa zaréwno obecnie, jak i w przy-
sztosci bezwzglednie wymaga wiekszego powiazania finansowania z tzw.
pozytywna warunkowoscia. Dotychczasowe rozwigzanie, polegajace na
ustalaniu kwot dla poszczegoélnych panstw na siedmioletnie okresy wyzna-
czane perspektywa finansowa UE, nalezy zastgpic¢ elastycznym modelem,
w ktorym poziom wsparcia finansowego UE bytby uzalezniony od postepéw
danego panstwa we wdrazaniu uzgodnionych reform, a zwtaszcza od poste-
péw w zakresie demokratyzacji i budowy spoteczenstwa obywatelskiego.

. Konieczna jest powazna debata o przysztosci polityki sasiedztwa, a w szcze-
golnosci o korzysciach, jakie dla sasiadow - tych potudniowych i tych
wschodnich — beda ptynety z dostosowywania sie do unijnych standardéw,
nie wyfaczajac kwestii przeptywu osob i handlu produktami rolnymi i nie
wykluczajac ewentualnego rozszerzenia UE. Jesli UE i jej panstwa czton-
kowskie nie sg w stanie przedstawi¢ atrakcyjnej oferty sagsiadom ani stworzy¢
skutecznych mechanizmow zachecajacych do wprowadzania zmian, to byc¢
moze nalezatoby zastanowi¢ sie nad celowoscia dalszego wdrazania szero-
ko zakrojonej i ,wszystkoobejmujacej” europejskiej polityki sasiedztwa, za$
srodki przeznaczane na te wtasnie polityke skoncentrowac przede wszystkim
na panstwach ,najlepiej rokujacych”, a w wypadku pozostatych sasiadow
— na budowie spoteczenstwa obywatelskiego i promowaniu mobilnosci
powiazanej z ksztatceniem mtodego pokolenia.
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Polityka UE wobec potudniowych sasiadéw: czas na zmiane

Oblicza srédziemnomorskiej polityki UE

Historia polityki europejskiej wobec regionu $rédziemnomorskiego jest tak
dtuga, jak historia integracji. Panstwa cztonkowskie UE dazyty do rozwijania wspoéftpra-
cy z krajami i terytoriami, ktore ze wzgledu na kolonialng przeszto$¢ powiazane byty
z nimi szczegolnymi relacjami politycznymi, gospodarczymi i kulturowymi. Polityka
europejska wobec regionu przeszta wiec przez etap globalnej polityki $srodziemno-
morskiej w latach siedemdziesiatych oraz przez faze nowej polityki §rédziemnomor-
skiej, poczawszy od konca lat osiemdziesiatych. Partnerstwo Euro$rédziemnomorskie,
znane takze jako proces barcelonski, narodzito sie w potowie lat dziewiec¢dziesiatych
jako reakcja na potrzebe zwrécenia wiekszej uwagi na problem potudniowego
sasiedztwa UE. Jednak po kilkunastu latach — bedac juz czescia europejskiej polityki
sasiedztwa — wzbudzito rozczarowanie ze wzgledu na brak rezultatow wspotpracy
politycznej (w tym w zakresie demokratyzacji i promocji praw cztowieka), ograniczone
rezultaty gospodarcze i niewielki postep w sferze kontaktow miedzyludzkich.

Mimo oczekiwan i zainwestowanego kapitatu politycznego Unia dla Srédziemno-
morza, ktora zajeta miejsce Partnerstwa Eurosrodziemomorskiego w 2008 r., przejmujac
jednoczesnie jego dorobek, nie nadata nowego impulsu relacjom eurosrédziemno-
morskim'. W ciagu prawie trzech lat swojego istnienia przyniosta bardzo ograniczone
rezultaty. Ze wzgledu na przyjete rozwiazania instytucjonalne raczej utrudnita niz
ufatwita wspoéfprace polityczna panstw regionu, a stawiajac przede wszystkim na
projekty gospodarcze, odsuneta w cien wartosci, demokracje i prawa cztowieka.
W ostatecznym rozrachunku Unia dla Srédziemomorza, ktéra miata by¢ wyrazem
nowego i bardziej pragmatycznego podejscia do relacji z potudniowymi sasiadami,
zostata juz w pierwszych miesiacach swojego istnienia sparalizowana przez polityczna
rzeczywisto$¢ regionu, czyli konflikt izraelsko-palestynski. Dodatkowo kryzys gospo-
darczy oraz niewielkie zainteresowanie europejskich firm inwestowaniem w regionie
srédziemnomorskim praktycznie uniemozliwity realizacje kosztownych projektow,
ktore miaty stac sie wizytéwka tej inicjatywy.

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspolnego dobrobytu
— co$ wiecej niz stare hasta w nowym opakowaniu?

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspolnego dobrobytu — dokument przedsta-
wiony przez wysoka przedstawiciel do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa,
Catherine Ashton, i przewodniczacego Komisji Europejskiej, José Manuela Barroso,
oraz wstepnie poparty przez panstwa cztonkowskie na marcowym nadzwyczajnym
posiedzeniu Rady Europejskiej — jawi sie jako propozycja nowego otwarcia w relacjach
UE z potudniowymi sasiadami?. W dokumencie tym wskazuje sie na koniecznosc¢

1 Szerzej na ten temat — zob. B. Wojna, Trudne poczatki Unii dla Morza Srédziemnego, ,Sprawy
Miedzynarodowe” 2009, nr 1, s. 87-104. Zob. takze A. Szymanski, B. Wojna, Unia dla Morza
Srédziemnego - nowe forum wspdtpracy regionalnej, ,Biuletyn” (PISM) 2008, nr 32 (500).

2 Partnership for Democracy and Shared Prosperity with the Southern Mediterranean,
COM(2011) 200 final, Brussels, 8.03.2011, www.eeas.europa.eu/euromed/docs/com2011_200_en.pdf.
Zob. takze Declaration adopted by the extraordinary European Council, Brussels, 11.03.2011, punkt 14,
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/119780.pdf.
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jakos$ciowej zmiany w polityce UE wobec potudniowego sasiedztwa, gtéwnie poprzez
zastosowanie zasad zr6znicowania i warunkowosci. Zakfada sie rowniez, ze przyszte
partnerstwo bedzie opierato sie na trzech filarach: 1) pomocy w przemianach demo-
kratycznych oraz tworzeniu instytucji, w tym zwfaszcza stuzacych wspieraniu
przestrzegania praw cztowieka, wprowadzeniu reform konstytucyjnych i sagdownictwa
oraz zwalczaniu korupcji; 2) wspétpracy z mieszkancami, ze szczegélnym naciskiem
na wsparcie spoteczenstwa obywatelskiego oraz poszerzenie kontaktéw miedzyludz-
kich, przede wszystkim wsréd mtodziezy; 3) wspieraniu trwatego rozwoju i wzrostu
gospodarczego, gtownie poprzez popieranie matych i $rednich przedsiebiorstw,
ksztatcenie, poprawe zdrowia i systemu edukacji oraz rozwéj biedniejszych regionow.

Gdy analizuje sie powyzsze propozycje, powstaje wrazenie, ze zaprezen-
towane idee nie sa nowe, a znaczna cze$¢ tego, co znalazto sie w dokumencie
wysokiej przedstawiciel oraz Komisji Europejskiej, zostata juz wczesniej gdzies powie-
dziana lub zapisana. Juz bowiem w 1995 r. uznano za ogolny cel Partnerstwa Eurosréd-
ziemnomorskiego uczynienie z regionu S$rédziemnomorskiego obszaru pokoju,
stabilizacji i dobrobytu. Osiagnieciu za$ tego celu miaty stuzy¢: poglebianie dialogu
politycznego (w tym szczegdlny nacisk potozono na przestrzeganie praw cztowieka
i demokratyzacje), rozwijanie wspotpracy gospodarczej i finansowej, a takze
kontaktow spotecznych i kulturowych (human dimension), jak rowniez wyodrebniona
w 2005 r. wspotpraca w zakresie migracji, integracji spotecznej, sprawiedliwosci
i bezpieczenstwa. Co wiecej, na zasadach zréznicowania i warunkowosSci oraz
wynikajacego z nich podejscia, okreslanego jako incentive-based lub more for more —
tak mocno eksponowanego w propozycji Partnerstwa na rzecz demokracji i wspolnego
dobrobytu — opiera sie europejska polityka sasiedztwa, ktéra od 2004 r. sq objete
panstwa Europy Wschodniej oraz basenu Morza Srédziemnego.

Gdyby wiec nie zmiany, jakie zachodza w Afryce Pétnocnej w ciagu ostatnich
miesiecy, mozna by $Smiato powiedzie¢, ze Partnerstwo na rzecz demokracji i wspol-
nego dobrobytu to stare hasta w nowym opakowaniu, rézniace sie od poprzednich
propozycji kolejnoscia priorytetow i wyeksponowaniem kwestii demokratyzacji oraz
spoteczenstwa obywatelskiego, do ktérych dodano kilka ozdobnikéw, m.in. w postaci
projektu utworzenia Civil Society Neighbourhood Facility, European Neighbourhood
Facility for Agriculture and Rural Development, o ktérych powstaniu zadecyduja
panstwa czfonkowskie. Oczywiscie, perspektywa demokratycznych wyboréw w Tu-
nezji i Egipcie oraz reform w innych panstwach regionu stwarza nowe mozliwosci
unijnej polityce wobec regionu srédziemnomorskiego. Pozytywnie nalezy oceni¢ wiec
to, ze UE dokonuje reorientacji priorytetow i odchodzi od dominujacego do tej pory
w odniesieniu do potudniowego sasiedztwa paradygmatu stabilizacyjnego, natomiast
udziela wsparcia demokratyzacji oraz nietatwemu procesowi tworzenia sie spofe-
czenstwa obywatelskiego w panstwach regionu.

Demokratyzacja i budowa spoteczenstwa obywatelskiego nade wszystko

Promocja demokracji oraz budowa spoteczenstwa obywatelskiego byty
najstabszymi ogniwami polityki UE wobec regionu $rodziemnomorskiego, a unijna
sktonnos$¢ do przymykania oczu na polityczng rzeczywisto$¢ w regionie byta wielo-
krotnie krytykowana. W zwiazku ze zmianami w panstwach arabskich oraz wyraznym
dazeniem do powiazania unijnych dziatan wobec regionu z demokratyzacja oraz
budowa spoteczenstwa obywatelskiego konieczne jest dostosowanie istniejacych juz
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i do$¢ rozbudowanych mechanizméw dwu- i wielostronnej wspotpracy do nowych
warunkéw.

Nalezy zwiekszy¢ obecno$¢ problematyki demokratyzacji i budowy spote-
czenstwa obywatelskiego w relacjach bilateralnych z potudniowymi sasiadami. Pod
tym wiasnie katem trzeba dokonacé aktualizacji planéw dziatania wobec panstw
potudniowego sasiedztwa, a takze pogtebi¢ istniejacy od lat bilateralny dialog UE
z potudniowymi sgsiadami na temat demokracji i praw cztowieka. UE powinna stac sie
takze aktywniejszym partnerem wspierajacym ekspercko i finansowo panstwa potud-
niowego sasiedztwa w procesie transformacji systemowej. Warto w tym kontekscie
wykorzysta¢ doSwiadczenia tych panstw cztonkowskich — m.in. Polski, Czech, Stowa-
cji, Wegier — ktére dokonaty wtasnych transformacji na przetomie lat osiemdziesiatych
i dziewiec¢dziesiatych XX w. Poglad ten podziela zreszta Komisja Europejska, ktora
,zarzadzanie transformacjami” ocenita jako warto$§¢ dodana nowych krajow czton-
kowskich UE w unijnej wspoétpracy rozwojowej®. W 2010 r. Komisja we wspotpracy
z nowymi cztonkami UE przygotowata wtasna analize do$wiadczen transformacyjnych
— Europejskie Kompendium Transformacji, gdzie opisano przemiany w dwunastu
nowych krajach cztonkowskich i przedstawiono najlepsze przyktady*.

W szczegodlnosci uzasadniona wydaje sie aktywno$¢ Polski, ktéra obejmie
prezydencje w Radzie UE w drugiej potowie 2011 r., czyli w okresie, gdy taki wtasnie
model zakonczonej sukcesem transformacji staje sie poszukiwanym wzorcem
w regionie Srédziemnomorskim. Uwazna analiza sytuacji wewnetrznej w panstwach
arabskich wskazuje, ze przynajmniej w wypadku niektérych z nich polska transfor-
macja moze okazac¢ sie atrakcyjnym modelem do nasladowania’. W szczegélnosci
Tunezja i Egipt, ktére poszukuja dobrych wzorcéw transformacyjnych, moga by¢
naturalnym odbiorca polskich doswiadczen, poniewaz systemy tych panstw w wielu
aspektach przypominaja polski system w 1988 r. Dotychczasowe sygnaty z tych
wiasnie krajow swiadcza o tym, ze sa one zywo zainteresowane zbieraniem doswiad-
czeh transformacyjnych z Europy Srodkowej. Przekazywanie tych doswiadczen
powinno ograniczy¢ sie jednak do sfery polityczno-spotecznej, poniewaz réznice
gospodarcze miedzy Polska z przetomu lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych XX
w. a obecna Tunezja i Egiptem sa zbyt duze. Wérdd potencjalnych obszaréw wsparcia,
w zalezno$ci od potrzeb panstwa bedacego biorca pomocy, mozna wymieni¢: budowe
instytucji, reforme samorzadowa i rozwaj regionalny, budowe spoteczenstwa obywa-
telskiego. Dla krajéw arabskich szczegdlnie cenne moga okazac sie polskie doswiad-
czenia w ksztattowaniu relacji miedzy panstwem a kosciotem.

W procesie demokratyzacji i budowy spoteczenstwa obywatelskiego w pan-
stwach potudniowego sasiedztwa nalezy rowniez zreformowac istniejace juz mecha-
nizmy wielostronnej wspoéfpracy euro$rodziemnomorskiej. Dziatajace od 1995 r.

3 Konsensus Europejski w sprawie rozwoju. Wspdlne oswiadczenie Rady i przedstawicieli
rzadow Panistw Cztonkowskich zebranych w ramach Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji w spra-
wie polityki rozwojowej Unii Europejskiej, ,Konsensus Europejski”, 2006/C 46/01, http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2006:046:0001:0019:PL:PDF.

4 Zob. European Transition Compendium Report, 25.11.2010, http://ec.europa.eu/development/
icenter/repository/european_transition_compendium_report 20101125.pdf.

5 Zob. np. K. Zukrowska (red.), Transformation in Poland and in the Southern Mediterranean: sharing
experiences, Warszawa, Wydawnictwo Poltext, Szkota Gtéwna Handlowa, 2010. Takze raport Pol-
skiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych autorstwa Patrycji Sasnal na temat mozliwosci zastosowania
polskich doswiadczen transformacyjnych w Egipcie i Tunezji (publikacja wkrotce).
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Forum Obywatelskie wymaga ozywienia i zreformowania (m.in. rozszerzenia repre-
zentacji spoteczenstwa obywatelskiego), co mozna przeprowadzi¢, korzystajac z dos-
wiadczen Forum Obywatelskiego Partnerstwa Wschodniego. Nalezatoby rowniez
wesprze¢ Fundacje im. Anny Lindh, ktéra promuje dialog miedzykulturowy i cele
Procesu Barcelonskiego poprzez wymiane kulturalng, intelektualng i spoteczna.
Fundacja dziatata do tej pory w panstwach UE i potudniowego sasiedztwa jako
platforma wymiany mysli miedzy organizacjami pozarzadowymi z Afryki Pétnocne;j
i Bliskiego Wschodu.

Trzeba zadba¢ o to, aby postepy w zakresie demokratyzacji oraz budowy
spoteczenstwa obywatelskiego byty rzeczywiscie podstawa oceny wspotpracy UE
z panstwami $§rodziemnomorskimi. Niedopuszczalne jest ciche przyzwolenie UE na
sytuacje takie jak te, ktére do niedawna miaty miejsce w Tunezji czy w Egipcie. Nie
inaczej mozna bowiem okreslic¢ to, ze niecaty rok przed upadkiem Ben Alego Komisja
Europejska w swym raporcie o wdrazaniu europejskiej polityki sasiedztwa pozytywnie
oceniafa relacje tunezyjsko-unijne, zwtaszcza w ich wymiarze gospodarczym i spo-
tecznym. Autorytarny charakter tunezyjskiego rezimu kwitowata zas$ stwierdzeniem, iz
,nadal utrzymuja sie trudnos$ci w zakresie zarzadzania i egzekwowania prawa, jak
rowniez wielu aspektow praw cztowieka” w tym panstwie®. W wypadku Egiptu ogélne
postepy we wdrazaniu polityki sasiedztwa Komisja okreélita jako ,zachecajace”, wska-
zujac przy tym na ,silne zaangazowanie sie Egiptu w reformy spoteczne, gospodarcze

i sektorowe i, w mniejszym stopniu, polityczne””.

Mata skutecznos$¢ unijnych instrumentéw ukierunkowanych na wspieranie
demokracji i budowe spoteczenstwa obywatelskiego powinna sktoni¢ réwniez do
pogtebionej refleksji nad utworzeniem Europejskiej Fundacji na rzecz Demokracji®.
Aktywnos$¢ wielu niemieckich fundacji, amerykanskiego Narodowego Funduszu na
rzecz Demokracji (National Endowment for Democracy), a takze brytyjskiej West-
minsterskiej Fundacji na rzecz Demokracji (Westminster Foundation for Democracy)
moze postuzy¢ jako materiat w dyskusji na temat stworzenia pod egida UE organizacji
wspierajacej procesy demokratyzacji. Idea powotania europejskiej fundacji dziatajacej
na rzecz demokracji jest od kilku lat przedmiotem rozwazan eksperckich i pojawiata
sie rowniez na forum Parlamentu Europejskiego. Jej istota jest gléwnie dazenie do
uproszczenia procedur przyznawania srodkéw finansowych UE organizacjom poza-
rzadowym zaangazowanym we wspieranie proceséw demokratycznych. Rozwazajac
powofanie Europejskiej Fundacji na rzecz Demokracji, nalezy konieczne — poza
rozstrzygnieciem problemu zrédet finansowania tej instytucji (budzet UE, skfadki
panstw cztonkowskich oraz inne) czy kwestii adresatow wsparcia (fundamentalne
znaczenie miatoby zapewnienie mozliwosci ubiegania sie o fundusze podmiotom
spoza UE) — okresli¢ kompetencje kontrolne ze strony instytucji UE, a takze wypra-
cowac zasady funkcjonowania rownolegte do istniejacych, ale niestety bardzo niesku-

6 Mise en oeuvre de la politique européenne de voisinage en 2009. Rapport de Suivi Tunisie,
Bruxelles, 12.05.2010, SEC(2010) 514, s. 3, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/progress2010/sec10_
514 fr.pdf .

7 Implementation of the European Neighbourhood Policy in 2009. Progress Report Egypt,
Brussels, 12.05.2010, SEC(2010) 517, s. 2, http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/progress2010/sec10
517 en.pdf.

8 Nazwa proponowana w niniejszym raporcie ma charakter roboczy i stuzy odzwierciedleniu
konkretnej idei. Szerzej na ten temat — zob. B. Wisniewski, National Endowment for Democracy — istota,
funkcjonowanie, wnioski dla UE, ,Biuletyn” (PISM) 2011, nr 32 (781).
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tecznych mechanizméw stuzacych wspieraniu demokracji, takich jak podlegajacy
Komisji Europejskiej Instrument Finansowy na rzecz Wspierania Demokracji i Praw
Cztowieka (EIDHR).

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspdélnego dobrobytu nie doprowadzi
automatycznie do zwiekszenia efektywnos$ci unijnej polityki oraz demokratyzacji
potudniowego sasiedztwa. Srédziemnomorska rzeczywistoéé charakteryzuje sie duza
zlozonoscia, a Partnerstwo Eurosrodziemomorskie oraz Unia dla Srédziemnomorza to
zaledwie wycinek szeroko rozumianej polityki prowadzonej przez UE wobec regionu
srédziemnomorskiego. Skfada sie na nig takze wiele dziatarn prowadzonych w obrebie
poszczegolnych polityk sektorowych UE, w szczegélnosci polityki migracyjne;j,
energetycznej, europejskiej polityki bezpieczenstwa i obrony, wspoétpracy policyjnej
w zwalczaniu terroryzmu itd. Potaczenie wszystkich tych elementéow w jedna spéjna
catos¢ jest zadaniem skomplikowanym. Poza tym wciaz istnieja co najmniej trzy
czynniki — zaréwno po stronie potudniowych sasiadéw jak i unijnej — ktére moga
wyraznie utrudni¢ prowadzenie nowej polityki UE wobec regionu $rodziemnomor-
skiego.

Po pierwsze, mimo ogromnych zmian w Tunezji, Egipcie czy Libii wciaz trudno
oceni¢, w jakim kierunku pojda przemiany w panstwach arabskich. Niewykluczone, ze
transformacja doprowadzi jedynie do powstania pozornych demokracji (m.in.
w Egipcie i Tunezji), a protesty spoteczne sktonia rzadzacych do dokonania zaledwie
powierzchownych zmian (m.in. w Maroku, Algierii, Jordanii). Po drugie, mozliwe jest,
ze panstwa cztonkowskie w zamian za wspotprace w kontrolowaniu nielegalnej
migracji, dostawy surowcoéw energetycznych oraz gwarancje stabilnosci zrezygnuja
z promowania demokracji, udzielajac cichego przyzwolenia — tak jak to byto do tej
pory — na funkcjonowanie pozornych demokracji w Afryce Péinocnej i na Bliskim
Wschodzie. Po trzecie, konflikty w regionie srédziemnomorskim — konflikt arabsko-
-izraelski, problem Sahary Zachodniej, a takze w mniejszym stopniu problem cypryjski
— maja istotny wpltyw na mozliwosci wspodipracy politycznej, gospodarczej
i spotecznej partneréow $rédziemnomorskich ze soba oraz z UE.

Planujac nowa polityke UE wobec potudniowych sasiadow, nalezy réwniez
pamietac, ze polityka srodziemnomorska UE to cze$¢ europejskiej polityki sasiedztwa,
ktorej celem jest przeksztatcenie sasiadow — tych na potudniu i tych na wschodzie
— w panstwa demokratyczne, z przejrzysta i wiarygodna gospodarka rynkowa. Proble-
mem fundamentalnym pozostaje niedoskonato$¢ unijnej oferty — wpisanej w euro-
pejska polityke sasiedztwa — ktora do tej pory nie byta dla panstw potudniowego
sasiedztwa na tyle atrakcyjna i wiarygodna, aby je zacheci¢ do wprowadzania zmian.
UE oraz jej panstwa cztonkowskie powinny rowniez zadbac o utrzymanie rownowagi
miedzy potudniowym i wschodnim wymiarem europejskiej polityki sasiedztwa, tak
aby nie powstato wrazenie, ze dajemy jednym, zabierajac innym, i zeby dziatania
wobec Potudnia nie przyniosty negatywnych konsekwencji na Wschodzie.

9 Problemem Europejskiego Instrumentu na rzecz Wspierania Demokracji i Praw Cztowieka,
ktory teoretycznie mégtby przyczynic¢ sie do demokratyzacji otoczenia UE, jest jego bardzo mata
skutecznos¢. W praktyce ma on niewielkie znaczenie dla transformacji regionu. Dysponuje matym
budzetem (1,1 mld euro na lata 2007-2013), a poza tym jest krytykowany za zbyt mata skutecznosc,
spowodowana m.in. wymogami dotyczacymi wysokiego wktadu wiasnego, stabym dostosowaniem
grantow do potrzeb lokalnych, brakiem spoéjnosci miedzy programami i powiazania z szerszymi
programami pomocy roZwojowe;.
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Jak pogodzi¢ Potudnie i Wschod?

Strategia ,przeciagania liny”

Wydarzenia w Afryce Pétnocnej, ktore zbiegaja sie z trwajacym od kilku miesiecy
przegladem polityki sasiedztwa, przyczynity sie do znacznego ozywienia debat na temat
jej przysztosci. Nasilit sie rownoczesnie spor, trwajacy od lat miedzy panstwami
cztonkowskimi, na temat tego, gdzie UE powinna angazowac sie bardziej — na potudniu
czy na wschodzie'. Jego osig jest zagadnienie podziatu srodkéw finansowych.

W liscie ministrow spraw zagranicznych Francji, Hiszpanii, Grecji, Malty, Cypru
i Stowenii do wysokiej przedstawiciel UE do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czenstwa, Catherine Ashton, zawierajagcym propozycje unijnej reakcji na wydarzenia
w regionie Morza Srédziemnego, sporo miejsca poswiecono finansowym aspektom
polityki sasiedztwa. Potudniowi cztonkowie UE zaproponowali m.in., aby przeana-
lizowac zatozenia programowania Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa
na lata 2011-2013, rozszerzy¢ zakres stosowanych instrumentow, np. o Instrument na
rzecz Stabilnosci, Instrument na rzecz Wspotpracy i Rozwoju oraz Europejski Instru-
ment Demokracji i Praw Cztowieka, oraz udziela¢ wiekszego wsparcia kredytowego
z Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Sygnatariusze omawianego dokumentu uznali,
ze istnieja dysproporcje w podziale srodkéw, liczonych per capita, przeznaczonych na
prowadzenie polityki sasiedztwa UE, zaznaczajac, ze wynosza one w Egipcie 1,8 euro
rocznie na jednego mieszkanca, w Tunezji — 7 euro, a w Motdawii — 25 euro, co — jak

napisano w liscie — ,jest obecnie trudne do usprawiedliwienia i utrzymania”'".

Ministrowie spraw zagranicznych wymienionych panstw nie dodali, ze Motda-
wia wykazuje najwieksze postepy w procesie zblizania sie do politycznych i gospo-
darczych standardéw UE, a juz na jednego mieszkanca Ukrainy przypada zaledwie
2,6 euro ze Srodkow na polityke sasiedztwa, czyli znacznie mniej niz w Tunezji, za$
w Jordanii i Libanie pomoc osiaga odpowiednio 12 i 13 euro per capita (zob. Tabela 1).
Nie zwrocili uwagi na to, ze w 2010 r., w zwiazku ze Sredniookresowym przegladem
budzetu, UE podjeta probe dostosowania swoich dziatan do postepow sasiadéw oraz
zmian w jej otoczeniu. W przeciwienstwie do wschodnich sasiadow, nowe programy
krajowe na lata 2011-2013 przyjete dla panstw potudniowego sasiedztwa byty jednak
w wiekszosci niemalze kopia wczesniejszych, gdyz w tych panstwach zabraktfo wyraz-
nych zmian, ktére wymuszatyby ich rewizje'?. Nie wspomnieli rowniez, ze w wypadku
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EIB), petniacego wazna funkcje w prowadzeniu
polityki sasiedztwa, juz obecnie istnieje olbrzymia dysproporcja srodkéw na korzys¢

10 Poczatki tego sporu siegaja przynajmniej 2002 r., kiedy to w zwiazku ze zblizajacym sie
rozszerzeniem o panstwa Europy Srodkowej rozpoczely sie dyskusje na temat polityki UE wobec nowych
wschodnich sasiadéow. Pod wptywem naciskéw potudniowych cztonkow do tworzacej sie wowczas
europejskiej polityki sasiedztwa zostaty wiaczone panstwa Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu.
Szerzej na ten temat — zob. B. Wojna, Polityka wschodnia parnistw srédziemnomorskich, [w:] A. Gil,
T. Kapusniak (red.), Polityka wschodnia Polski. Uwarunkowania, koncepcje, realizacja, Instytut Europy
Srodkowo-Wschodniej, Lublin—Warszawa 2009, s. 395-408.

11 Szerzej naten temat — zob. D. Liszczyk, Francja wobec kryzysu w Afryce Pétnocnej, ,Biuletyn”
(PISM) 2011, nr 27 (776).

12 Szerzej na temat rezultatéw $redniookresowego przegladu budzetowego w odniesieniu do
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa w B. Wojna, Europejski Instrument Sasiedztwa
i Partnerstwa: nowe programy na lata 2011-2013, ,Biuletyn” (PISM) 2010, nr 42 (650). Rezultaty
finansowego dostosowania EISP na lata 2011-2013 zostaty uwzglednione w Tabeli 1.
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Tabela 1.
Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa w panstwach potudniowego i wschodniego
sasiedztwa UE - srodki finansowe przeznaczone na lata 2007-2013
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POLUDNIOWI SASIEDZI UE
Algieria 220 55,0 | 32,4 1,69 172 57,3 34,4 1,66
Egipt 558 | 139,5 70,5 1,97 | 4493 | 149,3 755 1,98
Izrael 8,0 2,0 | 6,93 0,29 6,0 20 | 718 0,27
Jordania 265 | 66,25 54 | 12,27 223 74,3 59 | 12,59
Liban 187 | 46,75 3,5 13,36 150 50 4,1 12,2
Libia - - 5.9 - 60 20 6,1 3,28
Maroko 654 | 163,5 | 299 547 | 5805 | 193,5 30,5 6,34
Syria 130 325 | 186 1,75 129 43 | 208 2,1
Tunezja 300 75,0 10,0 75 240 80 | 10,3 7,77
WSCHODNI SASIEDZI UE

Armenia 98,4 24,6 3,2 769 | 157,3 52,4 3,0 17,4
Azerbejdzan | 92,0 23,0 8,3 2,77 | 122,5 40,8 8,6 4,74
Gruzja 120,4 30,1 4,3 70 | 1803 60,1 44 | 13,66
Motdawia 209,7 52,4 3,4 154 | 2731 | 91,03 3,4 26,7
Ukraina 494 | 1235 | 47,1 2,62 | 470,05 | 156,67 46,4 3,38

Zrédto: Opracowanie wiasne w oparciu o ENPI national indicative programmes dla poszczegélnych
sasiadow UE na lata 2007-2010 i 2011-2013. Wykorzystano dane finansowe i ludnosciowe
zawarte w tych wtasnie dokumentach. Biatoru$ i Autonomia Palestynska nie posiadaja progra-
méw krajowych wobec czego nie zostaty uwzglednione w zestawieniu.
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Tabela 2.

Pozyczki Europejskiego Banku Inwestycyjnego udzielone sasiadom UE w latach 2007-2011

(w mln euro)

POLUDNIOWI SASIEDZI UE

Algieria 503
Autonomia Palestynriska 5
Egipt 1433,87
Izrael 234,58
Jordania 237,36
Liban 428,5
Libia -
Maroko 1584,5
Syria 696,85
Tunezja 1631,95
Kraje srodziemnomorskie (projekty wielostronne) 108,98
RAZEM 6864,59
WSCHODNI SASIEDZI UE

Armenia 5
Azerbejdzan -
Biatorus -
Gruzja 175
Motdawia 235
Ukraina 465,5
RAZEM 880,5

Zrédto: Opracowanie wiasne w oparciu o dane Europejskiego Banku Inwestycyjnego,

stan na 27 kwietnia 2011 r.
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Potudnia, ktora pogtebia wieloletnie do$wiadczenie oraz ufatwienia, jakie panstwa
potudniowego sasiedztwa majq w korzystaniu z kredytow EIB'. Linia kredytowa EIB
dla srédziemnomorskich sasiadéw na lata 2007-2013 wynosi 8,7 mld euro, z czego
juz wykorzystano 6,8 mld euro. W odpowiedzi na kryzys w Afryce Pétnocnej
Parlament Europejski zaaprobowat rozszerzenie gwarancji EIB o 1 mld euro, co
umozliwi tej instytucji zwiekszenie zdolnosci kredytowej do 2013 r. o 6 mld euro. Dla
porownania: mandat EIB dla wschodnich sasiadéw, tacznie z Rosja, przewiduje w tym
samym okresie 3,7 mld euro, z czego Ukraina, Gruzja, Motdawia i Armenia wyko-
rzystaty tacznie okoto 880 mlIn euro'. Ze wzgledu na sytuacje polityczna na Biatorusi
kraj ten nie ma dostepu do kredytéw z EIB.

Potudniowi cztonkowie UE wykorzystuja wydarzenia w Afryce Pétnocnej, aby
zwiekszy¢ polityczne i finansowe zaangazowanie UE w regionie, ktéry — ich zdaniem —
byt marginalizowany w ostatnich latach w zwiazku z inicjatywa Partnerstwa Wschod-
niego. Ich intencje sa po czesci zrozumiate, podobnie jak to, ze panstwa wspierajace
pogtebienie relacji z wschodnimi sasiadami z obawa spogladaja na wydarzenia na
Potudniu, ktore sita rzeczy odciagaja uwage od tego, co dzieje sie na Wschodzie.
Niestety, strategia ,przeciagania liny”, jaka stosuja panstwa cztonkowskie, jest brona
obosieczna i nie przyczynia sie do rozwigzania probleméw unijnych sasiadow.
Przemiany w panstwach arabskich, jak réwniez wydarzenia w ostatnich latach we
wschodnim sasiedztwie, takie jak wojna rosyjsko-gruzinska, kryzysy gazowe, utrzymy-
wanie sie autorytarnych rzadéw, $wiadcza o tym, ze nalezy umacnia¢ cata europejska
polityke sasiedztwa, zarobwno w jej wymiarze wschodnim, jak i poftudniowym.
W dyskusjach na temat tej polityki powraca sie jednak do argumentéw opierajacych sie
na postrzeganiu obu wymiaréw tej polityki — potudniowego i wschodniego — jako
rywalizujacych o zainteresowanie polityczne oraz $rodki finansowe. Przekazy tego
rodzaju sa szkodliwe przede wszystkim dla sasiadow UE, ktérzy moga odczuwaé
niepewno$¢ zwiazang z wiarygodnoscia unijnej polityki. Nie mozna marginalizowa¢
Potudnia, gdy dyskutuje sie o Wschodzie, podobnie jak nie nalezy zapominaé
o Wschodzie, gdy moéwi sie o Potudniu. Jesli to nie zostanie zrozumiane, nie uda sie
stworzy¢ ani skutecznej polityki wobec potudniowych sasiadéw, ani atrakcyjnej oferty
dla Wschodu. Co wiecej, za kilka lat bedziemy musieli méwic o Partnerstwie Wschod-
nim tak krytycznie, jak dzisiaj o polityce srodziemnomorskiej UE i by¢ moze mierzy¢
sie z podobnymi problemami na wschodnich granicach UE.

Jak poprawi¢ finansowanie?

Ze wzgledu na sztywno$¢ ram finansowych na lata 2007-2013 oraz szczupto$c
srodkéw przeznaczanych przez UE na polityke sasiedztwa nalezy zadbac przede
wszystkim o efektywne wykorzystanie srodkéw juz istniejacych w ramach Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa. Konieczna jest bardzo szybka rewizja

13 0Od 2003 r. dziatania Europejskiego Banku Inwestycyjnego w tym obszarze prowadzone sa za
pomoca instrumentu FEMIP (Facility for Euro-Mediterranean Investment and Partnership), ktéry znaczaco
utatwia wykorzystanie srodkéw. Szerzej na temat stabego wykorzystania instrumentow EIB na Wscho-
dzie w Report from the Commission to the European Parliament and the Council on the Mid-Term
Review of the External Mandate of the EIB, COM(2010) 173 final, Brussels, 21.4.2010, s. 6-7,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri= COM:2010:0173:FIN:EN:PDF.

14 Szczegbtowe dane na temat pozyczek Europejskiego Bandu Inwestycyjnego dla parnstwa
potudniowego i wschodniego sasiedztwa znajduja sie w Tabeli 2.
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dotychczasowego wydatkowania, koncentracja na celach dostosowanych do sytuacji
w kazdym panstwie oraz uproszczenie procedur otrzymywania $rodkow przez
podmioty w panstwach sasiedzkich. Wskazane bytoby réwniez przeprowadzenie
dodatkowego przegladu finansowania regionu za pomoca $rodkéw kredytowo-inwes-
tycyjnych pochodzacych z europejskich instytucji finansowych. Chociaz Europejski
Bank Inwestycyjny jest instytucja majaca najwieksze doswiadczenie w regionie, to
jednak wydaje sie, ze nalezatoby dokonac¢ kompleksowej oceny jego funkcjonowania,
gdyz czes¢ kredytow, w szczegblnosci projektéw w ramach PPP oraz sektora ener-
getycznego, byta przeznaczana na wspieranie inwestycji, ktorych efektywnosc okazata
sie niewielka. Rbwnoczes$nie rozwazajac mozliwo$¢ rozszerzenia na Potudnie man-
datu Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, nalezy uwzglednic to, ze instytucja
ta ma niewielkie doSwiadczenie w odniesieniu do probleméw regionu i bedzie
potrzebowata czasu na dostosowanie swojej dziatalnosci do uwarunkowan potudnio-
wego sasiedztwa.

Wskazana wydaje sie wieksza koordynacja wsparcia udzielanego przez UE,
panstwa cztonkowskie, miedzynarodowe instytucje finansowe'® oraz panstwa trzecie
obecne w regionie. Jak pokazuje historia tzw. grupy przyjaciét Partnerstwa Wschod-
niego — polskiego pomystu na pomnozenie srodkéw i zwiekszenie koordynacji dziatan
UE, panstw trzecich i instytucji finansowych na rzecz wschodnich sasiadéw — nie jest
fatwo wypracowac nowe i bardziej elastyczne mechanizmy wspéfpracy. By¢ moze
jednak warto bytoby rozwazy¢, czy nie mogtaby powsta¢ — otwarta takze na panstwa
Zatoki Perskiej, ktore od kilku lat sa aktywne gospodarczo w regionie $rodziem-
nomorskim — podobna grupa przyjaciét potudniowego sasiedztwa albo przynajmnie;j
poszczegolnych jego panstw, wspierajaca rozbudowe ich infrastruktury i rozwoj gos-
podarczy. Finansowanie projektéw stuzacych budowie spoteczenstwa obywatelskiego
mogtoby usprawni¢ powofanie wspomnianej juz Europejskiej Fundacji na rzecz
Demokracji.

W obliczu przemian w Afryce Pétnocnej i prawdopodobienstwa podobnych
wydarzen w catym sasiedztwie UE zalecane jest wzmocnienie mechanizméw finanso-
wych pozwalajacych na szybkie reagowanie w sytuacjach kryzysowych. Obecnie
istniejacy Instrument na rzecz Stabilnosci (Instrument for Stability) to wazny element
w systemie zarzadzania kryzysowego UE. Jego znaczenie wynika z tego, ze dzieki
relatywnie szybkiemu uruchamianiu srodkéw pozwala on na szybkie reagowanie na
pojawiajace sie w otoczeniu UE zagrozenia (wiekszo$¢ unijnych instrumentow, ktore
mogtyby stuzy¢ transformacji regionu, jest planowana w perspektywie dtugotermi-
nowej). Jednak niewielki budzet, wynoszacy niewiele ponad 2 mld euro na lata
2007-2013, ogranicza jego skutecznosc.

Patrzac na problem finansowania z perspektywy przysztych wieloletnich ram
finansowych, nalezy podkreséli¢, ze srodki Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Part-
nerstwa corocznie przeznaczane na sasiedztwo sg raczej symboliczne, jesli wezmie sie
pod uwage wielko$¢ gospodarek i potrzeby panstw potudniowego i wschodniego
sasiedztwa. Mozna je probowac rozszerzy¢ o $rodki pochodzace z Instrumentu na
rzecz Stabilno$ci, Instrumentu na rzecz Wspotpracy i Rozwoju oraz Europejskiego
Instrumentu Demokracji i Praw Cztowieka, ale to nie rozwiaze problemu znacznego

15 W tym takze Bank Swiatowy, ktéry ze wzgledu na do$wiadczenie we wspieraniu rozwoju
panstw o podobnych problemach gospodarczo-politycznych zwiekszy prawdopodobnie swoja aktyw-
no$¢ w potudniowym sasiedztwie UE.
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zwiekszenia finansowania. Aby polityka sasiedztwa byta skuteczniejsza, wymagataby
na pewno co najmniej tak duzych naktadow, jak polityka rozszerzeniowa UE albo
polityka rozwojowa prowadzona przez UE wobec pozostatych panstw trzecich.
Swoistym paradoksem jest w tym wszystkim to, ze UE fatwiej jest przeznaczyc
dodatkowa sume 180 mlin euro dla Wybrzeza Kosci Stoniowej (swoja droga jak
najbardziej uzasadniony wydatek, wsparty dodatkowo kwotg 400 mIn euro wyasyg-
nowanga przez Francje), niz wygenerowac¢ podobna sume dla Tunezji czy dla innych
sasiadow na potudniu i wschodzie.

O wielkosci srodkéw finansowych na polityke sasiedztwa zadecyduja wkrétce
panstwa cztonkowskie w zwiazku z wieloletnimi ramami finansowymi, ktore beda
obowiazywacé od 2014 r. Przyszto$¢ pokaze, czy bedzie je sta¢ na decyzje odpo-
wiadajace wyzwaniom stojacym przed europejska polityka sasiedztwa. Tymczasem
tym, czego bezwzglednie wymaga europejska polityka sasiedztwa obecnie i w przy-
sztosci, jest bez watpienia wieksze powigzanie finansowania z tzw. pozytywna
warunkowoscia. Rozwiazanie to byto juz stosowane na niewielka skale w odniesieniu
do Governance Facility, czyli dodatkowego wsparcia ustanowionego w 2006 r. dla
tych panstw sasiedztwa, ktore osiagnety najwieksze postepy we wprowadzaniu uzgod-
nionej agendy reform okre$lonych w planie dziatania'®. W latach 2007-2013 Komisja
Europejska przeznaczyta na ten cel 300 mln euro (50 min euro rocznie), a do tej pory
beneficjentami byty: Maroko, Ukraina i Motdawia. W przysztosci wskazane bytoby
szersze zastosowanie tego mechanizmu.

Do koncepcji wigkszego powiazania warunkowosci z finansowaniem odwotuje
sie zreszta niemiecka propozycja stworzenia bardziej elastycznego i zindywiduali-
zowanego mechanizmu finansowego'’. Zamiast dotychczasowego rozwiazania, pole-
gajacego na ustalaniu kwot dla poszczegélnych panstw na siedmioletnie okresy wyzna-
czane perspektywa finansowa UE, Niemcy proponuja wprowadzenie elastycznego
modelu, w ktorym poziom wsparcia finansowego UE bytby uzalezniony od postepéw
danego panstwa we wdrazaniu uzgodnionych reform. Co najwyzej potowa funduszy
przeznaczonych dla danego panstwa bytaby przekazywana na obecnych zasadach.
Przyznanie pozostatych $rodkow finansowych zalezatoby od oceny postepéw tego
kraju w realizacji zobowiazan wynikajacych z planu dziatan. W wypadku stwierdzenia
regresu funkcjonowania demokracji, zmniejszenia poziomu ochrony praw podsta-
wowych czy standardéw panstwa prawa wsparcie finansowe UE bytoby ograniczane.
Dotyczytoby to w szczegbélnosci pomocy budzetowej. Wiecej srodkéw bytoby za to
przeznaczanych m.in. na szkolenia dla pracownikéw administracji i wymiaru spra-
wiedliwosci.

Problem unijnej oferty oraz jej wiarygodnosci

Mimo ze kwestia srodkéw dominuje w obecnych dyskusjach na temat potud-
niowego i wschodniego sasiedztwa, to jednak gtéwnym problemem europejskiej
polityki nie jest finansowanie, ale unijna oferta dla sasiadéw. Zamiast sporéw o to, jak
dzieli¢ érodki, ktorych w gruncie rzeczy jest bardzo niewiele i z pewno$cia duzo wiecej

16 Principles for the implementation of a governance facility under ENPI, http://ec.europa.eu/
world/enp/pdf/governance_facility_en.pdf.

17 Szerzej — zob. R. Formuszewicz, Niemcy wobec kryzysu w Afryce Pétnocnej, ,Biuletyn”
(PISM) 2011, nr 26 (775).
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sie nie pojawi poczawszy od 2014 r., konieczna jest powazna debata o przysztosci
polityki sasiedztwa, a w szczegdlnosci o korzysciach, jakie dla sasiadow — tych
potudniowych i tych wschodnich — beda ptynety z dostosowywania sie do unijnych
standardéw, nie wytaczajac kwestii przeptywu oséb i handlu produktami rolnymi i nie
wykluczajac ewentualnego rozszerzenia UE.

Wydarzenia w Afryce Pétnocnej to ogromne wyzwanie dla UE i jej panstw
cztonkowskich, ktére aby uwiarygodni¢ swoja oferte, musza rozstrzygnac, czy rzeczy-
wiscie na sasiedztwie im zalezy, czy tez nie. Nie wystarczy udziela¢ stownego
poparcia oraz powtarzaé, ze powodzenie w stabilizacji sasiedztwa i rozwiazywaniu
konfliktow w najblizszym otoczeniu bedzie najlepszym sprawdzianem unijnej wiary-
godnosci oraz efektywnosci, a brak wymiernych rezultatoéw skaze UE na marginalizacje
w stosunkach regionalnych oraz globalnych. W praktyce trzeba powaznie poroz-
mawiac na temat migracji i utatwien przeptywu oséb, a takze otwarcia unijnego rynku
na produkty rolne pochodzace z panstw potudniowego sasiedztwa.

Migracje to jedna z najbardziej skomplikowanych i drazliwych kwestii w re-
lacjach z sasiadami. Ze wzgledu na silng presje migracyjna z Potudnia, uwarunkowania
wewnetrzne w panstwach cztonkowskich oraz stabe przygotowanie sasiadow do
kontrolowania swoich zewnetrznych granic UE jest niechetna wprowadzeniu utatwien
przeptywu os6b pochodzacych z panstw potudniowego sasiedztwa. Dla sasiadéw, tych
na potudniu i tych na wschodzie, zwiekszenie mobilnosci ma z kolei olbrzymie zna-
czenie. Do tej pory polityka migracyjna UE nie byta w stanie potaczy¢ oczekiwan panstw
cztonkowskich i sgsiadow, istnieje zatem duze ryzyko, ze w najblizszej przysziosci nie
uda sie wypracowac rozwiazan w petni satysfakcjonujacych obie strony. Niemniej
jednak koncepcja partnerstwa na rzecz mobilnosci zawarta w Partnerstwie Wschodnim
oraz zwiazane z nig pierwsze plany dziatania w obszarze migracji, uzgodnione ze
wschodnimi sasiadami, wydaja sie krokiem we witasciwym kierunku. Réwniez przed
potudniowymi sasiadami nie mozna zamykac¢ perspektywy wprowadzenia utatwien
przeptywu osob. W tym kontekscie pozytywnie nalezy ocenic przekaz zawarty w doku-
mencie wysokiej przedstawiciel oraz Komisji Europejskiej o Partnerstwie na rzecz
demokracji i wspolnego dobrobytu, gdzie wskazuje sie na mozliwo$¢ ustanowienia
podobnych partnerstw na rzecz mobilnosci oraz stopniowej liberalizacji rezimu wizo-
wego dla panstw potudniowego sasiedztwa. Chociaz na tym etapie trudno sobie
wyobrazi¢ wprowadzenie ruchu bezwizowego dla mieszkancow Afryki Potnocnej
i Bliskiego Wschodu, to jednak wspétpraca z potudniowymi sasiadami w zakresie
ochrony zewnetrznej granicy UE oraz eksperckie wsparcie UE w spefnianiu przez te
panstwa technicznych wymogéw oraz standardéw w zakresie bezpieczenstwa ich
zewnetrznych granic mogloby przyspieszyc ten proces. Zwtaszcza jesli stataby za nim
realna perspektywa wprowadzania stopniowej liberalizacji rezimu wizowego.

Sprawa fundamentalna pozostaje takze kwestia otwarcia unijnego rynku na
produkty rolne pochodzace z panstw potudniowego sasiedztwa. Oceny funkcjono-
wania umoéw stowarzyszeniowych UE z pofudniowymi sasiadami w ich wymiarze
gospodarczym wskazuja, ze rezultaty sa pozytywne, ale niewielkie. Na te sytuacje
ztozyto sie wiele przyczyn zaréwno ze strony unijnej, jak i potudniowych sasiadow,
a jedna z najczesciej wymienianych jest brak liberalizacji w obszarze rolnictwa. Jej
wprowadzenie umozliwitoby m.in. stworzenie dodatkowej przewagi eksportowej tym
panstwom $rodziemnomorskim, ktore juz sa waznymi producentami produktéw
rolnych (np. Maroko), oraz przyczynitoby sie do zmniejszenia presji migracyjne;j



Unia Europejska wobec potudniowych sasiadow 21

o charakterze sezonowym'®. Z punktu widzenia UE liberalizacja mogtaby mie¢ nieko-
rzystny wptyw na dziatalno$¢ europejskich producentéw owocéw i warzyw
(zwtaszcza dotyczy to pomidoréw, owocow cytrusowych, truskawek, oliwek itp.).
Nietatwo oczywiscie poswiecac interesy europejskich rolnikow, by polepszy¢ sytuacje
gospodarcza panstw trzecich. Niemniej jednak od rozwiazania problemu, jakim jest
pogodzenie interesow europejskiego rolnictwa z koniecznoscia otwarcia europejskich
rynkéw na produkty rolne pochodzace z sasiedztwa — tego potudniowego i tego
wschodniego — nie da sie uciec. Uwzgledniajac toczace sie negocjacje miedzy-
narodowe na ten temat w ramach WTO, nalezy podkresli¢, ze od tego zalezy wiary-
godnos$¢ polityczna UE. Przypadek potudniowych sasiadéw powinien sktoni¢ do
gtebszej refleksji nad sposobami rozstrzygniecia tego problemu oraz do podjecia
decyzji w tej sprawie (np. wprowadzenia czasowego otwarcia rynku unijnego na
produkty z panstw potudniowego sasiedztwa).

W deklaracji z marcowego nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej,
poswieconego m.in. dyskusji o wydarzeniach w Libii, potudniowym sasiedztwie,
a takze przysztej polityce UE wobec regionu $rédziemnomorskiego, wspomina sie
wprawdzie o mozliwosci ustanowienia partnerstw na rzecz mobilnosci, ale nie
znalazto sie w niej bezposérednie nawiazanie do kwestii handlu towarami rolnymi'®.
Nie jest to najlepszy sygnat dla potudniowych sasiadow. Skoro jednak po wielu latach
trudnych negocjacji udato sie przyspieszyc¢ prace nad regionalng konwencja w sprawie
paneuro$rodziemnomorskiego systemu regut pochodzenia i podja¢ decyzje o jej
podpisaniu®®, nie jest wykluczone, ze w perspektywie $redniookresowej sta¢ nas
bedzie na stopniowa liberalizacje handlu towarami rolnymi oraz bardziej zdecydo-
wane kroki w kierunku liberalizacji rezimu wizowego.

Whioski

Polityka zagraniczna UE, w tym takze tak $cisle powiazana z najwazniejszymi
problemami wewnetrznymi Unii polityka sSrodziemnomorska, jest i pozostanie jeszcze
bardzo dtugo zaktadnikiem panstw cztonkowskich i ich intereséw politycznych oraz
gospodarczych. Jesli rzeczywiscie chcemy demokratyzowac sasiedztwo i uwiarygod-
ni¢ unijna oferte, to do panstw cztonkowskich nalezatoby skierowac apel o podjecie
decyzji o liberalizacji handlu produktami rolnymi, a takze o zadeklarowanie wprowa-
dzenia utatwien przeptywu oséb z Potudnia. Dodatkowe srodki finansowe dla regionu
srédziemnomorskiego, o ktore zabiegaja potudniowi cztonkowie UE, nie zastapia
bowiem w zadnym wypadku korzysci, jakie dla potudniowego sasiedztwa moga
ptynac ze swobodnego handlu produktami rolnymi czy tez utatwien przeptywu oséb.

Biorac pod uwage dotychczasowe dyskusje na te wtasnie tematy, mozna oczy-
wiscie mie¢ duze watpliwosci, czy panstwa cztonkowskie — w tym réwniez te potud-
niowe, ktore sa najwiekszymi oponentami w sprawach rolnictwa i mobilnosci — stac¢
bedzie na podjecie decyzji tego rodzaju. Jesli okazatoby sie, ze nie jesteSmy w stanie

18 A. Galal, J.-L. Reiffers (oprac.), The Euro-Mediterranean Partnership at Crossroads, Femise
Report on the Euro-Mediterranean Partnership, November 2010, s. 18.

19 Declaration adopted by the extraordinary..., op. cit.

20 Council authorises signing of the Euro-Mediterranean convention on preferential rules of
origin, Luxembourg, 14 April 2011, 9101/11, www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/press
data/en/agricult/121533.pdf.
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przedstawic atrakcyjnej oferty sgsiadom ani tez stworzy¢ skutecznych mechanizméw
zachecajacych do wprowadzania zmian — uwaga ta odnosi sie zaréwno do po-
tudniowego, jak i do wschodniego kierunku dziatania UE — to by¢ moze nalezatoby
zastanowic¢ sie nad celowos$cia dalszego wdrazania szeroko zakrojonej i ,wszystko-
obejmujacej” europejskiej polityki sasiedztwa, a $rodki wydawane na te wtasnie
polityke skoncentrowa¢ przede wszystkim na panstwach ,najlepiej rokujacych”,
a w wypadku pozostatych sasiadow — na budowie spoteczenstwa obywatelskiego oraz
promowaniu mobilnosci powiazanej z ksztatceniem mtodego pokolenia.

Analiza zmian w Afryce Pétnocnej i na Bliskim Wschodzie oraz deklaragji
panstw cztonkowskich i instytucji unijnych, ktére przedstawiaja w ostatnim czasie
swoje wtasne ambitne koncepcje nowej polityki §rodziemnomorskiej i apeluja o po-
dejmowanie odwaznych decyzji, $wiadczy, ze kreSlenie czarnych scenariuszy jest
prawdopodobnie przedwczesne. W gruncie rzeczy prowadzenie nowej polityki
wobec sasiadow to w duzej mierze kwestia woli politycznej panstw cztonkowskich,
a ta znacznie wzrosta w kontekscie zmian zachodzacych w panstwach arabskich.
Skoro nawet w Polsce — panstwie w niewielkim stopniu zaangazowanym w regionie
srédziemnomorskim — tocza sie ozywione dyskusje na temat Afryki Pétnocnej, a prio-
rytety polskiej prezydencji w Radzie UE sa dostosowywane do nowych wyzwan
w potudniowym sasiedztwie, mozna chyba sadzi¢, ze w UE i w jej panstwach
cztonkowskich nastepuje do$¢ istotne przewarto$ciowanie spojrzenia na unijne
sasiedztwo. Przedwcze$nie bytoby twierdzi¢, ze wydarzenia w Afryce Pétnocnej i na
Bliskim Wschodzie doprowadza do catkowitego przezwyciezenia sporow miedzy
panstwami cztonkowskimi dotyczacych sasiedztwa i do wypracowania w petni satys-
fakcjonujacej formuty tej polityki. Nie ulega jednak watpliwosci, ze juz obecnie
pojawia sie nowe myslenie o tym, iz stabilizacja nie moze odbywac sie kosztem
demokratyzacji, a sasiedztwo ma znaczenie fundamentalne dla funkcjonowania UE
i jej panstw cztonkowskich.
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