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Streszczenie i rekomendacje

Gwa³towne i bezprecedensowe zmiany spo³eczno-polityczne w Afryce
Pó³nocnej i na Bliskim Wschodzie – ust¹pienie Ben Alego w Tunezji oraz Hosniego
Mubaraka w Egipcie, powstanie przeciwko re¿imowi Kaddafiego w Libii oraz
mobilizacja spo³eczeñstw ¿¹daj¹cych wprowadzenia zmian w pozosta³ych pañstwach
arabskich – sk³aniaj¹ do szybkiej rewizji unijnego podejœcia do po³udniowych
s¹siadów. Obecna sytuacja stwarza du¿e mo¿liwoœci, choæ zachodz¹ce w pañstwach
arabskich przemiany wywo³uj¹ uzasadniony niepokój o ich dalszy przebieg, a tak¿e
o konsekwencje w tym regionie.

W UE oraz w jej pañstwach cz³onkowskich toczy siê dyskusja na temat
przysz³oœci polityki UE wobec po³udniowych s¹siadów, zbiegaj¹ca siê z przegl¹dem
ca³ej europejskiej polityki s¹siedztwa; rezultaty tego przegl¹du zostan¹ zaprezen-
towane w maju bie¿¹cego roku przez wysok¹ przedstawiciel do spraw zagranicznych
i polityki bezpieczeñstwa, Catherine Ashton. Niniejszy raport jest prób¹ odpowiedzi na
polityczne i finansowe dylematy polityki UE wobec po³udniowych s¹siadów. Zawiera
rekomendacje, jak wesprzeæ pañstwa tego regionu w procesie demokratycznej
transformacji, wykorzystuj¹c m.in. doœwiadczenia transformacyjne niektórych pañstw
cz³onkowskich. Wskazuje tak¿e na to, co UE i jej pañstwa cz³onkowskie powinny
uczyniæ, aby zachowaæ równowagê miêdzy po³udniowym i wschodnim wymiarem
europejskiej polityki s¹siedztwa.

G³ówne rekomendacje dla UE i jej pañstw cz³onkowskich

1. Konieczne jest zwiêkszenie obecnoœci problematyki demokratyzacji i bu-
dowy spo³eczeñstwa obywatelskiego w relacjach bilateralnych UE z jej
po³udniowymi s¹siadami. Pod tym k¹tem nale¿y przeprowadziæ aktualizacjê
planów dzia³ania wobec pañstw po³udniowego s¹siedztwa, a tak¿e wzmoc-
niæ istniej¹cy od lat bilateralny dialog UE z po³udniowymi s¹siadami na temat
demokracji i praw cz³owieka. Postêpy w demokratyzacji oraz budowie
spo³eczeñstwa obywatelskiego powinny staæ siê kluczowym elementem
oceny wspó³pracy UE z pañstwami Afryki Pó³nocnej i Bliskiego Wschodu.

2. UE powinna byæ aktywniejszym partnerem wspieraj¹cym ekspercko i fi-
nansowo pañstwa po³udniowego s¹siedztwa w procesie transformacji
systemowej. Warto w tym kontekœcie wykorzystaæ doœwiadczenia pañstw
cz³onkowskich – m.in. Polski, Czech, S³owacji, Wêgier – które dokona³y
w³asnych transformacji na prze³omie lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædzie-
si¹tych XX w. Uzasadniona wydaje siê w szczególnoœci aktywnoœæ Polski,
która obejmie prezydencjê w Radzie UE w drugiej po³owie 2011 r., czyli
w okresie, gdy taki w³aœnie model zakoñczonej sukcesem transformacji staje
siê poszukiwanym wzorcem dla Tunezji i Egiptu oraz innych pañstw arab-
skich. Wœród potencjalnych obszarów polskiego wsparcia mo¿na wymieniæ
tworzenie instytucji demokratycznych, reformê samorz¹dow¹ i rozwój regio-
nalny oraz budowê spo³eczeñstwa obywatelskiego. Dla krajów arabskich
szczególnie cenne mog¹ siê okazaæ polskie doœwiadczenia w kszta³towaniu
relacji miêdzy pañstwem a koœcio³em.

3. Nale¿y wzmocniæ istniej¹ce ju¿ mechanizmy wielostronnej wspó³pracy
euroœródziemnomorskiej, ukierunkowane na wspieranie spo³eczeñstwa oby-
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watelskiego (Forum Obywatelskie, Fundacja im. Anny Lindh). Ma³a skutecz-
noœæ unijnych instrumentów wspierania demokracji i budowy spo³eczeñstwa
obywatelskiego powinna sk³oniæ do pog³êbionej refleksji nad utworzeniem
Europejskiej Fundacji na Rzecz Demokracji, której celem by³oby wspieranie
transformacji demokratycznej (g³ównie poprzez budowanie spo³eczeñstwa
obywatelskiego, zw³aszcza wsparcie dla m³odego pokolenia), a istot¹
– d¹¿enie do zwiêkszenia œrodków i koordynacji dzia³añ, otwartoœæ na
wspó³finansowanie pochodz¹ce od podmiotów spoza UE oraz uproszczenie
procedur przyznawania œrodków organizacjom pozarz¹dowym zaanga¿o-
wanym we wspieranie procesów demokratycznych.

4. Zwa¿ywszy na ograniczone mo¿liwoœci finansowe, UE powinna zapro-
ponowaæ po³udniowym s¹siadom atrakcyjn¹ ofertê, która sk³oni ich do
wprowadzania demokratycznych zmian. Patrz¹c z tej perspektywy, nie mo¿-
na po³udniowym s¹siadom zamykaæ mo¿liwoœci wprowadzenia u³atwieñ
przep³ywu osób. Koncepcja partnerstwa na rzecz mobilnoœci zawarta
w Partnerstwie Wschodnim oraz zwi¹zane z ni¹ pierwsze plany dzia³ania
i porozumienia w obszarze migracji, podpisane z wschodnimi s¹siadami,
wydaj¹ siê krokiem we w³aœciwym kierunku. W stosunku do po³udniowych
s¹siadów nale¿y zastosowaæ podobn¹ œcie¿kê dzia³ania i przejœæ do
ustanowienia podobnych partnerstw na rzecz mobilnoœci oraz stopniowej
liberalizacji re¿imu wizowego.

5. Spraw¹ fundamentaln¹ dla po³udniowych s¹siadów pozostaje kwestia
otwarcia unijnego rynku na produkty rolne. Wprawdzie z punktu widzenia
UE liberalizacja mog³aby mieæ niekorzystny wp³yw na dzia³alnoœæ euro-
pejskich producentów owoców i warzyw, ale od rozwi¹zania problemu,
jakim jest pogodzenie interesów europejskiego rolnictwa z koniecznoœci¹
otwarcia europejskich rynków na produkty rolne pochodz¹ce z s¹siedztwa,
zale¿y rozwój gospodarczy po³udniowych s¹siadów oraz wiarygodnoœæ poli-
tyczna UE. Przypadek po³udniowych s¹siadów powinien sk³oniæ do g³êbszej
refleksji nad sposobami rozwi¹zania tego problemu oraz podjêcia decyzji
w tej sprawie (np. wprowadzenie czasowego otwarcia unijnego rynku na
produkty rolne z pañstw po³udniowego s¹siedztwa).

6. Planuj¹c now¹ politykê UE w regionie œródziemnomorskim, nale¿y zadbaæ
o utrzymanie równowagi miêdzy po³udniowym i wschodnim wymiarem
europejskiej polityki s¹siedztwa. Pañstwa cz³onkowskie musz¹ odejœæ od
postrzegania obu wymiarów tej polityki – po³udniowego i wschodniego –
jako rywalizuj¹cych o zainteresowanie polityczne oraz œrodki finansowe.
Przemiany w pañstwach arabskich, a tak¿e wydarzenia w ostatnich latach we
wschodnim s¹siedztwie, m.in. wojna rosyjsko-gruziñska, kryzysy gazowe,
utrzymywanie siê autorytarnych rz¹dów, wskazuj¹, ¿e nale¿y wzmacniaæ
ca³¹ europejska politykê s¹siedztwa, zarówno w jej wymiarze po³udniowym
jak i wschodnim.

7. Aby polityka wobec po³udniowych i wschodnich s¹siadów by³a skutecz-
niejsza, wymaga³aby prawdopodobnie co najmniej tak du¿ych nak³adów
finansowych, jak polityka rozszerzeniowa UE albo polityka rozwojowa pro-
wadzona przez UE wobec pozosta³ych pañstw trzecich. Obecnie, zwa-
¿ywszy na sztywnoœæ ram finansowych na lata 2007–2013 oraz szczup³oœæ
œrodków przeznaczanych przez UE na politykê s¹siedztwa, nale¿y zadbaæ
przede wszystkim o efektywne wykorzystanie œrodków ju¿ istniej¹cych.
Konieczne s¹: bardzo szybka rewizja dotychczasowego sposobu wydatko-
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wania, koncentracja na celach dostosowanych do sytuacji w ka¿dym pañ-
stwie oraz uproszczenie procedur otrzymywania œrodków przez podmioty
w pañstwach s¹siedzkich. Wskazane wydaje siê tak¿e zwiêkszenie koordy-
nacji wsparcia udzielanego przez UE, jej pañstwa cz³onkowskie, miêdzy-
narodowe instytucje finansowe oraz pañstwa trzecie obecne w regionie.

8. Bez w¹tpienia europejska polityka s¹siedztwa zarówno obecnie, jak i w przy-
sz³oœci bezwzglêdnie wymaga wiêkszego powi¹zania finansowania z tzw.
pozytywn¹ warunkowoœci¹. Dotychczasowe rozwi¹zanie, polegaj¹ce na
ustalaniu kwot dla poszczególnych pañstw na siedmioletnie okresy wyzna-
czane perspektyw¹ finansow¹ UE, nale¿y zast¹piæ elastycznym modelem,
w którym poziom wsparcia finansowego UE by³by uzale¿niony od postêpów
danego pañstwa we wdra¿aniu uzgodnionych reform, a zw³aszcza od postê-
pów w zakresie demokratyzacji i budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego.

9. Konieczna jest powa¿na debata o przysz³oœci polityki s¹siedztwa, a w szcze-
gólnoœci o korzyœciach, jakie dla s¹siadów – tych po³udniowych i tych
wschodnich – bêd¹ p³ynê³y z dostosowywania siê do unijnych standardów,
nie wy³¹czaj¹c kwestii przep³ywu osób i handlu produktami rolnymi i nie
wykluczaj¹c ewentualnego rozszerzenia UE. Jeœli UE i jej pañstwa cz³on-
kowskie nie s¹ w stanie przedstawiæ atrakcyjnej oferty s¹siadom ani stworzyæ
skutecznych mechanizmów zachêcaj¹cych do wprowadzania zmian, to byæ
mo¿e nale¿a³oby zastanowiæ siê nad celowoœci¹ dalszego wdra¿ania szero-
ko zakrojonej i „wszystkoobejmuj¹cej” europejskiej polityki s¹siedztwa, zaœ
œrodki przeznaczane na tê w³aœnie politykê skoncentrowaæ przede wszystkim
na pañstwach „najlepiej rokuj¹cych”, a w wypadku pozosta³ych s¹siadów
– na budowie spo³eczeñstwa obywatelskiego i promowaniu mobilnoœci
powi¹zanej z kszta³ceniem m³odego pokolenia.

Unia Europejska wobec po³udniowych s¹siadów 7





Polityka UE wobec po³udniowych s¹siadów: czas na zmianê

Oblicza œródziemnomorskiej polityki UE

Historia polityki europejskiej wobec regionu œródziemnomorskiego jest tak
d³uga, jak historia integracji. Pañstwa cz³onkowskie UE d¹¿y³y do rozwijania wspó³pra-
cy z krajami i terytoriami, które ze wzglêdu na kolonialn¹ przesz³oœæ powi¹zane by³y
z nimi szczególnymi relacjami politycznymi, gospodarczymi i kulturowymi. Polityka
europejska wobec regionu przesz³a wiêc przez etap globalnej polityki œródziemno-
morskiej w latach siedemdziesi¹tych oraz przez fazê nowej polityki œródziemnomor-
skiej, pocz¹wszy od koñca lat osiemdziesi¹tych. Partnerstwo Euroœródziemnomorskie,
znane tak¿e jako proces barceloñski, narodzi³o siê w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych
jako reakcja na potrzebê zwrócenia wiêkszej uwagi na problem po³udniowego
s¹siedztwa UE. Jednak po kilkunastu latach – bêd¹c ju¿ czêœci¹ europejskiej polityki
s¹siedztwa – wzbudzi³o rozczarowanie ze wzglêdu na brak rezultatów wspó³pracy
politycznej (w tym w zakresie demokratyzacji i promocji praw cz³owieka), ograniczone
rezultaty gospodarcze i niewielki postêp w sferze kontaktów miêdzyludzkich.

Mimo oczekiwañ i zainwestowanego kapita³u politycznego Unia dla Œródziemno-
morza, która zajê³a miejsce Partnerstwa Euroœródziemomorskiego w 2008 r., przejmuj¹c
jednoczeœnie jego dorobek, nie nada³a nowego impulsu relacjom euroœródziemno-
morskim1. W ci¹gu prawie trzech lat swojego istnienia przynios³a bardzo ograniczone
rezultaty. Ze wzglêdu na przyjête rozwi¹zania instytucjonalne raczej utrudni³a ni¿
u³atwi³a wspó³pracê polityczn¹ pañstw regionu, a stawiaj¹c przede wszystkim na
projekty gospodarcze, odsunê³a w cieñ wartoœci, demokracjê i prawa cz³owieka.
W ostatecznym rozrachunku Unia dla Œródziemomorza, która mia³a byæ wyrazem
nowego i bardziej pragmatycznego podejœcia do relacji z po³udniowymi s¹siadami,
zosta³a ju¿ w pierwszych miesi¹cach swojego istnienia sparali¿owana przez polityczn¹
rzeczywistoœæ regionu, czyli konflikt izraelsko-palestyñski. Dodatkowo kryzys gospo-
darczy oraz niewielkie zainteresowanie europejskich firm inwestowaniem w regionie
œródziemnomorskim praktycznie uniemo¿liwi³y realizacjê kosztownych projektów,
które mia³y staæ siê wizytówk¹ tej inicjatywy.

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspólnego dobrobytu
– coœ wiêcej ni¿ stare has³a w nowym opakowaniu?

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspólnego dobrobytu – dokument przedsta-
wiony przez wysok¹ przedstawiciel do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeñstwa,
Catherine Ashton, i przewodnicz¹cego Komisji Europejskiej, José Manuela Barroso,
oraz wstêpnie poparty przez pañstwa cz³onkowskie na marcowym nadzwyczajnym
posiedzeniu Rady Europejskiej – jawi siê jako propozycja nowego otwarcia w relacjach
UE z po³udniowymi s¹siadami2. W dokumencie tym wskazuje siê na koniecznoœæ
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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. tak¿e Declaration adopted by the extraordinary European Council, Brussels, 11.03.2011, punkt 14,
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jakoœciowej zmiany w polityce UE wobec po³udniowego s¹siedztwa, g³ównie poprzez
zastosowanie zasad zró¿nicowania i warunkowoœci. Zak³ada siê równie¿, ¿e przysz³e
partnerstwo bêdzie opiera³o siê na trzech filarach: 1) pomocy w przemianach demo-
kratycznych oraz tworzeniu instytucji, w tym zw³aszcza s³u¿¹cych wspieraniu
przestrzegania praw cz³owieka, wprowadzeniu reform konstytucyjnych i s¹downictwa
oraz zwalczaniu korupcji; 2) wspó³pracy z mieszkañcami, ze szczególnym naciskiem
na wsparcie spo³eczeñstwa obywatelskiego oraz poszerzenie kontaktów miêdzyludz-
kich, przede wszystkim wœród m³odzie¿y; 3) wspieraniu trwa³ego rozwoju i wzrostu
gospodarczego, g³ównie poprzez popieranie ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw,
kszta³cenie, poprawê zdrowia i systemu edukacji oraz rozwój biedniejszych regionów.

Gdy analizuje siê powy¿sze propozycje, powstaje wra¿enie, ¿e zaprezen-
towane idee nie s¹ nowe, a znaczna czêœæ tego, co znalaz³o siê w dokumencie
wysokiej przedstawiciel oraz Komisji Europejskiej, zosta³a ju¿ wczeœniej gdzieœ powie-
dziana lub zapisana. Ju¿ bowiem w 1995 r. uznano za ogólny cel Partnerstwa Euroœród-
ziemnomorskiego uczynienie z regionu œródziemnomorskiego obszaru pokoju,
stabilizacji i dobrobytu. Osi¹gniêciu zaœ tego celu mia³y s³u¿yæ: pog³êbianie dialogu
politycznego (w tym szczególny nacisk po³o¿ono na przestrzeganie praw cz³owieka
i demokratyzacjê), rozwijanie wspó³pracy gospodarczej i finansowej, a tak¿e
kontaktów spo³ecznych i kulturowych (human dimension), jak równie¿ wyodrêbniona
w 2005 r. wspó³praca w zakresie migracji, integracji spo³ecznej, sprawiedliwoœci
i bezpieczeñstwa. Co wiêcej, na zasadach zró¿nicowania i warunkowoœci oraz
wynikaj¹cego z nich podejœcia, okreœlanego jako incentive-based lub more for more –
tak mocno eksponowanego w propozycji Partnerstwa na rzecz demokracji i wspólnego
dobrobytu – opiera siê europejska polityka s¹siedztwa, któr¹ od 2004 r. s¹ objête
pañstwa Europy Wschodniej oraz basenu Morza Œródziemnego.

Gdyby wiêc nie zmiany, jakie zachodz¹ w Afryce Pó³nocnej w ci¹gu ostatnich
miesiêcy, mo¿na by œmia³o powiedzieæ, ¿e Partnerstwo na rzecz demokracji i wspól-
nego dobrobytu to stare has³a w nowym opakowaniu, ró¿ni¹ce siê od poprzednich
propozycji kolejnoœci¹ priorytetów i wyeksponowaniem kwestii demokratyzacji oraz
spo³eczeñstwa obywatelskiego, do których dodano kilka ozdobników, m.in. w postaci
projektu utworzenia Civil Society Neighbourhood Facility, European Neighbourhood
Facility for Agriculture and Rural Development, o których powstaniu zadecyduj¹
pañstwa cz³onkowskie. Oczywiœcie, perspektywa demokratycznych wyborów w Tu-
nezji i Egipcie oraz reform w innych pañstwach regionu stwarza nowe mo¿liwoœci
unijnej polityce wobec regionu œródziemnomorskiego. Pozytywnie nale¿y oceniæ wiêc
to, ¿e UE dokonuje reorientacji priorytetów i odchodzi od dominuj¹cego do tej pory
w odniesieniu do po³udniowego s¹siedztwa paradygmatu stabilizacyjnego, natomiast
udziela wsparcia demokratyzacji oraz nie³atwemu procesowi tworzenia siê spo³e-
czeñstwa obywatelskiego w pañstwach regionu.

Demokratyzacja i budowa spo³eczeñstwa obywatelskiego nade wszystko

Promocja demokracji oraz budowa spo³eczeñstwa obywatelskiego by³y
najs³abszymi ogniwami polityki UE wobec regionu œródziemnomorskiego, a unijna
sk³onnoœæ do przymykania oczu na polityczn¹ rzeczywistoœæ w regionie by³a wielo-
krotnie krytykowana. W zwi¹zku ze zmianami w pañstwach arabskich oraz wyraŸnym
d¹¿eniem do powi¹zania unijnych dzia³añ wobec regionu z demokratyzacj¹ oraz
budow¹ spo³eczeñstwa obywatelskiego konieczne jest dostosowanie istniej¹cych ju¿
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i doœæ rozbudowanych mechanizmów dwu- i wielostronnej wspó³pracy do nowych
warunków.

Nale¿y zwiêkszyæ obecnoœæ problematyki demokratyzacji i budowy spo³e-
czeñstwa obywatelskiego w relacjach bilateralnych z po³udniowymi s¹siadami. Pod
tym w³aœnie k¹tem trzeba dokonaæ aktualizacji planów dzia³ania wobec pañstw
po³udniowego s¹siedztwa, a tak¿e pog³êbiæ istniej¹cy od lat bilateralny dialog UE
z po³udniowymi s¹siadami na temat demokracji i praw cz³owieka. UE powinna staæ siê
tak¿e aktywniejszym partnerem wspieraj¹cym ekspercko i finansowo pañstwa po³ud-
niowego s¹siedztwa w procesie transformacji systemowej. Warto w tym kontekœcie
wykorzystaæ doœwiadczenia tych pañstw cz³onkowskich – m.in. Polski, Czech, S³owa-
cji, Wêgier – które dokona³y w³asnych transformacji na prze³omie lat osiemdziesi¹tych
i dziewiêædziesi¹tych XX w. Pogl¹d ten podziela zreszt¹ Komisja Europejska, która
„zarz¹dzanie transformacjami” oceni³a jako wartoœæ dodan¹ nowych krajów cz³on-
kowskich UE w unijnej wspó³pracy rozwojowej3. W 2010 r. Komisja we wspó³pracy
z nowymi cz³onkami UE przygotowa³a w³asn¹ analizê doœwiadczeñ transformacyjnych
– Europejskie Kompendium Transformacji, gdzie opisano przemiany w dwunastu
nowych krajach cz³onkowskich i przedstawiono najlepsze przyk³ady4.

W szczególnoœci uzasadniona wydaje siê aktywnoœæ Polski, która obejmie
prezydencjê w Radzie UE w drugiej po³owie 2011 r., czyli w okresie, gdy taki w³aœnie
model zakoñczonej sukcesem transformacji staje siê poszukiwanym wzorcem
w regionie œródziemnomorskim. Uwa¿na analiza sytuacji wewnêtrznej w pañstwach
arabskich wskazuje, ¿e przynajmniej w wypadku niektórych z nich polska transfor-
macja mo¿e okazaæ siê atrakcyjnym modelem do naœladowania5. W szczególnoœci
Tunezja i Egipt, które poszukuj¹ dobrych wzorców transformacyjnych, mog¹ byæ
naturalnym odbiorc¹ polskich doœwiadczeñ, poniewa¿ systemy tych pañstw w wielu
aspektach przypominaj¹ polski system w 1988 r. Dotychczasowe sygna³y z tych
w³aœnie krajów œwiadcz¹ o tym, ¿e s¹ one ¿ywo zainteresowane zbieraniem doœwiad-
czeñ transformacyjnych z Europy Œrodkowej. Przekazywanie tych doœwiadczeñ
powinno ograniczyæ siê jednak do sfery polityczno-spo³ecznej, poniewa¿ ró¿nice
gospodarcze miêdzy Polsk¹ z prze³omu lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych XX
w. a obecn¹ Tunezj¹ i Egiptem s¹ zbyt du¿e. Wœród potencjalnych obszarów wsparcia,
w zale¿noœci od potrzeb pañstwa bêd¹cego biorc¹ pomocy, mo¿na wymieniæ: budowê
instytucji, reformê samorz¹dow¹ i rozwój regionalny, budowê spo³eczeñstwa obywa-
telskiego. Dla krajów arabskich szczególnie cenne mog¹ okazaæ siê polskie doœwiad-
czenia w kszta³towaniu relacji miêdzy pañstwem a koœcio³em.

W procesie demokratyzacji i budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego w pañ-
stwach po³udniowego s¹siedztwa nale¿y równie¿ zreformowaæ istniej¹ce ju¿ mecha-
nizmy wielostronnej wspó³pracy euroœródziemnomorskiej. Dzia³aj¹ce od 1995 r.
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3 Konsensus Europejski w sprawie rozwoju. Wspólne oœwiadczenie Rady i przedstawicieli
rz¹dów Pañstw Cz³onkowskich 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=OJ: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. ¯ukrowska (red.), Transformation in Poland and in the Southern Mediterranean: sharing
experiences, Warszawa, Wydawnictwo Poltext, Szko³a G³ówna Handlowa, 2010. Tak¿e raport Pol-
skiego Instytutu Spraw Miêdzynarodowych autorstwa Patrycji Sasnal na temat mo¿liwoœci zastosowania
polskich doœwiadczeñ transformacyjnych w Egipcie i Tunezji (publikacja wkrótce).



Forum Obywatelskie wymaga o¿ywienia i zreformowania (m.in. rozszerzenia repre-
zentacji spo³eczeñstwa obywatelskiego), co mo¿na przeprowadziæ, korzystaj¹c z doœ-
wiadczeñ Forum Obywatelskiego Partnerstwa Wschodniego. Nale¿a³oby równie¿
wesprzeæ Fundacjê im. Anny Lindh, która promuje dialog miêdzykulturowy i cele
Procesu Barceloñskiego poprzez wymianê kulturaln¹, intelektualn¹ i spo³eczn¹.
Fundacja dzia³a³a do tej pory w pañstwach UE i po³udniowego s¹siedztwa jako
platforma wymiany myœli miêdzy organizacjami pozarz¹dowymi z Afryki Pó³nocnej
i Bliskiego Wschodu.

Trzeba zadbaæ o to, aby postêpy w zakresie demokratyzacji oraz budowy
spo³eczeñstwa obywatelskiego by³y rzeczywiœcie podstaw¹ oceny wspó³pracy UE
z pañstwami œródziemnomorskimi. Niedopuszczalne jest ciche przyzwolenie UE na
sytuacje takie jak te, które do niedawna mia³y miejsce w Tunezji czy w Egipcie. Nie
inaczej mo¿na bowiem okreœliæ to, ¿e nieca³y rok przed upadkiem Ben Alego Komisja
Europejska w swym raporcie o wdra¿aniu europejskiej polityki s¹siedztwa pozytywnie
ocenia³a relacje tunezyjsko-unijne, zw³aszcza w ich wymiarze gospodarczym i spo-
³ecznym. Autorytarny charakter tunezyjskiego re¿imu kwitowa³a zaœ stwierdzeniem, i¿
„nadal utrzymuj¹ siê trudnoœci w zakresie zarz¹dzania i egzekwowania prawa, jak
równie¿ wielu aspektów praw cz³owieka” w tym pañstwie6. W wypadku Egiptu ogólne
postêpy we wdra¿aniu polityki s¹siedztwa Komisja okreœli³a jako „zachêcaj¹ce”, wska-
zuj¹c przy tym na „silne zaanga¿owanie siê Egiptu w reformy spo³eczne, gospodarcze
i sektorowe i, w mniejszym stopniu, polityczne”7.

Ma³a skutecznoœæ unijnych instrumentów ukierunkowanych na wspieranie
demokracji i budowê spo³eczeñstwa obywatelskiego powinna sk³oniæ równie¿ do
pog³êbionej refleksji nad utworzeniem Europejskiej Fundacji na rzecz Demokracji8.
Aktywnoœæ wielu niemieckich fundacji, amerykañskiego Narodowego Funduszu na
rzecz Demokracji (National Endowment for Democracy), a tak¿e brytyjskiej West-
minsterskiej Fundacji na rzecz Demokracji (Westminster Foundation for Democracy)
mo¿e pos³u¿yæ jako materia³ w dyskusji na temat stworzenia pod egid¹ UE organizacji
wspieraj¹cej procesy demokratyzacji. Idea powo³ania europejskiej fundacji dzia³aj¹cej
na rzecz demokracji jest od kilku lat przedmiotem rozwa¿añ eksperckich i pojawia³a
siê równie¿ na forum Parlamentu Europejskiego. Jej istot¹ jest g³ównie d¹¿enie do
uproszczenia procedur przyznawania œrodków finansowych UE organizacjom poza-
rz¹dowym zaanga¿owanym we wspieranie procesów demokratycznych. Rozwa¿aj¹c
powo³anie Europejskiej Fundacji na rzecz Demokracji, nale¿y konieczne – poza
rozstrzygniêciem problemu Ÿróde³ finansowania tej instytucji (bud¿et UE, sk³adki
pañstw cz³onkowskich oraz inne) czy kwestii adresatów wsparcia (fundamentalne
znaczenie mia³oby zapewnienie mo¿liwoœci ubiegania siê o fundusze podmiotom
spoza UE) – okreœliæ kompetencje kontrolne ze strony instytucji UE, a tak¿e wypra-
cowaæ zasady funkcjonowania równoleg³e do istniej¹cych, ale niestety bardzo niesku-
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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 s³u¿y odzwierciedleniu
konkretnej idei. Szerzej na ten temat – zob. B. Wiœniewski, National Endowment for Democracy – istota,
funkcjonowanie, wnioski dla UE, „Biuletyn” (PISM) 2011, nr 32 (781).



tecznych mechanizmów s³u¿¹cych wspieraniu demokracji, takich jak podlegaj¹cy
Komisji Europejskiej Instrument Finansowy na rzecz Wspierania Demokracji i Praw
Cz³owieka (EIDHR)9.

Partnerstwo na rzecz demokracji i wspólnego dobrobytu nie doprowadzi
automatycznie do zwiêkszenia efektywnoœci unijnej polityki oraz demokratyzacji
po³udniowego s¹siedztwa. Œródziemnomorska rzeczywistoœæ charakteryzuje siê du¿¹
z³o¿onoœci¹, a Partnerstwo Euroœródziemomorskie oraz Unia dla Œródziemnomorza to
zaledwie wycinek szeroko rozumianej polityki prowadzonej przez UE wobec regionu
œródziemnomorskiego. Sk³ada siê na ni¹ tak¿e wiele dzia³añ prowadzonych w obrêbie
poszczególnych polityk sektorowych UE, w szczególnoœci polityki migracyjnej,
energetycznej, europejskiej polityki bezpieczeñstwa i obrony, wspó³pracy policyjnej
w zwalczaniu terroryzmu itd. Po³¹czenie wszystkich tych elementów w jedn¹ spójn¹
ca³oœæ jest zadaniem skomplikowanym. Poza tym wci¹¿ istniej¹ co najmniej trzy
czynniki – zarówno po stronie po³udniowych s¹siadów jak i unijnej – które mog¹
wyraŸnie utrudniæ prowadzenie nowej polityki UE wobec regionu œródziemnomor-
skiego.

Po pierwsze, mimo ogromnych zmian w Tunezji, Egipcie czy Libii wci¹¿ trudno
oceniæ, w jakim kierunku pójd¹ przemiany w pañstwach arabskich. Niewykluczone, ¿e
transformacja doprowadzi jedynie do powstania pozornych demokracji (m.in.
w Egipcie i Tunezji), a protesty spo³eczne sk³oni¹ rz¹dz¹cych do dokonania zaledwie
powierzchownych zmian (m.in. w Maroku, Algierii, Jordanii). Po drugie, mo¿liwe jest,
¿e pañstwa cz³onkowskie w zamian za wspó³pracê w kontrolowaniu nielegalnej
migracji, dostawy surowców energetycznych oraz gwarancjê stabilnoœci zrezygnuj¹
z promowania demokracji, udzielaj¹c cichego przyzwolenia – tak jak to by³o do tej
pory – na funkcjonowanie pozornych demokracji w Afryce Pó³nocnej i na Bliskim
Wschodzie. Po trzecie, konflikty w regionie œródziemnomorskim – konflikt arabsko-
-izraelski, problem Sahary Zachodniej, a tak¿e w mniejszym stopniu problem cypryjski
– maj¹ istotny wp³yw na mo¿liwoœci wspó³pracy politycznej, gospodarczej
i spo³ecznej partnerów œródziemnomorskich ze sob¹ oraz z UE.

Planuj¹c now¹ politykê UE wobec po³udniowych s¹siadów, nale¿y równie¿
pamiêtaæ, ¿e polityka œródziemnomorska UE to czêœæ europejskiej polityki s¹siedztwa,
której celem jest przekszta³cenie s¹siadów – tych na po³udniu i tych na wschodzie
– w pañstwa demokratyczne, z przejrzyst¹ i wiarygodn¹ gospodark¹ rynkow¹. Proble-
mem fundamentalnym pozostaje niedoskona³oœæ unijnej oferty – wpisanej w euro-
pejsk¹ politykê s¹siedztwa – która do tej pory nie by³a dla pañstw po³udniowego
s¹siedztwa na tyle atrakcyjna i wiarygodna, aby je zachêciæ do wprowadzania zmian.
UE oraz jej pañstwa cz³onkowskie powinny równie¿ zadbaæ o utrzymanie równowagi
miêdzy po³udniowym i wschodnim wymiarem europejskiej polityki s¹siedztwa, tak
aby nie powsta³o wra¿enie, ¿e dajemy jednym, zabieraj¹c innym, i ¿eby dzia³ania
wobec Po³udnia nie przynios³y negatywnych konsekwencji na Wschodzie.
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9 Problemem Europejskiego Instrumentu na rzecz Wspierania Demokracji i Praw Cz³owieka,
który teoretycznie móg³by przyczyniæ siê do demokratyzacji otoczenia UE, jest jego bardzo ma³a
skutecznoœæ. W praktyce ma on niewielkie znaczenie dla transformacji regionu. Dysponuje ma³ym
bud¿etem (1,1 mld euro na lata 2007–2013), a poza tym jest krytykowany za zbyt ma³¹ skutecznoœæ,
spowodowan¹ m.in. wymogami dotycz¹cymi wysokiego wk³adu w³asnego, s³abym dostosowaniem
grantów do potrzeb lokalnych, brakiem spójnoœci miêdzy programami i powi¹zania z szerszymi
programami pomocy rozwojowej.



Jak pogodziæ Po³udnie i Wschód?

Strategia „przeci¹gania liny”

Wydarzenia w Afryce Pó³nocnej, które zbiegaj¹ siê z trwaj¹cym od kilku miesiêcy
przegl¹dem polityki s¹siedztwa, przyczyni³y siê do znacznego o¿ywienia debat na temat
jej przysz³oœci. Nasili³ siê równoczeœnie spór, trwaj¹cy od lat miêdzy pañstwami
cz³onkowskimi, na temat tego, gdzie UE powinna anga¿owaæ siê bardziej – na po³udniu
czy na wschodzie10. Jego osi¹ jest zagadnienie podzia³u œrodków finansowych.

W liœcie ministrów spraw zagranicznych Francji, Hiszpanii, Grecji, Malty, Cypru
i S³owenii do wysokiej przedstawiciel UE do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czeñstwa, Catherine Ashton, zawieraj¹cym propozycje unijnej reakcji na wydarzenia
w regionie Morza Œródziemnego, sporo miejsca poœwiêcono finansowym aspektom
polityki s¹siedztwa. Po³udniowi cz³onkowie UE zaproponowali m.in., aby przeana-
lizowaæ za³o¿enia programowania Europejskiego Instrumentu S¹siedztwa i Partnerstwa
na lata 2011–2013, rozszerzyæ zakres stosowanych instrumentów, np. o Instrument na
rzecz Stabilnoœci, Instrument na rzecz Wspó³pracy i Rozwoju oraz Europejski Instru-
ment Demokracji i Praw Cz³owieka, oraz udzielaæ wiêkszego wsparcia kredytowego
z Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Sygnatariusze omawianego dokumentu uznali,
¿e istniej¹ dysproporcje w podziale œrodków, liczonych per capita, przeznaczonych na
prowadzenie polityki s¹siedztwa UE, zaznaczaj¹c, ¿e wynosz¹ one w Egipcie 1,8 euro
rocznie na jednego mieszkañca, w Tunezji – 7 euro, a w Mo³dawii – 25 euro, co – jak
napisano w liœcie – „jest obecnie trudne do usprawiedliwienia i utrzymania”11.

Ministrowie spraw zagranicznych wymienionych pañstw nie dodali, ¿e Mo³da-
wia wykazuje najwiêksze postêpy w procesie zbli¿ania siê do politycznych i gospo-
darczych standardów UE, a ju¿ na jednego mieszkañca Ukrainy przypada zaledwie
2,6 euro ze œrodków na politykê s¹siedztwa, czyli znacznie mniej ni¿ w Tunezji, zaœ
w Jordanii i Libanie pomoc osi¹ga odpowiednio 12 i 13 euro per capita (zob. Tabela 1).
Nie zwrócili uwagi na to, ¿e w 2010 r., w zwi¹zku ze œredniookresowym przegl¹dem
bud¿etu, UE podjê³a próbê dostosowania swoich dzia³añ do postêpów s¹siadów oraz
zmian w jej otoczeniu. W przeciwieñstwie do wschodnich s¹siadów, nowe programy
krajowe na lata 2011–2013 przyjête dla pañstw po³udniowego s¹siedztwa by³y jednak
w wiêkszoœci niemal¿e kopi¹ wczeœniejszych, gdy¿ w tych pañstwach zabrak³o wyraŸ-
nych zmian, które wymusza³yby ich rewizjê12. Nie wspomnieli równie¿, ¿e w wypadku
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EIB), pe³ni¹cego wa¿n¹ funkcjê w prowadzeniu
polityki s¹siedztwa, ju¿ obecnie istnieje olbrzymia dysproporcja œrodków na korzyœæ
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10 Pocz¹tki tego sporu siêgaj¹ przynajmniej 2002 r., kiedy to w zwi¹zku ze zbli¿aj¹cym siê
rozszerzeniem o pañstwa Europy Œrodkowej rozpoczê³y siê dyskusje na temat polityki UE wobec nowych
wschodnich s¹siadów. Pod wp³ywem nacisków po³udniowych cz³onków do tworz¹cej siê wówczas
europejskiej polityki s¹siedztwa zosta³y w³¹czone pañstwa Afryki Pó³nocnej i Bliskiego Wschodu.
Szerzej na ten temat – zob. B. Wojna, Polityka wschodnia pañstw œródziemnomorskich, [w:] A. Gil,
T. Kapuœniak (red.), Polityka wschodnia Polski. Uwarunkowania, koncepcje, realizacja, Instytut Europy
Œrodkowo-Wschodniej, Lublin–Warszawa 2009, s. 395–408.

11 Szerzej na ten temat – zob. D. Liszczyk, Francja wobec kryzysu w Afryce Pó³nocnej, „Biuletyn”
(PISM) 2011, nr 27 (776).

12 Szerzej na temat rezultatów œredniookresowego przegl¹du bud¿etowego w odniesieniu do
Europejskiego Instrumentu S¹siedztwa i Partnerstwa w B. Wojna, Europejski Instrument S¹siedztwa
i Partnerstwa: nowe programy na lata 2011–2013, „Biuletyn” (PISM) 2010, nr 42 (650). Rezultaty
finansowego dostosowania EISP na lata 2011–2013 zosta³y uwzglêdnione w Tabeli 1.



Tabela 1.
Europejski Instrument S¹siedztwa i Partnerstwa w pañstwach po³udniowego i wschodniego
s¹siedztwa UE – œrodki finansowe przeznaczone na lata 2007–2013

Pañstwo

PO£UDNIOWI S¥SIEDZI UE

Algieria 220 55,0 32,4 1,69 172 57,3 34,4 1,66

Egipt 558 139,5 70,5 1,97 449,3 149,3 75,5 1,98

Izrael 8,0 2,0 6,93 0,29 6,0 2,0 7,18 0,27

Jordania 265 66,25 5,4 12,27 223 74,3 5,9 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 29,9 5,47 580,5 193,5 30,5 6,34

Syria 130 32,5 18,6 1,75 129 43 20,8 2,1

Tunezja 300 75,0 10,0 7,5 240 80 10,3 7,77

WSCHODNI S¥SIEDZI UE

Armenia 98,4 24,6 3,2 7,69 157,3 52,4 3,0 17,4

Azerbejd¿an 92,0 23,0 8,3 2,77 122,5 40,8 8,6 4,74

Gruzja 120,4 30,1 4,3 7,0 180,3 60,1 4,4 13,66

Mo³dawia 209,7 52,4 3,4 15,4 273,1 91,03 3,4 26,7

Ukraina 494 123,5 47,1 2,62 470,05 156,67 46,4 3,38

�ród³o: Opracowanie w³asne w oparciu o ENPI national indicative programmes dla poszczególnych
s¹siadów UE na lata 2007–2010 i 2011–2013. Wykorzystano dane finansowe i ludnoœciowe
zawarte w tych w³aœnie dokumentach. Bia³oruœ i Autonomia Palestyñska nie posiadaj¹ progra-
mów krajowych wobec czego nie zosta³y uwzglêdnione w zestawieniu.
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Tabela 2.
Po¿yczki Europejskiego Banku Inwestycyjnego udzielone s¹siadom UE w latach 2007–2011
(w mln euro)

PO£UDNIOWI S¥SIEDZI UE

Algieria 503,00

Autonomia Palestyñska 5,00

Egipt 1433,87

Izrael 234,58

Jordania 237,36

Liban 428,50

Libia –

Maroko 1584,50

Syria 696,85

Tunezja 1631,95

Kraje œródziemnomorskie (projekty wielostronne) 108,98

RAZEM 6864,59

WSCHODNI S¥SIEDZI UE

Armenia 5,00

Azerbejd¿an –

Bia³oruœ –

Gruzja 175,00

Mo³dawia 235,00

Ukraina 465,50

RAZEM 880,50

�ród³o: Opracowanie w³asne w oparciu o dane Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
stan na 27 kwietnia 2011 r.
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Po³udnia, któr¹ pog³êbia wieloletnie doœwiadczenie oraz u³atwienia, jakie pañstwa
po³udniowego s¹siedztwa maj¹ w korzystaniu z kredytów EIB13. Linia kredytowa EIB
dla œródziemnomorskich s¹siadów na lata 2007–2013 wynosi 8,7 mld euro, z czego
ju¿ wykorzystano 6,8 mld euro. W odpowiedzi na kryzys w Afryce Pó³nocnej
Parlament Europejski zaaprobowa³ rozszerzenie gwarancji EIB o 1 mld euro, co
umo¿liwi tej instytucji zwiêkszenie zdolnoœci kredytowej do 2013 r. o 6 mld euro. Dla
porównania: mandat EIB dla wschodnich s¹siadów, ³¹cznie z Rosj¹, przewiduje w tym
samym okresie 3,7 mld euro, z czego Ukraina, Gruzja, Mo³dawia i Armenia wyko-
rzysta³y ³¹cznie oko³o 880 mln euro14. Ze wzglêdu na sytuacjê polityczn¹ na Bia³orusi
kraj ten nie ma dostêpu do kredytów z EIB.

Po³udniowi cz³onkowie UE wykorzystuj¹ wydarzenia w Afryce Pó³nocnej, aby
zwiêkszyæ polityczne i finansowe zaanga¿owanie UE w regionie, który – ich zdaniem –
by³ marginalizowany w ostatnich latach w zwi¹zku z inicjatyw¹ Partnerstwa Wschod-
niego. Ich intencje s¹ po czêœci zrozumia³e, podobnie jak to, ¿e pañstwa wspieraj¹ce
pog³êbienie relacji z wschodnimi s¹siadami z obaw¹ spogl¹daj¹ na wydarzenia na
Po³udniu, które si³¹ rzeczy odci¹gaj¹ uwagê od tego, co dzieje siê na Wschodzie.
Niestety, strategia „przeci¹gania liny”, jak¹ stosuj¹ pañstwa cz³onkowskie, jest bron¹
obosieczn¹ i nie przyczynia siê do rozwi¹zania problemów unijnych s¹siadów.
Przemiany w pañstwach arabskich, jak równie¿ wydarzenia w ostatnich latach we
wschodnim s¹siedztwie, takie jak wojna rosyjsko-gruziñska, kryzysy gazowe, utrzymy-
wanie siê autorytarnych rz¹dów, œwiadcz¹ o tym, ¿e nale¿y umacniaæ ca³¹ europejska
politykê s¹siedztwa, zarówno w jej wymiarze wschodnim, jak i po³udniowym.
W dyskusjach na temat tej polityki powraca siê jednak do argumentów opieraj¹cych siê
na postrzeganiu obu wymiarów tej polityki – po³udniowego i wschodniego – jako
rywalizuj¹cych o zainteresowanie polityczne oraz œrodki finansowe. Przekazy tego
rodzaju s¹ szkodliwe przede wszystkim dla s¹siadów UE, którzy mog¹ odczuwaæ
niepewnoœæ zwi¹zan¹ z wiarygodnoœci¹ unijnej polityki. Nie mo¿na marginalizowaæ
Po³udnia, gdy dyskutuje siê o Wschodzie, podobnie jak nie nale¿y zapominaæ
o Wschodzie, gdy mówi siê o Po³udniu. Jeœli to nie zostanie zrozumiane, nie uda siê
stworzyæ ani skutecznej polityki wobec po³udniowych s¹siadów, ani atrakcyjnej oferty
dla Wschodu. Co wiêcej, za kilka lat bêdziemy musieli mówiæ o Partnerstwie Wschod-
nim tak krytycznie, jak dzisiaj o polityce œródziemnomorskiej UE i byæ mo¿e mierzyæ
siê z podobnymi problemami na wschodnich granicach UE.

Jak poprawiæ finansowanie?

Ze wzglêdu na sztywnoœæ ram finansowych na lata 2007–2013 oraz szczup³oœæ
œrodków przeznaczanych przez UE na politykê s¹siedztwa nale¿y zadbaæ przede
wszystkim o efektywne wykorzystanie œrodków ju¿ istniej¹cych w ramach Europej-
skiego Instrumentu S¹siedztwa i Partnerstwa. Konieczna jest bardzo szybka rewizja
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13 Od 2003 r. dzia³ania Europejskiego Banku Inwestycyjnego w tym obszarze prowadzone s¹ za
pomoc¹ instrumentu FEMIP (Facility for Euro-Mediterranean Investment and Partnership), który znacz¹co
u³atwia wykorzystanie œrodków. Szerzej na temat s³abego wykorzystania instrumentów 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 Szczegó³owe dane na temat po¿yczek Europejskiego Bandu Inwestycyjnego dla pañstwa
po³udniowego i wschodniego s¹siedztwa znajduj¹ siê w Tabeli 2.



dotychczasowego wydatkowania, koncentracja na celach dostosowanych do sytuacji
w ka¿dym pañstwie oraz uproszczenie procedur otrzymywania œrodków przez
podmioty w pañstwach s¹siedzkich. Wskazane by³oby równie¿ przeprowadzenie
dodatkowego przegl¹du finansowania regionu za pomoc¹ œrodków kredytowo-inwes-
tycyjnych pochodz¹cych z europejskich instytucji finansowych. Chocia¿ Europejski
Bank Inwestycyjny jest instytucj¹ maj¹c¹ najwiêksze doœwiadczenie w regionie, to
jednak wydaje siê, ¿e nale¿a³oby dokonaæ kompleksowej oceny jego funkcjonowania,
gdy¿ czêœæ kredytów, w szczególnoœci projektów w ramach PPP oraz sektora ener-
getycznego, by³a przeznaczana na wspieranie inwestycji, których efektywnoœæ okaza³a
siê niewielka. Równoczeœnie rozwa¿aj¹c mo¿liwoœæ rozszerzenia na Po³udnie man-
datu Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, nale¿y uwzglêdniæ to, ¿e instytucja
ta ma niewielkie doœwiadczenie w odniesieniu do problemów regionu i bêdzie
potrzebowa³a czasu na dostosowanie swojej dzia³alnoœci do uwarunkowañ po³udnio-
wego s¹siedztwa.

Wskazana wydaje siê wiêksza koordynacja wsparcia udzielanego przez UE,
pañstwa cz³onkowskie, miêdzynarodowe instytucje finansowe15 oraz pañstwa trzecie
obecne w regionie. Jak pokazuje historia tzw. grupy przyjació³ Partnerstwa Wschod-
niego – polskiego pomys³u na pomno¿enie œrodków i zwiêkszenie koordynacji dzia³añ
UE, pañstw trzecich i instytucji finansowych na rzecz wschodnich s¹siadów – nie jest
³atwo wypracowaæ nowe i bardziej elastyczne mechanizmy wspó³pracy. Byæ mo¿e
jednak warto by³oby rozwa¿yæ, czy nie mog³aby powstaæ – otwarta tak¿e na pañstwa
Zatoki Perskiej, które od kilku lat s¹ aktywne gospodarczo w regionie œródziem-
nomorskim – podobna grupa przyjació³ po³udniowego s¹siedztwa albo przynajmniej
poszczególnych jego pañstw, wspieraj¹ca rozbudowê ich infrastruktury i rozwój gos-
podarczy. Finansowanie projektów s³u¿¹cych budowie spo³eczeñstwa obywatelskiego
mog³oby usprawniæ powo³anie wspomnianej ju¿ Europejskiej Fundacji na rzecz
Demokracji.

W obliczu przemian w Afryce Pó³nocnej i prawdopodobieñstwa podobnych
wydarzeñ w ca³ym s¹siedztwie UE zalecane jest wzmocnienie mechanizmów finanso-
wych pozwalaj¹cych na szybkie reagowanie w sytuacjach kryzysowych. Obecnie
istniej¹cy Instrument na rzecz Stabilnoœci (Instrument for Stability) to wa¿ny element
w systemie zarz¹dzania kryzysowego UE. Jego znaczenie wynika z tego, ¿e dziêki
relatywnie szybkiemu uruchamianiu œrodków pozwala on na szybkie reagowanie na
pojawiaj¹ce siê w otoczeniu UE zagro¿enia (wiêkszoœæ unijnych instrumentów, które
mog³yby s³u¿yæ transformacji regionu, jest planowana w perspektywie d³ugotermi-
nowej). Jednak niewielki bud¿et, wynosz¹cy niewiele ponad 2 mld euro na lata
2007–2013, ogranicza jego skutecznoœæ.

Patrz¹c na problem finansowania z perspektywy przysz³ych wieloletnich ram
finansowych, nale¿y podkreœliæ, ¿e œrodki Europejskiego Instrumentu S¹siedztwa i Part-
nerstwa corocznie przeznaczane na s¹siedztwo s¹ raczej symboliczne, jeœli weŸmie siê
pod uwagê wielkoœæ gospodarek i potrzeby pañstw po³udniowego i wschodniego
s¹siedztwa. Mo¿na je próbowaæ rozszerzyæ o œrodki pochodz¹ce z Instrumentu na
rzecz Stabilnoœci, Instrumentu na rzecz Wspó³pracy i Rozwoju oraz Europejskiego
Instrumentu Demokracji i Praw Cz³owieka, ale to nie rozwi¹¿e problemu znacznego
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15 W tym tak¿e Bank Œwiatowy, który ze wzglêdu na doœwiadczenie we wspieraniu rozwoju
pañstw o podobnych problemach gospodarczo-politycznych zwiêkszy prawdopodobnie swoj¹ aktyw-
noœæ w po³udniowym s¹siedztwie UE.



zwiêkszenia finansowania. Aby polityka s¹siedztwa by³a skuteczniejsza, wymaga³aby
na pewno co najmniej tak du¿ych nak³adów, jak polityka rozszerzeniowa UE albo
polityka rozwojowa prowadzona przez UE wobec pozosta³ych pañstw trzecich.
Swoistym paradoksem jest w tym wszystkim to, ¿e UE ³atwiej jest przeznaczyæ
dodatkow¹ sumê 180 mln euro dla Wybrze¿a Koœci S³oniowej (swoj¹ drog¹ jak
najbardziej uzasadniony wydatek, wsparty dodatkowo kwot¹ 400 mln euro wyasyg-
nowan¹ przez Francjê), ni¿ wygenerowaæ podobn¹ sumê dla Tunezji czy dla innych
s¹siadów na po³udniu i wschodzie.

O wielkoœci œrodków finansowych na politykê s¹siedztwa zadecyduj¹ wkrótce
pañstwa cz³onkowskie w zwi¹zku z wieloletnimi ramami finansowymi, które bêd¹
obowi¹zywaæ od 2014 r. Przysz³oœæ poka¿e, czy bêdzie je staæ na decyzje odpo-
wiadaj¹ce wyzwaniom stoj¹cym przed europejsk¹ polityk¹ s¹siedztwa. Tymczasem
tym, czego bezwzglêdnie wymaga europejska polityka s¹siedztwa obecnie i w przy-
sz³oœci, jest bez w¹tpienia wiêksze powi¹zanie finansowania z tzw. pozytywn¹
warunkowoœci¹. Rozwi¹zanie to by³o ju¿ stosowane na niewielk¹ skalê w odniesieniu
do Governance Facility, czyli dodatkowego wsparcia ustanowionego w 2006 r. dla
tych pañstw s¹siedztwa, które osi¹gnê³y najwiêksze postêpy we wprowadzaniu uzgod-
nionej agendy reform okreœlonych w planie dzia³ania16. W latach 2007–2013 Komisja
Europejska przeznaczy³a na ten cel 300 mln euro (50 mln euro rocznie), a do tej pory
beneficjentami by³y: Maroko, Ukraina i Mo³dawia. W przysz³oœci wskazane by³oby
szersze zastosowanie tego mechanizmu.

Do koncepcji wiêkszego powi¹zania warunkowoœci z finansowaniem odwo³uje
siê zreszt¹ niemiecka propozycja stworzenia bardziej elastycznego i zindywiduali-
zowanego mechanizmu finansowego17. Zamiast dotychczasowego rozwi¹zania, pole-
gaj¹cego na ustalaniu kwot dla poszczególnych pañstw na siedmioletnie okresy wyzna-
czane perspektyw¹ finansow¹ UE, Niemcy proponuj¹ wprowadzenie elastycznego
modelu, w którym poziom wsparcia finansowego UE by³by uzale¿niony od postêpów
danego pañstwa we wdra¿aniu uzgodnionych reform. Co najwy¿ej po³owa funduszy
przeznaczonych dla danego pañstwa by³aby przekazywana na obecnych zasadach.
Przyznanie pozosta³ych œrodków finansowych zale¿a³oby od oceny postêpów tego
kraju w realizacji zobowi¹zañ wynikaj¹cych z planu dzia³añ. W wypadku stwierdzenia
regresu funkcjonowania demokracji, zmniejszenia poziomu ochrony praw podsta-
wowych czy standardów pañstwa prawa wsparcie finansowe UE by³oby ograniczane.
Dotyczy³oby to w szczególnoœci pomocy bud¿etowej. Wiêcej œrodków by³oby za to
przeznaczanych m.in. na szkolenia dla pracowników administracji i wymiaru spra-
wiedliwoœci.

Problem unijnej oferty oraz jej wiarygodnoœci

Mimo ¿e kwestia œrodków dominuje w obecnych dyskusjach na temat po³ud-
niowego i wschodniego s¹siedztwa, to jednak g³ównym problemem europejskiej
polityki nie jest finansowanie, ale unijna oferta dla s¹siadów. Zamiast sporów o to, jak
dzieliæ œrodki, których w gruncie rzeczy jest bardzo niewiele i z pewnoœci¹ du¿o wiêcej
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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 Pó³nocnej, „Biuletyn”
(PISM) 2011, nr 26 (775).



siê nie pojawi pocz¹wszy od 2014 r., konieczna jest powa¿na debata o przysz³oœci
polityki s¹siedztwa, a w szczególnoœci o korzyœciach, jakie dla s¹siadów – tych
po³udniowych i tych wschodnich – bêd¹ p³ynê³y z dostosowywania siê do unijnych
standardów, nie wy³¹czaj¹c kwestii przep³ywu osób i handlu produktami rolnymi i nie
wykluczaj¹c ewentualnego rozszerzenia UE.

Wydarzenia w Afryce Pó³nocnej to ogromne wyzwanie dla UE i jej pañstw
cz³onkowskich, które aby uwiarygodniæ swoj¹ ofertê, musz¹ rozstrzygn¹æ, czy rzeczy-
wiœcie na s¹siedztwie im zale¿y, czy te¿ nie. Nie wystarczy udzielaæ s³ownego
poparcia oraz powtarzaæ, ¿e powodzenie w stabilizacji s¹siedztwa i rozwi¹zywaniu
konfliktów w najbli¿szym otoczeniu bêdzie najlepszym sprawdzianem unijnej wiary-
godnoœci oraz efektywnoœci, a brak wymiernych rezultatów ska¿e UE na marginalizacjê
w stosunkach regionalnych oraz globalnych. W praktyce trzeba powa¿nie poroz-
mawiaæ na temat migracji i u³atwieñ przep³ywu osób, a tak¿e otwarcia unijnego rynku
na produkty rolne pochodz¹ce z pañstw po³udniowego s¹siedztwa.

Migracje to jedna z najbardziej skomplikowanych i dra¿liwych kwestii w re-
lacjach z s¹siadami. Ze wzglêdu na siln¹ presjê migracyjn¹ z Po³udnia, uwarunkowania
wewnêtrzne w pañstwach cz³onkowskich oraz s³abe przygotowanie s¹siadów do
kontrolowania swoich zewnêtrznych granic UE jest niechêtna wprowadzeniu u³atwieñ
przep³ywu osób pochodz¹cych z pañstw po³udniowego s¹siedztwa. Dla s¹siadów, tych
na po³udniu i tych na wschodzie, zwiêkszenie mobilnoœci ma z kolei olbrzymie zna-
czenie. Do tej pory polityka migracyjna UE nie by³a w stanie po³¹czyæ oczekiwañ pañstw
cz³onkowskich i s¹siadów, istnieje zatem du¿e ryzyko, ¿e w najbli¿szej przysz³oœci nie
uda siê wypracowaæ rozwi¹zañ w pe³ni satysfakcjonuj¹cych obie strony. Niemniej
jednak koncepcja partnerstwa na rzecz mobilnoœci zawarta w Partnerstwie Wschodnim
oraz zwi¹zane z ni¹ pierwsze plany dzia³ania w obszarze migracji, uzgodnione ze
wschodnimi s¹siadami, wydaj¹ siê krokiem we w³aœciwym kierunku. Równie¿ przed
po³udniowymi s¹siadami nie mo¿na zamykaæ perspektywy wprowadzenia u³atwieñ
przep³ywu osób. W tym kontekœcie pozytywnie nale¿y oceniæ przekaz zawarty w doku-
mencie wysokiej przedstawiciel oraz Komisji Europejskiej o Partnerstwie na rzecz
demokracji i wspólnego dobrobytu, gdzie wskazuje siê na mo¿liwoœæ ustanowienia
podobnych partnerstw na rzecz mobilnoœci oraz stopniowej liberalizacji re¿imu wizo-
wego dla pañstw po³udniowego s¹siedztwa. Chocia¿ na tym etapie trudno sobie
wyobraziæ wprowadzenie ruchu bezwizowego dla mieszkañców Afryki Pó³nocnej
i Bliskiego Wschodu, to jednak wspó³praca z po³udniowymi s¹siadami w zakresie
ochrony zewnêtrznej granicy UE oraz eksperckie wsparcie UE w spe³nianiu przez te
pañstwa technicznych wymogów oraz standardów w zakresie bezpieczeñstwa ich
zewnêtrznych granic mog³oby przyspieszyæ ten proces. Zw³aszcza jeœli sta³aby za nim
realna perspektywa wprowadzania stopniowej liberalizacji re¿imu wizowego.

Spraw¹ fundamentaln¹ pozostaje tak¿e kwestia otwarcia unijnego rynku na
produkty rolne pochodz¹ce z pañstw po³udniowego s¹siedztwa. Oceny funkcjono-
wania umów stowarzyszeniowych UE z po³udniowymi s¹siadami w ich wymiarze
gospodarczym wskazuj¹, ¿e rezultaty s¹ pozytywne, ale niewielkie. Na tê sytuacjê
z³o¿y³o siê wiele przyczyn zarówno ze strony unijnej, jak i po³udniowych s¹siadów,
a jedn¹ z najczêœciej wymienianych jest brak liberalizacji w obszarze rolnictwa. Jej
wprowadzenie umo¿liwi³oby m.in. stworzenie dodatkowej przewagi eksportowej tym
pañstwom œródziemnomorskim, które ju¿ s¹ wa¿nymi producentami produktów
rolnych (np. Maroko), oraz przyczyni³oby siê do zmniejszenia presji migracyjnej
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o charakterze sezonowym18. Z punktu widzenia UE liberalizacja mog³aby mieæ nieko-
rzystny wp³yw na dzia³alnoœæ europejskich producentów owoców i warzyw
(zw³aszcza dotyczy to pomidorów, owoców cytrusowych, truskawek, oliwek itp.).
Nie³atwo oczywiœcie poœwiêcaæ interesy europejskich rolników, by polepszyæ sytuacjê
gospodarcz¹ pañstw trzecich. Niemniej jednak od rozwi¹zania problemu, jakim jest
pogodzenie interesów europejskiego rolnictwa z koniecznoœci¹ otwarcia europejskich
rynków na produkty rolne pochodz¹ce z s¹siedztwa – tego po³udniowego i tego
wschodniego – nie da siê uciec. Uwzglêdniaj¹c tocz¹ce siê negocjacje miêdzy-
narodowe na ten temat w ramach WTO, nale¿y podkreœliæ, ¿e od tego zale¿y wiary-
godnoœæ polityczna UE. Przypadek po³udniowych s¹siadów powinien sk³oniæ do
g³êbszej refleksji nad sposobami rozstrzygniêcia tego problemu oraz do podjêcia
decyzji w tej sprawie (np. wprowadzenia czasowego otwarcia rynku unijnego na
produkty z pañstw po³udniowego s¹siedztwa).

W deklaracji z marcowego nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej,
poœwiêconego m.in. dyskusji o wydarzeniach w Libii, po³udniowym s¹siedztwie,
a tak¿e przysz³ej polityce UE wobec regionu œródziemnomorskiego, wspomina siê
wprawdzie o mo¿liwoœci ustanowienia partnerstw na rzecz mobilnoœci, ale nie
znalaz³o siê w niej bezpoœrednie nawi¹zanie do kwestii handlu towarami rolnymi19.
Nie jest to najlepszy sygna³ dla po³udniowych s¹siadów. Skoro jednak po wielu latach
trudnych negocjacji uda³o siê przyspieszyæ prace nad regionaln¹ konwencj¹ w sprawie
paneuroœródziemnomorskiego systemu regu³ pochodzenia i podj¹æ decyzjê o jej
podpisaniu20, nie jest wykluczone, ¿e w perspektywie œredniookresowej staæ nas
bêdzie na stopniow¹ liberalizacjê handlu towarami rolnymi oraz bardziej zdecydo-
wane kroki w kierunku liberalizacji re¿imu wizowego.

Wnioski

Polityka zagraniczna UE, w tym tak¿e tak œciœle powi¹zana z najwa¿niejszymi
problemami wewnêtrznymi Unii polityka œródziemnomorska, jest i pozostanie jeszcze
bardzo d³ugo zak³adnikiem pañstw cz³onkowskich i ich interesów politycznych oraz
gospodarczych. Jeœli rzeczywiœcie chcemy demokratyzowaæ s¹siedztwo i uwiarygod-
niæ unijna ofertê, to do pañstw cz³onkowskich nale¿a³oby skierowaæ apel o podjêcie
decyzji o liberalizacji handlu produktami rolnymi, a tak¿e o zadeklarowanie wprowa-
dzenia u³atwieñ przep³ywu osób z Po³udnia. Dodatkowe œrodki finansowe dla regionu
œródziemnomorskiego, o które zabiegaj¹ po³udniowi cz³onkowie UE, nie zast¹pi¹
bowiem w ¿adnym wypadku korzyœci, jakie dla po³udniowego s¹siedztwa mog¹
p³yn¹æ ze swobodnego handlu produktami rolnymi czy te¿ u³atwieñ przep³ywu osób.

Bior¹c pod uwagê dotychczasowe dyskusje na te w³aœnie tematy, mo¿na oczy-
wiœcie mieæ du¿e w¹tpliwoœci, czy pañstwa cz³onkowskie – w tym równie¿ te po³ud-
niowe, które s¹ najwiêkszymi oponentami w sprawach rolnictwa i mobilnoœci – staæ
bêdzie na podjêcie decyzji tego rodzaju. Jeœli okaza³oby siê, ¿e nie jesteœmy w stanie
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przedstawiæ atrakcyjnej oferty s¹siadom ani te¿ stworzyæ skutecznych mechanizmów
zachêcaj¹cych do wprowadzania zmian – uwaga ta odnosi siê zarówno do po-
³udniowego, jak i do wschodniego kierunku dzia³ania UE – to byæ mo¿e nale¿a³oby
zastanowiæ siê nad celowoœci¹ dalszego wdra¿ania szeroko zakrojonej i „wszystko-
obejmuj¹cej” europejskiej polityki s¹siedztwa, a œrodki wydawane na tê w³aœnie
politykê skoncentrowaæ przede wszystkim na pañstwach „najlepiej rokuj¹cych”,
a w wypadku pozosta³ych s¹siadów – na budowie spo³eczeñstwa obywatelskiego oraz
promowaniu mobilnoœci powi¹zanej z kszta³ceniem m³odego pokolenia.

Analiza zmian w Afryce Pó³nocnej i na Bliskim Wschodzie oraz deklaracji
pañstw cz³onkowskich i instytucji unijnych, które przedstawiaj¹ w ostatnim czasie
swoje w³asne ambitne koncepcje nowej polityki œródziemnomorskiej i apeluj¹ o po-
dejmowanie odwa¿nych decyzji, œwiadczy, ¿e kreœlenie czarnych scenariuszy jest
prawdopodobnie przedwczesne. W gruncie rzeczy prowadzenie nowej polityki
wobec s¹siadów to w du¿ej mierze kwestia woli politycznej pañstw cz³onkowskich,
a ta znacznie wzros³a w kontekœcie zmian zachodz¹cych w pañstwach arabskich.
Skoro nawet w Polsce – pañstwie w niewielkim stopniu zaanga¿owanym w regionie
œródziemnomorskim – tocz¹ siê o¿ywione dyskusje na temat Afryki Pó³nocnej, a prio-
rytety polskiej prezydencji w Radzie UE s¹ dostosowywane do nowych wyzwañ
w po³udniowym s¹siedztwie, mo¿na chyba s¹dziæ, ¿e w UE i w jej pañstwach
cz³onkowskich nastêpuje doœæ istotne przewartoœciowanie spojrzenia na unijne
s¹siedztwo. Przedwczeœnie by³oby twierdziæ, ¿e wydarzenia w Afryce Pó³nocnej i na
Bliskim Wschodzie doprowadz¹ do ca³kowitego przezwyciê¿enia sporów miêdzy
pañstwami cz³onkowskimi dotycz¹cych s¹siedztwa i do wypracowania w pe³ni satys-
fakcjonuj¹cej formu³y tej polityki. Nie ulega jednak w¹tpliwoœci, ¿e ju¿ obecnie
pojawia siê nowe myœlenie o tym, i¿ stabilizacja nie mo¿e odbywaæ siê kosztem
demokratyzacji, a s¹siedztwo ma znaczenie fundamentalne dla funkcjonowania UE
i jej pañstw cz³onkowskich.
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