Andrzej Harasimowicz™

Europejska polityka sgsiedztwa —
pechowa pierwsza dekada

»Dobry sasiad za najlepszego brata lub przyjaciela obstoi”
Jozef Lompa, Przystowia t mowy potoczne ludu polskiego w Szlgzku,
Bochnia 1858.

Wprowadzenie

Po dziesieciu latach dzialania europejskiej polityki sgsiedztwa (EPS)
wsrod politykow 1 analitykOw przewaza tonacja krytycznego niepokoju:
»ta polityka stabo dziala, czas na zasadnicze zmiany!”".

Takze stosunek europejskiej opinii publicznej zaré6wno do samej po-
trzeby, jak i skali zaangazowania Unii Europejskiej w burzliwych regio-
nach Poéinocnej Afryki, Bliskiego Wschodu, Europy Wschodniej i Potu-
dniowego Kaukazu zmienit sig, stal si¢ bardziej izolacjonistyczny, peten
obaw. Poczucie triumfu demokracji z lat 90. XX w. wyparowalo. Zastgpito
je zmeczenie rozszerzeniem, napigcia na rynkach pracy i w strefie euro.
Nieche¢¢ wzbudzila fala terroryzmu islamskiego, ktora w wielu panstwach
czlonkowskich wzbudzita postawy ksenofobiczne, nawet nacjonalistycz-

*Prof. dr hab. Andrzej Harasimowicz — Centrum Europejskie Uniwersytetu
Warszawskiego.

! Por. np.: S. Lehne, Time to Reset The European Neighborhood Policy, February
2014. Autor, ceniony analityk, uwaza, ze EPS wymaga gruntownej rewizji, gdyz zawie-
ra luki koncepcyjne i wdrazana jest niespojnie. Zaleca bardziej zindywidualizowane
podejscie do panstw i problemoéw regionalnych, wigksza elastyczno$¢ w dziataniu UE
oraz wigksza role ESDZ, ale takze panstw czlonkowskich, wzmocnienie przywodztwa
politycznego, bardziej wyszukang promocj¢ wartosci demokratycznych; http://carne-
gieeurope.eu/publications/. Polski punkt widzenia patrz m.in.: O. Barburska, D. Mil-
czarek, Polityka wschodnia UE: porazka czy sukces?, Warszawa 2014; A.K. Cianciara,
Partnerstwo Wschodnie, 2009-2014, ISP PAN, Warszawa 2014; P. Zurawski vel Grajew-
ski, Polska polityka wschodnia 1989-2015 — wymiar narodowy i unijny (tekst w druku,
udostgpniony przez Autora w formie elektronicznej).
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ne. Silnie ujawnity si¢ obawy przed niekontrolowanym, masowym napty-
wem obcych. Panstwa czlonkowskie zmarnowatly lata na jalowych deba-
tach o wspoélnej polityce migracyjnej i azylowej. W atmosferze kryzysu
eurosceptycy 1 przeciwnicy UE zyskali wplywy we wszystkich niemal
panstwach czlonkowskich, takze w tych zalozycielskich. Klimat poli-
tyczny w UE wokot EPS i1 Partnerstwa Wschodniego pogarszatl sig, a po
naplynieciu ponadmilionowej fali uchodzcow (2013-2015) zaczal grozic
podziatami wewnatrz Unii i to w tak drazliwym punkcie, jakim sg zawsze
granice i swoboda przeptywu ludzi. System Schengen, jeden z filarow
konstrukcji europejskiej, zostal podminowany.

W dodatku, jedno$¢ UE w polityce wschodniej — juz chwiejna po wojnie
Rosji z Gruzjg w 2008 r. — zostata poddana nowej probie po agresji Rosji
na Krymie i wschodzie Ukrainy. Debata nt. sankcji wobec Rosji ujawnita
w UE podzialy w ocenie polityki Kremla. Cz¢$¢ panstw cztonkowskich
(m.in. Wiochy, Hiszpania, Austria i wigkszos¢ Grupy Wyszehradzkiej)
uwazala sankcje za bezproduktywne, trujgce atmosfere polityczng i bi-
znes. Podobnie nadwyrezona zostala jedno$¢ Grupy Wyszehradzkiej, gdy
wiekszos¢ jej cztonkow optowala za zniesieniem lub ztagodzeniem sankcji
wobec Rosji, co dla Polski zwlaszcza byto sporym rozczarowaniem.

Moment krytyczny dla EPS i rodzacego si¢ PW nastgpit w 2008 r., po
wojnie rosyjsko-gruzinskiej, gdy Rosja, odrywajac od Gruzji dwa regiony,
data militarny znak, ze zmiany granic na terytorium postradzieckim sg
mozliwe, ze status quo przestalo istniec. W marcu 2014 r. Rosja anektowala
Krym - par¢ dni po ogloszeniu przez Kreml aneksji premier rzadu Ukra-
iny podpisywal w Brukseli (21.03.2014) polityczng cze$¢ umowy o stowa-
rzyszeniu. UE wprowadzila sankcje ekonomiczne — Rosja odpowiedziala
embargiem handlowym i przySpieszyla tworzenie Euroazjatyckiej Unii
Gospodarczej. Pat w relacjach z UE jest na reke Rosji — jest przediuzeniem
stanu niepewnosci i otwiera pole do kolejnych manewrow.

Z kolei filar srodziemnomorski EPS zatamat si¢ po tzw. arabskiej wios-
nie 2011 r., kiedy kluczowe panstwa regionu (Egipt, Syria, Libia, Irak —
cho¢ ten nie jest formalnie objety przez EPS) pograzyly sie¢ w zamieszkach
1 wojnach, a na calym obszarze zapanowat strach, a czgsto przemoc i terror.

W ciggu 10 lat obszar, widziany w planach EPS z 2004 r. jako ,krag
przyjaciol” (ang. ring of friends), zmienil si¢ w obszar wojen, religijnego
fundamentalizmu, masowych migracji — cierpienie i strach zastgpity na-
dziej¢. Trudno sobie wyobrazi¢ gorszy scenariusz dla realizacji demokra-
tycznych i wolnorynkowych celow EPS — ich realizacja stala si¢ trudna,
czesto niemozliwa, przynajmniej na jaki$ czas.

Rozszerzenie Unii Europejskiej na wschod i potudnie w latach 2004—
2007 stworzylo nowa sytuacje strategiczng dla Europy probujgcej jedno-
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czy¢ si¢ w skali kontynentu. Ramy strategiczne dla tego przedsigwzigcia
stworzyla pierwsza Europejska Strategia Bezpieczenstwa, przyjeta przez
Rade¢ Europejskg w grudniu 2003 r.: ,,Integracja panstw przyst¢pujacych
zwigksza nasze bezpieczenstwo, ale rowniez przybliza UE do niespokoj-
nych regionéw. Naszym zadaniem jest promowaé stworzenie pierScienia
dobrze zarzadzanych krajow na wschod od Unii Europejskiej i wzdluz
wybrzezy Morza Srédziemnego, z ktorymi to krajami moga nas 1aczyc
bliskie stosunki oparte na wspotpracy™?.

Gdzie sg polityczne i geograficzne granice Europy? Pytanie to, jeszcze
do niedawna teoretyczne, stalo si¢ naglaco praktyczne. Projekt europej-
skiej polityki sgsiedztwa z 2004 r., bedacy proba odpowiedzi na te wyzwa-
nia, byl w ramach UE kompromisem mi¢dzy ,,poludniem”, reprezentowa-
nym gtéwnie przez Francje, Wtochy, Hiszpanig¢ i Grecjg, a ,wschodem”,
reprezentowanym giownie przez Niemcy, Szwecje, Polske. Zakladal on
mozliwo$¢ polgczenia polityki Srodziemnomorskiej UE (tzw. proces bar-
celonski, 1995) z nowo powstalym sgsiedztwem wschodnim UE, rozcig-
gajacym si¢ po rozszerzeniu 2004 i 2007 r. od Baltyku po Morze Czarne.
Unia, uznajgc dobrg role Komisji Europejskiej w dotychczasowych roz-
szerzeniach, powierzyla jej koordynacj¢ polityki sgsiedztwa.

Obszar 16 panstw objetych przez EPS rozcigga si¢ od Maroka, przez
calg Afryke Pdéinocng, po Bliski Wschod, Europe Poludniowo-Wschod-
nig az po gory poludniowego Kaukazu na granicy z Iranem (Maroko,
Algieria, Libia, Tunezja, Egipt, Jordania, Izrael, Autonomia Palestyn-
ska, Liban, Syria, Moldawia, Ukraina, Bialorus, Gruzja, Armenia, Azer-
bejdzan). Jest rozlegly terytorialnie, liczy przeszio 7 mln km?1i jest za-
mieszkany przez ok. 300 mln ludzi. Potudniowe i wschodnie sgsiedztwo
Europy - rozciggajace si¢ od stupow Herkulesa, poprzez Ziemig Swith,
az po ziemie zlotego runa — jest jednym z najpickniejszych, a zarazem
najbardziej niestabilnych i zapalnych regionéw Swiata — jest czgScig
»Swiatowego luku niestabilno$ci™. Tu spotykajg si¢ trzy kontynenty
1 cywilizacje, trzy wielkie religie monoteistyczne (judaizm, chrzeScijan-
stwo, islam) — matlo tolerancyjne i wewngetrznie podzielone, zwalczajgce
si¢ nawzajem mimo wspolnych korzeni. Tu przecinajg si¢ interesy mo-
carstw, w tym wszystkich stalych cztonkéw Rady Bezpieczenstwa ONZ.
Tu biegng gléwne szlaki handlowe i przesylu energii, przemytnicze, mi-
gracyjne i uchodzcze. Tu takze znajdujg si¢ trzy ,rygle” Swiatowego sy-
stemu bezpieczenstwa: CieSnina Gibraltarska, Bosfor i Dardanele oraz

2 Bezpieczna Europa w lepszym swiecie — Europejska Strategia Bezpieczenstwa, Rada
Europejska, Bruksela, 12 grudnia 2003 r.
3 Z. Brzezinaski, Wielka szachownica, Warszawa 1999, s. 53.
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Kanal Sueski. Tu ziarna wojny majg wielu siewcow. Zamiar pokojowe;j
stabilizacji tego obszaru to jedno z najwazniejszych zadan polityki ze-
wnetrznej UE. EPS 1 PW stajg si¢ trudniejsze w realizacji, ale tym waz-
niejsze stanowig wyzwanie!

W artykule podjgto probe wstepnego bilansu pierwszej dekady dzia-
fania EPS, ze szczeg6lnym uwzglednieniem Partnerstwa Wschodniego
utworzonego w 2009 r. w ramach EPS, obejmujacego Motdawig, Ukraing,
Biatorus, Gruzje, Armenie, i Azerbejdzan. Autor jest zwolennikiem EPS
i PW - to filar bezpieczenstwa Europy. To przekonanie nie zwalnia jed-
nak z obowigzku krytycznego podejscia do analizowanej polityki i wska-
zania glownych czynnikéw przesadzajacych o funkcjonowaniu EPS i PW,
a w tym przypadku o ich niskiej skutecznosci. Dla catosci obrazu nalezy
jednak podkreslic, ze wszystkie plany wsparcia reform demokratycznych
i wolnorynkowych w regionie EPS przyszio wykonywaé w cieniu wojen,
w warunkach gwaltownej destabilizacji politycznej 1 gospodarczej. Pod-
stawowe parametry stabilnoSci i bezpieczenstwa zostaly gwaltownie zmie-
nione w ciggu pierwszych 10 lat dziatania EPS.

Mozna wskaza¢ na kilka czynnikéw, ktére ostabilty skutecznosé EPS
i PW:

1) czynnik biurokratyczny: w przypadku rozdzwicku migdzy duzymi

panstwami UE Komisja, przygotowujac duzy projekt, znajduje sie
w trudnej sytuacji i jest zmuszona do poszukiwania kompromisu
i uzgadniania koncesji, by znalez¢ wsp6lny mianownik (lowest com-
mon denominator)*. W tym przypadku KE miala nadzieje, ze brak
jednoSci w sprawie EPS da sie nadrobi¢ przez zastosowanie spraw-
dzonych metod dzialania i sprawne zarzgdzanie;

2) czynnik polityczny wewngtrzny: silne podzialy transatlantyckie
(NATO), zwlaszcza migdzy USA a Francjg i Niemcami na tle woj-
ny w Iraku w 2003 r., przechodzace takze wewnatrz UE, wypad-
1y w okresie planowania EPS. To nasilito nie tylko tzw. podzialy
i zaklocenia migdzyinstytucjonalne, lecz takze spowodowato jed-

* Szerzej o tym patrz: A. Huff, The role of EU defence policy in the Eastern neigh-
bourhood, UEISS, Occasional Paper May 2011; http://www.iss.europa.eu: “However,
inter-institutional divisions have played a critical role in reducing the effectiveness
of even these lowest-common-denominator policies. The Council and the Commis-
sion have each promoted their own, separate policies: the former supposedly ‘politi-
cal’, the latter ‘technocratic’, with little or no overlap between the two. This artificial
and counter-productive divide between political and non-political instruments has,
in effect, ensured that the ENP’s and EaP’s political profiles have been kept too low
for serious engagement in conflict resolution, while the highly politicised CSDP has
been stigmatised and paralysed by its symbolic status”.
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nostronno$¢ analizy i w rezultacie pozbawilo caly projekt wymiaru
strategicznego;

3) czynnik polityczny zewngtrzny: aktywne przeciwdzialanie Rosji
na froncie politycznym, wojskowym, gospodarczym i propagando-
wym.

Stabosci wlasne projektu EPS

Komisja, maskujac brak jedno$ci w UE, przyjeta zbyt optymistyczne
zalozenia, planujac EPS w latach 2003-2004. KE kierowata sie doswiad-
czeniem ze skutecznego przeprowadzenia w latach 1989-2004 procesu
stowarzyszenia i akcesji panstw Europy Srodkowej i nadbaltyckich —
jak widac, nawet najlepsze doswiadczenia moga zawieS¢ w odmiennych
warunkach. O ile Europa Srodkowa miata ogromne szcze¢scie geopoli-
tyczne, kiedy w atmosferze upadku ZSRR (komunizmu), triumfujgce;j
demokracji transatlantyckiej, dobrej koniunktury gospodarczej mogta
i chciala dokona¢ demokratycznej transformacji, unikajac wigkszych
problemow granicznych, o tyle EPS trafita na drastyczng zmiang Kkli-
matu politycznego, kryzys finansowy i niemal wszystkie mozliwe plagi
ludzkos$ci: wojny, terroryzm, nienawistne spory etniczno-religijne i gra-
niczne.

W rezultacie, przyjete przez KE zalozenia wyjsciowe dla EPS okaza-
1y si¢ niewydajne, o co trudno wini¢ szczeg6lnie KE, bo rozwdj sytuacji
zaskoczyl wszystkich. Po pierwsze, powotano si¢ na wspdlnote wartosci,
z nadzieja, ze bedzie ona wystarczajacym politycznym motorem dzialania
obu stron. Po drugie, kierujgc si¢ doswiadczeniem rozszerzenia 2004, KE
uznala, ze ,,zasada warunkowosci” — wiecej reformujesz, wieksza pomoc
dostajesz — bedzie skutecznie napedzac lub wymusza¢ reformy demokra-
tyczne 1 wolnorynkowe proponowane w EPS.

Jednak ,wspdlnota wartosci”, jako fundament wspoélpracy, szybko
ujawnila slabe strony®. Wtadze panstw adresatow EPS, w wiekszosci au-
torytarne, zorientowaly sie przy negocjowaniu tzw. planow dzialania, ze
proponowane w EPS reformy sg nie tylko techniczno-modernizacyjne
— na co mialy nadzieje, liczagc na wariant modernizacji bez westerniza-
cji — lecz takze, w istocie, sg polityczne (demokratyczna i wolnorynkowa
transformacja) i mogg zagraza¢ ich monopolowi wladzy, totez podjety gre
na czas, ostabiajac tym samym zasade ,,warunkowosci”.

5 Zwracano juz na to uwage wkrotce po ogloszeniu EPS, np.: A. Harasimowicz,
The European Neighbourhood Policy of the EU after Enlargement 2004: Empire with a Hu-
man Face? w: Apres Enlargement. Legal and Political Responses in Central and Eastern
Europe, red. W. Sadurski et al., Florence 2006.
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W istocie przywolywana ,wspdlnota wartoSci” okazala si¢ gladkim
dyplomatycznym postulatem na tle oczywistych réznic miedzy stronami
w praktycznym pojmowaniu wartosci, takich np. jak rownos¢, wolnosc,
i nie mogla stac si¢ dobrg plaszczyzng wspolpracy demokracji parlamen-
tarnych UE z autokratycznymi (w wigkszoS$ci) sgsiadami. Najpierw spo-
wodowala ona ostabienie jakoS$ci dialogu politycznego oraz tempa i zakre-
su reform, a po 2010 r. dostownie sploneta w ogniu wojen, fali przemocy,
terroru i klamliwej propagandy, a w wigkszoSci panstw adresatow EPS
nastgpit wzrost tendencji antydemokratycznych, nawet skrajnych, szowi-
nistycznych®.

Takze zasada warunkowoSci — dobrze sprawdzona w Europie Srodkowej
— nie zadzialala rownie skutecznie w przypadku EPS — PW. Warunkowos¢
(ang. conditionality) jest szeroko stosowanym narz¢dziem wplywu przez or-
ganizacje i instytucje miedzynarodowe. W przypadku Unii Europejskie;j
podstawowym czynnikiem réznicujacym skuteczno$¢ warunkowosci jest
polaczona z nig perspektywa czlonkostwa w UE. Przedstawienie przez
Unig perspektywy rozszerzenia mozna uznac za najskuteczniejsze do tej
pory narzedzie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE. Tyle,
ze polityka warunkowosci UE oddziatuje tylko na panstwa, ktore obierajg
jasny kierunek ,,na Europe”. Jest to wigc zaleznos¢ dwustronna, w ktorej
UE staje si¢ obiektem aspiracji, dostarcza narzedzi do ich realizacji 1 od-
dzialuje dyscyplinujgco na dany kraj, ale Zrodla zmian na poziomie kra-
jowym sg w najwigkszym stopniu endogenne. Kluczowa w tym ukladzie
okazuje si¢ by¢ proreformatorska i promodernizacyjna postawa krajowych
elit politycznych. Oba te czynniki nie majg miejsca w przypadku calej
grupy panstw EPS, w tym i Partnerstwa Wschodniego. UE nie oferuje
czlonkostwa, a dla panstw tego regionu Kierunek ,na Europ¢” rowniez nie
jest oczywistym wyborem. W takim ukladzie aktualna sita oddziatywania
warunkowosci unijnej, tym bardziej na systemy autokratyczne, takie jak
np. Biatorus, Azerbejdzan, Armenia, jest minimalna’.

Oba powyzsze zalozenia Komisji zostaly dodatkowo oslabione przez
wyrazng odmowe czlonkostwa — dos¢ brutalng jak na zwyczaje dyploma-
tyczne, arogancka wobec kilku panstw europejskich EPS, kwalifikujgcych
si¢ formalnie do cztonkostwa w UE. Trudno bylo chyba stworzy¢ gor-
szy klimat polityczny dla inicjatywy przyjaznego sasiedztwa: ,to bylo jak
zaproszenie do przedpokoju” — powiedzial autorowi dyplomata jednego

6 Szerzej o tym por.: B. Piskorska, Wplyw procesow antydemokratycznych w paristwach
Partnerstwa Wschodniego na Europejskq Polityke Sqsiedzrwa, Warszawa 2014.

7 B. Nowak, Warunkowosc jako narzedzie wplywu Unii Europejskiej na sqsiadow:
praypadki Europy Srodkowej i Europy Wschodniej, w: Bialorus migdzy Unig Europejskq
a Rosjg, Warszawa 2012, s. 121-145.

26



A. Harasimowicz, Europejska polityka sgsiedztwa...

z panstw PW. Brak obietnicy cztonkostwa byl demobilizujacy zaréwno
dla wtadzy, jak i dla zwolennikéw UE. Byl duzym rozczarowaniem dla
wigkszoSci obywateli, a zarazem porgcznym argumentem dla rzadzacych,
by nie ponosi¢ kosztow bolesnych i ryzykownych reform. Skromne wy-
miary oferowanej pomocy i mato elastyczne zarzadzanie dopelniaty sia-
bosci EPS i PW2.

Brak wymiaru strategicznego

Drugim czynnikiem ostabiajgcym EPS byt brak wymiaru strategiczne-
go 1 politycznej spojnosci projektu. KE nazwatla projekt ,,strategicznym™®,
ale nie wszystkie wymogi strategii zostaly spelnione. Cel byl sformulo-
wany jasno i ambitnie, lecz rozpoznanie szerszego kontekstu ,sgsiedztwa
sgsiedztwa” powierzchowne, wola i jedno§¢ dziatania niska, metody gtow-
nie biurokratyczne, Srodki finansowe nieadekwatne do tak duzego — wigk-
szego od Europy — i zr6znicowanego obszaru 16 panstw.

Najbardziej uderzajace jest catkowite pominigcie ,mapy bezpieczen-
stwa” regionu EPS i PW, a w konsekwencji brak wspoldziatania z USA,
takze z Turcjg. Brak w EPS wzmianki o USA moze zadziwiaé, gdyz —
o czym KE wie najlepiej — USA s3 sgsiadem Europy w kazdym sensie:
Iaczy je poinocny Atlantyk — mare nostrum wolnego Swiata — wspdlnota
wartoSci 1 historii, interesy gospodarcze, sojusz wojskowy. Wage wspo1-
dziatania z USA wyraZnie podkresla si¢ w Europejskiej Strategii Bezpie-
czenstwa (2003), majacej by¢ strategiczng inspiracjg dla EPS: stosunki
transatlantyckie majg kapitalne znaczenie. Dzialajac wspdlnie, Unia Eu-
ropejska 1 Stany Zjednoczone mogg by¢ potezng sitg dziatajacg dla do-
bra Swiata. Naszym celem powinno by¢ zatem skuteczne i zrownowazone
partnerstwo z USA.

Ponadto to pominigcie USA ignorowalo rzeczywisto§¢ — nie tylko
w sensie transatlantyckim — takze na obszarze EPS w regionie Sr6dziem-
nomorskim, na Bliskim Wschodzie i na Kaukazie Pid., gdzie USA maja
duze wplywy polityczne, interesy strategiczne (bazy i misje wojskowe, flo-
ta, handel bronia, energia) i ekonomiczne, co najmniej doréwnujgce eu-
ropejskim!®. Pominiecie bytoby tylko malostkowe — nawet gdyby uznac,

8 Szerzej o tym patrz.: P Zurawski vel Grajewski, op.cit.

 European Neighbourhood Policy. Strategy Paper. Communication from the Com-
mission of the European Communities, Brussels, 12.5.2004, COM(2004) 373 final.

10 USA byly obecne na M. Srédziemnym niemal od poczatku swego powstania
i akurat w 2005 r. obchodzono w USA 200-letnig rocznice tzw. I wojny berberyjskiej,
ktorg $wiezo utworzona US Navy wypowiedziata piratom M. Sr6dziemnego, odma-
wiajgc placenia haraczu i rozbijajac ich ostatecznie w II wojnie w 1815 r. Owczesne
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ze przestrogi europejskie wobec amerykanskiej ,,wojny z wyboru” przeciw
Irakowi, okazaly si¢ stuszne, ale rozw6j wypadkow pokazal, ze bylo to
takze kontrproduktywne, bez wyobrazni strategicznej. Stany Zjednoczo-
ne majg bowiem wazny glos i wplyw — cho¢by przez Rade Bezpieczenstwa
ONZ czy OBWE - w wigkszosci prob rozwigzywania sporow w regionie!!.
Realizacja EPS i PW bez wspolpracy z USA stala si¢ trudniejsza i pelna
zadraznien!?. UE nie zdotala rozwigza¢ zadnego z podstawowych prob-
lem6w bezpieczenstwa regionu, co jest wyjSciowym warunkiem rozwoju
i stabilnosci. A to wlasnie spory wokot nieuregulowanych kwestii etnicz-
no-terytorialnych ostabily dynamike PW i okazatly si¢ dla niej najbardziej
destrukcyjne — bedzie o tym mowa w cze¢Sci nt. Rosji.

Dlatego, jak cierpko oceniali Amerykanie, strategia sgsiedztwa UE
byla nawet niezlym projektem biurokratycznym, ale brak jej bylo szer-
szego spojrzenia na ,map¢ polityczng” i nie uwzgledniala szczegblnych
okolicznosci'®. To trafna opinia, poniewaz EPS i PW padtly ofiarg tych
szczegOlnych okolicznosci: zdystansowana Ameryka, poirytowana Tur-
cja, wroga Rosja. Diugofalowe cele EPS ucierpialy tez dlatego, ze mimo
podejmowanych prob UE nie zdolala, majac rozbudowane relacje z Tur-
cja, kluczowym graczem strategicznym w regionie Morza Srédziemnego

mocarstwa europejskie, zajete wewnetrzng rywalizacjg 1 walkami, tolerowaly piractwo
i placily haracz w imig ,,spokoju”. Z okazji rocznicy ukazalo si¢ wiele nowych opra-
cowan, m.in. przedstawiajacych wojne¢ USA z piratami jako pierwszg amerykanska
wojne z terrorem, patrz np.: J. Wheelan, Jefferson’s War: America’s First War on Terror,
N. York 2003.

11 Wecigz nie ma jasnej odpowiedzi na pytanie o intencje KE i zysk z tego pomi-
ni¢cia. Prawdopodobnie to pominiecie bylo echem rozdzwiekéw transatlantyckich,
szczegllnie miedzy USA a Francjg i Niemcami, takze Turcjg, na tle form ,,globalnej
wojny z terroryzmem” (GWOT), a konkretnie wojny z Irakiem. UE byla podzielona:
np. Anglia, Hiszpania, Polska, Wiochy — jako jedyne z zatozycielskiej szostki — wysta-
Iy wojska do Iraku. Francja, Niemcy, Benelux ostrzegaly przed pochopnym atakiem
i destabilizacjg regionu.

12 Victoria Nuland, zastepczyni sekretarza stanu ds. Europy Wsch., w lutym
2014 r., krétko, ale bardzo dosadnie i z irytacjg wyrazila sie w rozmowie telefonicz-
nej z ambasadorem USA na Ukrainie — podstuchanej przez Rosjan, jak si¢ okazalo
— o roli UE w rozwigzywaniu kryzysu w Kijowie, o czym z satysfakcja pisala naza-
jutrz moskiewska ,,Prawda”: ‘US top officials express their attitude to EU with four letters,
08.02.2014. http://english.pravda.ru/world/americas/08-02-2014/. Kreml posrednio
przyznal, ze podstuchuje dyplomatéw obcych panstw, ale tryumfowal: Amerykanie
tez lekcewazg UE!

13 W opinii analityka (Thomas de Waal) Carnegie Endowment for International
Peace: “The EU cast the partnership as a bureaucratic and economic project, without
sufficiently mapping out the politics to prepare for certain contingencies”, cyt. za:
J. Park, The EU’s Eastern Partnership, Washington, March 14, 2014.
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1 Czarnego, wypracowac linii dzialania wobec Armenii i Azerbejdzanu, co
m.in. doprowadzito do ich wypadniecia z PW.

Aktywne przeciwdzialanie Ros;ji

Rosja przeciwstawila si¢ Partnerstwu Wschodniemu otwarcie i skry-
cie zarazem, energicznie uzywajac dyplomacji, propagandy, naciskow go-
spodarczych i sily. Zadala liczne ciosy partnerom UE — odebrata Gruzji
Abchazje 1 Oseti¢ Pid., anektowala Krym i wsparla rewolte prorosyjskg
na wschodniej Ukrainie, wzmocnita garnizony na Biatorusi, w Armenii
1 Naddniestrzu, stosowala wojny handlowe i szantaz energetyczny — i to
ona w 2015 r. trzymata klucze do rozwigzania kwestii bezpieczenstwa
w regionie, warunkujacych zawarcie przez partneréw wigzacych umow
o stowarzyszeniu z UE.

Rosja sowiecka byla zawsze krytyczna wobec integracji europejskiej
1 podobnie wspoétczesna Rosja — bodaj jako jedyna z mocarstw — uwaza Uni¢
za slaby politycznie organizm w fazie schytkowej, kontestuje ten model in-
tegracji i uwaza go za nieprzystajacy do jej tradycji i politycznej i wielkoSci:
»Z powodow strukturalnych i ogdlnego «historycznego zmeczenia» rola
UE gwaltownie stabnie na mi¢dzynarodowej arenie politycznej. [...] proces
integracji europejskiej jest w fazie przedtuzonej stagnacji («eurosklerozy»).
Unia jest niezdolna do przeksztalcenia swej sily gospodarczej [...] w sile
polityczng lub przywédztwo [...], a dydaktyczny ton i podwojne standardy,
jakich UE probowata uzywac¢ wobec Rosji, oraz proby mieszania si¢ do jej
spraw wewnetrznych mogg jg tylko odstreczy¢ od UE”S.

Kreml od poczatku tez nie kryl negatywnych opinii nt. PW, a premier
Miedwiediew pytat juz w 2009 r.: ,,przeciw komu to partnerstwo?”. Pre-
zydent Putin widzial w nim alternatywe dla NATO, a minister Lawrow
moéwil o budowaniu strefy wplywow ,,na podworku Rosji”. Rosja aktyw-
nie przeciwdzialala na terenie PW we wszystkich formach, stosujac hojny
lobbing w waznych stolicach Europy i ostentacyjnie podkreslajac wage
stosunkow dwustronnych, pomniejszajac znaczenie instytucji UE!.

4 Szerzej o tym por.: A. Adamczyk, The Influence of Turkey’s International Problems
upon the Process of its Integration with the EU, w: Poland and Turkey In Europe — Social,
Economic and Political Experiences and Challenges, red. A. Adamczyk, P. Dubel, CE UW,
Warszawa 2014, s. 373-403.

15 §. Karaganow et. al, Towards an Alliance of Europe, Raport Grupy Watdajskiej,
Analytical report by the Russian Group of the Valdai International Discussion Club,
Moscow 2010: http://www.karaganov.ru/docs/.

16 Por. np.: S. Lawrow, Russia in the 21st-Century World of Power, “Russia in Global
Affairs”, 27.12.2012; S. Karaganov, Keeping the Powder Dry. Why Russia Should Build
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Unia i Rosja sg w sprawie EPS i PW na konkurencyjnych, cz¢sto kon-
fliktowych pozycjach!’. Do najwazniejszych celow strategicznych Rosji
w odniesieniu do tzw. bliskiej zagranicy nalezg:

o przeksztalcenie Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw w strukture pan-
stwowg o charakterze federacyjnym z wlasnymi organami ustawo-
dawczymi i wykonawczymi;

e stworzenie jednolitego organizmu gospodarczego na obszarze byle-
go ZSRR; zachowanie wspolnoty przestrzeni obronnej, stworzenie
systemu bezpieczenstwa, a w perspektywie utworzenie jednolitych
sit zbrojnych;

e zachowanie spojnej przestrzeni kulturowo-cywilizacyjnej z podkre-
Sleniem szczegdlnego znaczenia jezyka rosyjskiego;
zapewnienie Rosji roli hegemona oraz obrofcy regionu;

e zagwarantowanie Rosji monopolu na posiadanie broni jadrowe;j
w tym regionie i zwi¢kszenie jej obronnosci wojskowej;

o efektywna ochrona praw ludnosci rosyjskojezycznej na obszarze by-
fego ZSRR;

e kontrolowanie wydobycia i transportu surowcOw strategicznych,
zwlaszcza ropy naftowej i gazu ziemnego; przeciwdzialanie wply-
wom innych panstw na obszarze poradzieckim!.

Gdy poréwnac to z celami EPS i PW, staje si¢ jasne, dlaczego region
ten jest polem bezposredniej konfrontacji UE z Rosjg, ktora zdotala prze-
ciagna¢ na swg strong trzech z szesciu partneréw UE: Bialoru$, Armenig,
Azerbejdzan. Pozostali trzej majg klopoty, albowiem Kreml stosuje metody
silowe 1 wspiera separatyzm prorosyjski. Y.aczna powierzchnia terytoriow
kontrolowanych przez armi¢ rosyjska i separatystow w regionie PW liczy
ok. 100 tys. km? (10% catosci), zamieszkatych przez niemal 10 min ludzi,
z czego ok. 4 mln to Rosjanie i tzw. rosyjskoj¢zyczni, w wigkszoSci optu-

Up Its Military Might Even in a Favourable Foreign Environment, “Russia in Global Af-
fairs”, 27.12.2012. Prezydent W. Putin tlumaczyt to w 2012 r. wyjatkowoscig Rosji:
»Rosja juz nie jest imperium ale, z powodu swej zfozonej struktury, nie moze po pros-
tu staé si¢ zwyklym panstwem narodowym, takim jak inne mocarstwa kolonialne po
upadku ich imperiéw”. F. Lukyanov, Putin outlines his moral vision for modern Russia,
“Russia in Global Affairs”, 23.12.2012.

7 Por. m. in.: T. Casier, Are the Policies of Russia and the EU doomed to Clash?, w:
Competing For Influence: The EU and Russia in Post-Soviet Eurasia, red. R.E. Kanet,
M-.R. Freire, Dordrecht 2012, s. 49: “While the policies between Brussels and Mos-
cow may be varyingly conflicting or compatible, the dominant political perception is
one of competition”.

' T. Kapu$niak, T. Olejarz, Partnerstwo Wschodnie w kontekscie stosunkow Unia
Europejska — Federacja Rosyjska, ,RIESW” 2010, rok 8, z. 3.
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jacy za Rosja (dane sg szacunkowe, gdyz w regionie trwajg masowe prze-
mieszczenia ludnoSci). To pokazuje, ze pozycja Rosji w regionie nie bazuje
wylacznie na sile wojskowej. Atutem Ros;ji sg rodacy i ich codzienna obec-
no$¢ na miejscu, w finansach i biznesie, w administracji, mediach i sztuce,
w edukacji, w moskiewskiej cerkwi, a takze w sitach zbrojnych i policji.
Dylemat — misternie zastawiona pulapka — polega na tym, ze panstwa
PW, chcac zawrze¢ umowe o wolnym handlu z UE, muszg m.in. zapewnic
efektywng ochrone granic, a tymczasem odebrano im kontrolg cz¢sci swe-
go terytorium. We wszystkich przypadkach t¢ kontrole sprawuje Rosja:

e Ukraina — powierzchnia panstwa wynosi 603 tys. km?, z czego ok.
80 tys. km? (13% powierzchni) stanowig obszary kontrolowane przez
armig rosyjska (anektowany Krym — 27 tys. km?) lub prorosyjskich
separatystow (obwody doniecki i tuganski — 53 tys. km?), zamiesz-
kale przez niemal 9 mln ludzi (19% ludnosci panstwa), z czego pra-
wie polowe stanowig Rosjanie.

e Moldawia — powierzchnia panstwa wynosi 33 tys. km? z czego
tzw. Naddniestrzanska Republika Motdawska zajmuje 4,2 tys. km?
(13% powierzchni), jest zamieszkala przez 555 tys. ludzi, w tym ok.
160 tys. Rosjan i niemal drugie tyle posiadaczy paszportow rosyj-
skich. Nieprzerwanie od 1991 r. stacjonuje tam kontyngent rosyjski
w sile ok. 1500 zolnierzy.

e @Gruzja — powierzchnia wynosi 70 tys. km? z czego oderwane pro-
wincje Abchazji i Osetii Ptd. liczg 12,4 tys. km? (18% powierzchni),
sg zamieszkale przez ok. 310 tys. osob, w tym ok. 30 tys. Rosjan.
Nastroje sg tam silnie prorosyjskie, 80-90% obywateli ma paszporty
rosyjskie i trwa Scista wspolpraca wojskowa.

e Konflikt Armenii i Azerbejdzanu o przynaleznos¢ Goérnego Karaba-
chu, ormianskiej enklawy o pow. 4,5 tys. km? na terytorium Azerbej-
dzanu, zajgtej przez Armeni¢ w 1994 r. po zwycigskiej i krwawej woj-
nie (30 tys. ofiar), to bodaj najbardziej splagtany wezet probleméw na
potudniowym Kaukazie. ChrzeScijanscy Ormianie i muzulmanscy
Azerowie walczg ze sobg ,,od zawsze”. Od dawna, jak i obecnie, w tle
konfliktu sg Rosja i Turcja. Rola Turcji jest szczegdlna, gdyz Azero-
wie to spokrewniony nardd turkijski (szyiccy muzulmanie), a dla
Ormian z kolei Turcja jest odwiecznym, $miertelnym wrogiem'.
Ormianie — najbardziej prorosyjscy i1 najmniej zrusyfikowani na

19 W 2015 r. przypadala setna rocznica ludobdjstwa Ormian dokonanego przez
Turkéw w 1915 i nast. latach I wojny $wiatowej. Turcy zaprzeczajg ludobdjstwu,
przyznajac sie do ,masowych morderstw”. PE i wigkszos$¢ cztonkow UE, takze USA
i Rosja, uznajg odpowiedzialnos¢ Turcji za ludobdjstwo Ormian.
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Kaukazie — w Rosji upatrujg gwaranta swego bezpieczenstwa. Gdy
Turcja zainicjowala polityke ,zero problemow z sgsiadami” i rozpo-
czela negocjacje w sprawie czlonkostwa w UE, powstala nadzieja, ze
jakas forma pojednania bedzie mozliwa. Jednak autorytarny zwrot
w polityce Ankary obudzil dawne obawy w Armenii i skionit jg do
przyjecia gwarancji wojskowych od Rosji 1 przystgpienia do Euro-
azjatyckiej Unii Gospodarczej, co oznaczalo wycofanie si¢ z PW.
Ostabito to znacznie strategiczng pozycje UE w regionie i utatwito
Rosji ponowne rozegranie konfliktu o G. Karabach w mysl zasady
divide et impera: Kreml popiera obie strony konfliktu i dla zachowa-
nia rownowagi (,,stabilnoS§ci”) sprzedaje — i zapowiada, ze bedzie da-
lej sprzedawac — bron obu stronom, zarazem oferujgc role rozjemcy
i straznika pokoju®. UE jest bezradna.

Armenia, Azerbejdzan, Bialorus wybraly opcje prorosyjska. Pozostali
partnerzy UE maja do wyboru dwie drogi, obie trudne i niebezpieczne.
Bez gwarancji pelnej kontroli granic przez sygnatariuszy wejscie w zycie
umow liberalizujacych przeplyw osob, towardw, ustug i kapitalu moze
by¢ zablokowane, jak nie w Parlamencie Europejskim, to w wielu parla-
mentach narodowych?. Mogloby si¢ wydawacé, ze partnerzy UE majg tu
kilka opcji. Pierwsza to przywrocenie suwerennosci terytorialnej droga
polityczng lub wojskowa. Droga polityczna jest jednak zablokowana przez
dyplomacj¢ Rosji w Radzie Bezpieczenstwa ONZ, OBWE i innych ,,for-
matach” rozjemczych. Droga wojskowa to — wobec dysproporcji sil — stra-
cenczy scenariusz. Druga mozliwos¢ to uznanie oderwania czesci teryto-
rium za stan de facto i budowa ,,tymczasowej” granicy spelniajgcej normy
UE, czyli delimitowane;j i strzezonej. W praktyce oznacza to najpewniej
exodus rodakow, a w terenie bardziej trwate oddzielenie cz¢Sci terytorium
od macierzy. Kazdy rzad, ktory si¢ na to zdecyduje, wzbudzi silng opo-
zycje 1 bedzie realnie zagrozony utratg wladzy. A jak si¢ nie zdecyduje,

20 W. Gorecki, Gorski Karabach — w co gra Rosja?, ,,OSW, ANALIZY?”, 13.04.2016.
Por tez: SIPRI Yearbook 2012, International arms transfers: Russia is a major sup-
plier to both parties; https://www.sipri.org/yearbook/2012/06. W 2015 r. Armenia kupita
rosyjska brofi za 1,3 mld $; Azerbejdzan w 2013 r. zawart umowe na dostawy rosyjskiej
broni za ok. 4,1 mld $.

2l To samo zastrzezenie odnosi sie do cztonkostwa w NATO: J. Malling, Naddnie-
strze, zamrozony konflikt, ,L.e Monde diplomatique (ed. polska)”, nr 03/109, marzec
2015: ,,Zadna oficjalna regula nie przeszkadza wstgpi¢ do NATO panstwu, ktore nosi
w sobie zamrozony (lub a fortiori ,otwarty”) konflikt. Lecz w praktyce kandydatury
Gruzji, Ukrainy czy Moldawii nie maja zadnej szansy na uzyskanie jednoglo$snego
poparcia panstw czlonkowskich, dopoki nie znajdzie sie rozwigzania kwestii osadzo-
nych w ich tonie dysydenckich panstewek”.
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to wejscie w zycie umowy z UE liberalizujacej przeplyw osob, towarow,
pracy i kapitatu bedzie si¢ odwlekaé i to tez spowoduje niezadowolenie
spoleczne — tu jest ta putapka, ktorej juz dosSwiadczaja panstwa PW. ,,Nie
zazdroszcze sgsiadom Rosji” — przyznaje rosyjski politolog?.

Konkluzje i propozycje

Pierwsza dekada EPS okazala sie¢ pechowa. Pomijajgc wlasne stabosci
projektu — ani jeden czynnik w polityce mi¢dzynarodowej tego okresu nie
wspomagal celow EPS ani PW. Przeciwnie — wszystkie parametry §wiato-
wej polityki i gospodarki podlegaly gwaltownym fluktuacjom i pogarszaty
sie. Region nekany byl przez wszystkie niemal plagi: wojny, nienawisc,
przemoc i terror, exodus milionéw ludzi.

Europejska polityka sgsiedztwa i Partnerstwo Wschodnie wyczerpaly
swoj potencjal. W tej sytuacji wart rozwazenia bylby pomysl ozywienia
EPS i PW za pomocg tego, co jest pokojows (miekka) sitag UE: horyzon-
talnego podejScia do polityki rozwojowej, widzianego i realizowanego
w perspektywie humanistycznej, dtugofalowej. Kontynuujgc dotychcza-
sowe prace stowarzyszeniowe, UE powinna zgltosi¢ nowa i szczodrg oferte
wspolpracy dla Ukrainy Motdawii, Gruzji w obszarze transportu i mobil-
nosci, co mogloby — i o to najbardziej chodzi — zwiekszy¢ zasigg dzialania
unijnych programéw w dziedzinie informacji, edukacji, badan i kultury?.
Tu bowiem jest sedno problemu i najbardziej zyzny grunt, by w srednio-
terminowej 1 dluzszej perspektywie budowac¢ wspdlnote wartoSci — taki
plan mialby znamiona strategii.

Elementem tej oferty moglaby by¢ propozycja utworzenia duzych cen-
tréow informacji, edukacji i kultury europejskiej, finansowanych i prowa-
dzonych wspolnie przez UE i panstwa czlonkowskie — trzeba by¢ na miej-
scu, by oddzialywac.

Takie centra, oparte na solidnej podstawie prawnej i materialnej —
z wyobraznig i kulturg organizacyjng pomyslane — winny mie¢ zaplecze
biblioteczne, szkoleniowe i konferencyjne, artystyczno-widowiskowe, re-
kreacyjno-sportowe 1 socjalno-hotelowe. W Sredniej perspektywie nalezy
tworzy¢ podstawy dla ufundowania filii uniwersytetow europejskich, Ko-
legium Europejskiego, Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego, EIPA

22 1. Preobrazenski, Nie zazdroszcze sgsiadom Rosji, ,Krytyka Polityczna”,

13.04.2016: ,Aneksja Krymu to byl sygnal dla wszystkich, ze mozna zmieniac granice
na terytorium postradzieckim, ze status quo przestato istnie¢”.

2 E. Kaca, Transport i mobilnosc: nowa agenda dla Partnerstwa Wschodniego, ,,Biule-
tyn PISM”, nr 40(1390), 20.06.2016.
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i innych szkot**. Winien tam by¢ dzial animacji kultury, edukacji, nauki
1 szkolen, promujgcy wymian¢ mi¢dzynarodowsg i wspoiprace gospodar-
cza, szczegolnie w zakresie SME. Tak pomys$lana inicjatywa mogtaby wy-
zwoli¢ potencjal spoleczenstw obywatelskich i regionow 28 (27?) panstw
UE oraz pobudzi¢ lokalne spotecznosci do obywatelskiej aktywnosci —
poszukiwanie wspdlnoty wartosci na tym gruncie wydaje si¢ najbardziej
obiecujace. Unia Europejska, szukajac wyjscia z obecnych trudnosci, win-
na nadac sgsiedzkiej polityce stowarzyszeniowej i rozwojowej szeroki wy-
miar ludzki, humanistyczny. To bylby solidny filar bezpieczenistwa UE,
calej Europy i jej sgsiedztwa.
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Abstract
European Neighbourhood Policy — Unlucky First Decade

After 10 years in action, the European Neighbourhood Policy is in
shambles. The region of ENP, seen in 2004 as a future place of democratic
transformation, appears to be in 2015/16 a hotbed of wars, ethnic — religio-
us violence, terror and massive migration. Not a single factor contributed
to ENP’s success — bad luck from the start!

However, there were also internal clashes within the EU which made
ENP less effective:

— appeal to common values as a base of cooperation, was politically

correct but hardly workable;

— “conditionality” method revealed weaknesses while applied witho-
ut a promise of membership;

— process of ENP’s strategy planning was disturbed by transatlantic
tensions over Iraq war, what had a negative impact on the quality of
ENP’s strategic dimension.

Russia counteracted openly, secretly and actively and continues to
keep the political/military control over the region. ENP remains an es-
sential pillar of EU’s security but — definitely — time has come to reset the
policy.



