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Przysztos¢ zasady ,,wiecej za wiecej” w polityce sasiedztwa
Elzbieta Kaca

Wdrozenie zasady ,wiecej za wiecej” w perspektywie finansowej na lata 2014-2020
jest elementem obecnych negocjacji nad Europejskim Instrumentem Sasiedztwa. Dyskusja
nad nig dotyczy gtéwnie wysokosci Srodkéw finansowych, jakie bedg w oparciu o nig
przyznawane. Aby wzmocni¢ stosowanie tej zasady, nalezy zwiekszy¢ znaczenie
Europejskiej Stuzby Dziatann Zewnetrznych (ESDZ) w dziedzinie polityki sgsiedztwa, co
Polska powinna popierac na forum unijnym.

Arabska wiosna pokazata, ze Unia Europejska nie ma narzedzi odpowiednich do wspierania de-
mokratycznej transformacji w swoim sgsiedztwie. Dlatego w przegladzie Europejskiej Polityki Sa-
siedztwa z 25 maja 2011 r. instytucje unijne zaproponowaty wprowadzenie zasady ,wiecej za wiecej’
— dodatkowej pomocy dla panstw wdrazajgcych reformy. Potudnie otrzymato 350 min euro w ramach
programu Support for Partnership, Reform and Inclusive Growth (SPRING, wrzesien 2011 r.),
a wschéd — 130 min z programu Eastern Partnership Integration and Cooperation (EAPIC, czerwiec
2012 r.). Srodki otrzymaty: Egipt, Jordania, Maroko, Tunezja, Liban, Armenia, Gruzja i Motdawia.

Wdrozenie zasady ,wiecej za wiecej” jest elementem majgcych potrwac kilka miesiecy negocjacji
nad Europejskim Instrumentem Sgsiedztwa (EIS) na lata 2014—2020 na poziomie trialogu miedzy
Komisjg, Radg i Parlamentem. Punktem spornym jest wysoko$¢ pomocy finansowej wydatkowane;j
w oparciu o te zasade. Negocjacje pomijajg jednak kwestie wzmocnienia ESDZ w zakresie wydatko-
wania funduszy, a bez spetnienia tego warunku geopolityczne ambicje Unii w sgsiedztwie bedg
mocno ograniczone.

Dyskusja nad wysokoscig srodkéw finansowych. W obecnych negocjacjach Rada postuluje
przeznaczenie ok. 10% budzetu EIS dla panstw przeprowadzajgcych reformy — jest to tzw. rezerwa
wykonania (ma ona dziata¢ podobnie jak obecne programy SPRING/EAPIC). Te $rodki, szacowane
na ok. 1,5-1,8 mld euro (w zaleznosci od wysokosci budzetu EIS) bytyby udzielane ad hoc wybra-
nym panstwom na podstawie oceny ich postepow w demokratycznej transformaciji. Pomogtoby to
uelastyczni¢ obecny system sztywno ustalanych narodowych alokacji. Jest to istotne, gdyz np.
w latach 2007-2010 Azerbejdzanowi, zachowujgcemu polityczne status quo, przyznano 92 min euro,
podczas gdy wprowadzajgca reformy Gruzja dostata niewiele wiecej — 120,4 min euro. Potencjalne
Srodki z rezerwy wykonania stanowityby znaczny dodatek do puli narodowych alokacji. Biorgc pod
uwage wybor beneficjentéw w ramach programéw SPRING i EAPIC, w najblizszej perspektywie
szanse na skorzystanie z tych funduszy ma 7-9 panstw.

Oczywiste jest jednak, ze przy obecnym stanie finansow polityki sgsiedztwa zadna ilos¢ funduszy
nie stanowi dla sgsiadow UE wystarczajagcej zachety do podejmowania dodatkowych reform, jesli
nie ma ku temu woli politycznej. Porazkg zakohczylo sie zastosowanie instrumentu Governance
Facility, podobnego w konstrukcji do planowanej rezerwy wykonania (50 min euro rocznie w latach
2007-2008) — nagrodzone panstwa nie przeprowadzity dodatkowych reform. Ponadto absorpcja
unijnej pomocy na rzgdowe reformy (wsparcie budzetowe) pokazuje wyraznie skale zaangazowania
danych panstw. Np. w latach 2007-2010 wschodni sgsiedzi wykorzystali nastepujgcg czes¢ fundu-
szy: Motdawia 77%, Gruzja 74%, Ukraina 67%, Armenia 47%, Azerbejdzan 27%. Dzigki rezerwie
wykonania wzrosnie pomoc dla krajow przeprowadzajgcych reformy z wtasnego wyboru. Miatoby
to znaczenie raczej dla panstw mniejszych i biedniejszych, takich jak Motdawia czy Tunezja, niz dla
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wiekszych, bogatszych i niechetnych transformacji. Niemniej jednak, podejmowanie takich decyzji
wymaga politycznej elastycznosci w reagowaniu na zmiany w sgsiedztwie.

Funkcjonalnosé rezerwy wykonania. Aby rezerwa wykonania spetniata swoje funkcje, trzeba
zwiekszy¢ role ESDZ w polityce sgsiedztwa. Obecnie pomoc finansowa zdominowana jest przez cele
pomocy rozwojowej i tylko w niektorych panstwach wigze sie z przyjetymi politycznymi priorytetami
wspotpracy. Wynika to z tego, ze jest ona wdrazana przez Dyrekcje Generalng ds. Rozwoju i Wspot-
pracy KE (DEVCO) wedtug zasad przyjetych w skali globalnej dla pomocy rozwojowej. Komisja,
majgca pewng swobode w realokacji srodkéw, nie moze podejmowacé decyzji o naturze politycznej,
gdyz realizuje jedynie zatozenia budzetowe. Aktorami politycznymi sg ESDZ i panstwa cztonkowskie.
Dlatego tez w obecnych negocjacjach na poziomie trialogu Komisja nie popiera utworzenia rezerwy
wykonania, postrzegajac jg zapewne jako ograniczenie swoje;j roli.

ESDZ musi zwiekszy¢ swoje kompetencje w obszarze polityki sgsiedztwa, tak aby pomoc byta
bardziej powigzana z priorytetami politycznymi, a postepy danego kraju oceniane wtasciwie. Prak-
tyczne ustalenia wynikajgce ze wdrazania traktatu lizbonskiego skutkujg stabg pozycja ESDZ wobec
Komisji. Obie instytucje biorg udziat w tworzeniu dokumentéw strategicznych, ale KE utrzymata
kontrole nad realizacjg budzetu polityki sgsiedztwa i planuje pomoc na poziomie technicznym. ESDZ
zas, w zwigzku z ograniczeniami budzetowymi, cierpi na niedobory kadrowe w zakresie oficeréw
politycznych, zaréwno w centrali, jak i w delegacjach. W praktyce obie instytucje mogg zawetowac
konkretne propozycje przedstawiane przez jedng ze stron. Porozumienie miedzyinstytucjonalne
(styczen 2012 r.) jest dokumentem nieformalnym, co oznacza uzaleznienie szybkosci procesu
decyzyjnego od woli konkretnych pracownikdéw do wypracowania kompromisu.

Co wiecej, rola ESDZ powinna zosta¢ wzmochiona réwniez wobec panstw cztonkowskich. Zwiek-
szenie elastycznosci w wydatkowaniu funduszy nasili spory miedzy panstwami na temat dodatko-
wych alokacji. Juz na etapie negocjacji stanowiska Rady w sprawie rezerwy wykonania miaty one
bardzo r6zne opinie. Potudniowe panstwa cztonkowskie obawiaty sie, ze elastycznos¢ wydatkowania
zaburzy podziat budzetu polityki sgsiedztwa (2/3 dla potudnia, 1/3 dla wschodu) przez transfery
ad hoc do krajow Europy Wschodniej. Wschodni cztonkowie opowiadali sie za zwiekszeniem tych
srodkéw, majgc nadzieje na nagrodzenie co najmniej Motdawii i Gruzji za ich dazenie do integracji
z UE. Grupa pfatnikéw netto do unijnego budzetu z kolei postrzegata rezerwe wykonania jako dosko-
natg okazje do cie¢. Doswiadczenie wskazuje, ze dobrze uargumentowane propozycje instytucji
unijnych mogg mie¢ znaczny wptyw na decyzje panstw cztonkowskich w zakresie realokacji srodkow
finansowych polityki sgsiedztwa. Potrzebna jest wiekszos¢ blokujgca, aby odrzuci¢ dane rozwigza-
nie. Nalezy zatem wzmocni¢ wzgledem Komisji role ESDZ w programowaniu pomocy, aby mogta
ona w petni formutowac propozycje wobec panstw cztonkowskich.

Whioski i rekomendacje. Polska, jako kraj zaangazowany w ksztaltowanie i zwiekszanie efek-
tywnosci polityki sgsiedztwa, powinna zainicjowa¢ debate na temat wzmocnienia roli ESDZ nie tylko
w dziedzinie polityki sgsiedztwa, ale rowniez w innych obszarach, gdzie wskazane jest poszerzenie
kompetencji unijnej dyplomacji. Takie propozycje zawarto w raporcie na temat przysziosci UE,
przedstawionym przez grupe refleksyjng kilku panstw cztonkowskich pod kierunkiem Guida Wester-
wellego (wrzesieh 2012 r.), w ktérej pracach Polska aktywnie uczestniczyta. Okazjg do podjecia
dziatan bedzie debata wokét przegladu decyzji o ESDZ w 2013 r. Polska moze na przyktad optowaé
za wzmochieniem roli ESDZ w programowaniu pomocy finansowej w polityce sasiedztwa, sprowa-
dzajac role Komisji do funkcji konsultatywnej. Tego typu kompetencje ESDZ powinna mie¢ w polityce
sgsiedztwa (gdzie UE ma okreslone cele), ale nie rozwojowej — w ESDZ brakuje realnych zasobow
ludzkich do petnienia takiej funkcji. Te niedobory kadrowe, zwigzane z cieciami wydatkow admini-
stracyjnych w instytucjach unijnych, sg najwiekszym problemem ESDZ. Panstwa cztonkowskie moga
uzupetniac te braki, oddelegowujgc tam ekspertéw narodowych.

Rezultat negocjacji w sprawie utworzenia rezerwy wykonania bedzie zalezat od kompromisu mie-
dzy Komisjg, Radg i Parlamentem. Poniewaz dwie pierwsze instytucje majg rézne punkty widzenia,
jezyczkiem u wagi stanie sie Parlament Europejski. Raportu przygotowanego przez posta Eduarda
Kukana nie gtosowano jeszcze na sesji plenarnej, co oznacza, ze stanowisko PE nie jest w petni
sprecyzowane. W gtosowaniu na poziomie Komisji Spraw Zagranicznych (lipiec 2012 r.) postowie
poparli zasade ,wiecej za wiecej”, ale odrzucili pomyst utworzenia rezerwy wykonania, postulujgc
wypracowanie przez Komisje szczegdtowych wskaznikow oceny postepéw w reformach. Polska
powinna aktywniej dziata¢ w celu przekonania postéw do poparcia rezerwy wykonania.
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