POLSKI INSTYTUT SPRAW MIEDZYNARODOWYCH
THE POLISH INSTITUTE OF INTERNATIONAL AFFAIRS

" PISM

Nr 106 (1343), 2 grudnia 2015 © PISM

Redakcja: Jarostaw Cwiek-Karpowicz @ Anna Maria Dyner @ Aleksandra Gawlikowska-Fyk

Dariusz Katan e Patryk Kugiel ® Sebastian Pl6ciennik @ Patrycja Sasnal @ Marcin Terlikowski
Katarzyna Staniewska (sekretarz redakcji)

Przeglad polityki sasiedztwa:
niewystarczajace zmiany

Elzbieta Kaca

Propozycje zreformowania unijnej polityki sqsiedztwa nie wprowadzajq znaczqcych ulepszen. Ich
wdrozenie bedzie wymagac dostosowania pomocy finansowej do zatozen przedstawionych w rewizji
i przeprowadzenia reformy mechanizmu wsparcia budzetowego. Unia powinna tez pomodc krajom
stowarzyszonym w wypelnieniu umow o pogtebionych strefach wolnego handlu (DCFTA).

Komisja Europejska i Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych oglosity 18 listopada br. przeglad europejskiej
polityki sasiedztwa (EPS), obejmujacej relacje Unii z jej potudniowymi i wschodnimi sasiadami, co konczy formalnie
proces rewizji. Po trwajacych blisko rok szerokich konsultacjach unijne instytucje opowiadaja si¢ za kontynuacja
dotychczasowych zatozen Partnerstwa Wschodniego, Unii dla Srédziemnomorza i relacji bilateralnych.

Nowoscia jest, ze we wszystkich krajach sasiedzkich Unia chce skoncentrowac sig gtoéwnie na trzech obszarach:
rozwoju gospodarczym, migracjach i bezpieczenstwie, co jest warunkowane niestabilng sytuacja w sasiedztwie oraz
postulatami panstw EPS. Oznacza to osfabienie ambicji w kwestii transformacji regionu, gdyz wsparcie dla
praworzadnosci i rozwoju spofeczenstwa obywatelskiego nie jest juz jednym z gtéwnych celow. Co wiecej, instytucje
UE zakfadaja zréznicowanie oferty. Dla krajow stowarzyszonych (Ukraina, Gruzja, Motdawia) i negocjujacych umowy
stowarzyszeniowe (Maroko, Tunezja) deklaruja wzmocnienie wspoipracy w obszarach z nimi ustalonych.
W  odniesieniu do krajow niestowarzyszonych Unia przewiduje zacie$nienie relacji gospodarczych poprzez
m.in. umowy o strefie wolnego handlu badz porozumienia obejmujace tylko niektére sektory, np. przeptyw produktéow
przemystowych. Przedstawiona strategia ma jednak stabosci. Nie wskazuje, w jaki sposéb zostana zrealizowane jej cele,
jak ulepszy¢ nieefektywny system pomocy finansowej przeznaczanej na reformy oraz nie przedstawia propozyciji, ktore
zachecityby panstwa stowarzyszone do scislejszej wspotpracy. Dlatego istnieje ryzyko, ze planowane zmiany beda
jedynie kosmetyczne.

Dtugie procedury i poszukiwanie funduszy. O ile wybor tylko trzech glownych obszaréow wsparcia jest
korzystny, bo zmniejsza ryzyko rozproszenia dziatan, to w praktyce bedzie trudno dostosowaé do nich pomoc
finansowa. Po pierwsze, problemem sa unijne procedury, ktére uniemozliwiajg szybkie podjecie dziatan. W nowej
perspektywie finansowej (2014-2020) wprowadzono zasade, ze w kazdym kraju finansowane s3 tylko trzy rézne cele.
W wiekszosci panstw zostaly one ustalone juz do 2017 r., na podstawie dtugich konsultacji, a umowy s3 finalizowane.
Nie ma wiec mozliwosci szybkiej zmiany wspieranych reform, pierwsza okazja do weryfikacji bedzie przeglad
srédokresowy w 2017 r. Co wigcej, proces konsultacji nowych obszaréow pomocy moze sie wydtuzy¢, gdyz instytucje
planuja zwiekszy¢ w nim role panstw cztonkowskich.

Po drugie, wyzwaniem bedzie pozyskanie dodatkowych funduszy na realizacje przedstawionych celow.
Instytucje UE zaktadaja zwiekszenie srodkéw poprzez partnerstwo z miedzynarodowymi instytucjami finansowymi
(np. EBI, EBOIR, BS, MFW), ale i tak to UE bedzie musiata zapewni¢ wkiad finansowy. Z kolei, aby zwiekszyé¢
materialne wsparcie krajéw pograzonych w konflikcie, badz wychodzacych z kryzysu, planowane jest uruchomienie
w 2017 r. tzw. flexibility cushion, czyli mozliwosci zamrozenia srodkéw bez ryzyka ich utraty.

Nieefektywny system unijnej pomocy. Nawet jesli uda sie uzgodni¢, ktére reformy beda realizowane
w obszarach proponowanych przez instytucje UE, trudno bedzie zapewni¢ ich skuteczna realizacje i odpowiedni
poziom absorpcji. Nie zdaje egzaminu mechanizm udzielania pomocy w postaci wsparcia budzetowego, czyli srodkéw



przekazywanych bezpos$rednio panstwu po wypetnieniu zatozonych warunkéw'. Wspiera on przyjmowanie rozwiazan
prawnych i powstawanie instytucji dla reform sektorowych, ale nie monitoruje skutecznie, w jakim stopniu te
rozwiazania s3 wdrazane. Dlatego wiele reform pozostaje na papierze. Oprécz braku woli politycznej i stabosci
instytucjonalnej w wiekszosci panstw sasiednich, problemem jest fakt, ze Unia czesto formutuje zbyt ambitne warunki
przeprowadzania reform. Co wiecej, unijne misje eksperckie nie pomagaja w ich odpowiednim opracowaniu, poniewaz
najczesciej uruchamiane s3 za pézno — ze wzgledu na biurokratyczne procedury co najmniej rok po rozpoczeciu
programu.

Ponadto z perspektywy Unii trudno monitorowa¢ wyniki, gdyz nie ma skutecznych mechanizméw kontroli.
Pomoc udzielana jest pod warunkiem spetnienia dos¢ ogdlnie sformutowanych wytycznych odnosnie do przejrzystosci
systemu finanséw publicznych. Po przekazaniu transzy srodkéw finansowych do budzetu danego kraju, Unia nie ma
mozliwosci prowadzenia audytu, a jedynie moze kontrolowaé (na podstawie sprawozdan danego ministerstwa), czy
reforma jest realizowana. Organizacje pozarzadowe s3 w niewielkim stopniu angazowane w monitoring rezultatow.
Dlatego istnieje bardzo duze ryzyko sprzeniewierzenia $rodkéw. Najlepszym przyktadem sa wyniki kontroli
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w Egipcie, ktore pokazaty, ze wigkszos¢ funduszy przeznaczonych na
reformy w tym kraju w latach 2007-2012 nie zostata wtasciwie wydana ze wzgledu na korupcje.

Unijny przeglad nie odpowiada na ten kluczowy problem. Pozytywna jest natomiast zapowiedz rewizji sposobu
dziafania unijnych misji doradczych, realizowanych za pomocy instytucji TAIEX i wspotpracy typu twinning, ktére maja
by¢ prowadzone w najblizszych miesigcach. Co wiecej, Unia planuje zrezygnowac z corocznych raportow oceniajacych
postepy panstw EPS i wprowadzi¢ monitoring na podstawie rezultatéw wspotpracy w konkretnych sektorach.

Niejasne zachety. Unijne propozycje nie obejmuja pomystdbw na pogtebienie relacji z panstwami
stowarzyszonymi, deklarujac, ze bedzie to przedmiot przysztych konsultacji z nimi. Instytucje UE moga mie¢ trudnosci
z opracowaniem koncepgji ,,stowarzyszenia plus”, zakiadajacej integracje idaca dalej niz pogtebione strefy wolnego
handlu, a nieoznaczajacej petnego cztonkostwa. Poza kwestiami handlowymi i dotyczacymi rynku wewnetrznego,
integracja w innych obszarach oznacza wymodg przeznaczenia duzych funduszy (np. transport, rolnictwo) lub scista
wspotprace polityczng (np. energetyka), ktére zapewni¢ moze jedynie petne cztonkostwo, na co nie ma zgody
wszystkich panstw unijnych.

Jedyna nowa zacheta, ktora proponuja instytucje UE, jest zwiekszenie mobilnosci poprzez podwyzszenie
finansowania wymian studenckich ,,Erasmus+” oraz wprowadzenie funduszu typu start-up, aby walczy¢ z tzw. drenazem
mozgdw i wspiera¢ migrantow powracajacych po pobycie w UE. Ma to iS¢ w parze ze zmiang w 2016 r. unijnych zasad
tzw. niebieskiej karty regulujacej naptyw wysoko wykwalifikowanych pracownikéw z krajéow trzecich
i uproszczenie w jej ramach procedur dla krajow EPS. To zmiana na lepsze, ale migracje cyrkulacyjne z krajow
sasiednich, czyli tymczasowy pobyt cudzoziemcéw legalnie zatrudnionych na terenie UE, dotycza gtéwnie
pracownikow nisko wykwalifikowanych. Dlatego najbardziej wskazane byloby zwiekszenie mozliwosci pracy w UE
gtownie w sektorze rolnictwa i budowlanym.

Potrzeba gruntownych zmian. Aby zapewni¢ skuteczna wspoiprace w wybranych dziedzinach, Unia
powinna po pierwsze zrewidowac priorytety pomocy finansowej pod katem wspierania reform oraz uzupetnic ja
programami umozliwiajacymi podjecie wspotpracy operacyjnej (realizowanymi poprzez np. granty i przetargi). Zakres
wsparcia odnosnie do rozwoju gospodarczego powinien zosta¢ doprecyzowany, gdyz mozna w nim zawrze¢ wiekszosé
dotychczasowych dziatan UE. Obszar bezpieczenstwa cywilnego wymaga zas przede wszystkim wprowadzenia
dodatkowych instrumentow finansowych umozliwiajacych np. zakup nowego sprzetu komputerowego, baz danych,
organizacje szkolen.

Po drugie, Unia powinna zreformowa¢ mechanizm wsparcia budzetowego oraz ograniczy¢ jego stosowanie (na
korzys¢ podejscia projektowego) w krajach o wysokich wskaznikach korupciji. Instytucje unijne powinny skupi¢ sie na
dopasowywaniu warunkéw reform na podstawie konsultacji z administracjg rzadowa, parlamentarzystami, NGO oraz
przedsigbiorcami. Co wiecej, instytucje moglyby korzysta¢ z doradztwa ekspertéw zewnetrznych juz na etapie
planowania wsparcia i wprowadzi¢ elastyczne procedury kontraktowania misji doradczych. Kontrolowanie realizacji
programu i przejrzystosci wydatkowania funduszy powinno by¢ ulepszone poprzez obowiazek angazowania organizacji
typu watch dog do komitetéw monitorujacych operacje wsparcia budzetowego.

Po trzecie, w kwestii wspotpracy z krajami stowarzyszonymi, w perspektywie trzech—pieciu lat, kluczowym
problemem bedzie DCFTA. Unia moze naciska¢ na reforme administracji publicznej i zwigkszy¢é pomoc na rzecz
rozwoju zdolnosci organizacyjnych instytucji panstwowych odpowiedzialnych za wdrazanie uméw. Co wigcej, powinna
zwiekszy¢ finansowanie instrumentow wsparcia dla matej i sredniej przedsigbiorczosci, ktére maja na celu pomoc
w dostosowaniu sie do unijnych standardéw (pozyczki na inwestycje oraz doradztwo). W celu zachecenia do reform
w krajach potudniowych — Tunezji, Maroku, ale tez Jordanii i Libanie — nalezy uruchamia¢ programy migracji
cyrkulacyjnych dla pracownikéw nisko wykwalifikowanych oraz fundusze na wdrazanie przyjgtych regulacji prawnych
w dziedzinie polityki migracyjnej.
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