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Unijne misje eksperckie w regionie
Partnerstwa Wschodniego: czas na zmiany'
Elzbieta Kaca

Unia Europejska prowadzi w krajach sqgsiednich wiele programéw doradczych, ktére majq pomoéc
administracji rzqdowej w redlizacji wspdlnie ustalonych reform. Doswiadczenia misji w panstwach
Partnerstwa Wschodniego wskazujq jednak na liczne ograniczenia ich funkcjonowania. Cho¢ UE trudno
modernizowa¢ administracje publicznq w tym regionie, mozna poprawi¢ skuteczno$¢ ustug doradczych
poprzez uelastycznienie procedur, wprowadzenie wieloletnich szkolen i udzielanie wsparcia logistycznego.

W przegladzie europejskiej polityki sasiedztwa, przedstawionej w listopadzie 2015 r., instytucje unijne zapowiedziaty
reforme misji doradczych, realizowanych za pomocg instrumentéw twinning i TAIEX. Pozwalaja one na wysytanie ekspertow,
ktoérzy pomagaja administracjom krajow sasiednich w dostosowaniu prawodawstwa do unijnych wymogéw i w reformie
instytucji, do czego zostaly zobowiazane w ramach umoéw stowarzyszeniowych oraz wspdtpracy sektorowej. Unijna
dziafalnos¢ doradcza obejmuje réwniez pomoc techniczna, misje wysokiego szczebla, program SIGMA, czy tez
Kompleksowe Programy Rozwoju Instytucjonalnego. Mechanizm ustug doradczych oparty jest na praktykach realizowanych
w polityce rozszerzenia, polegajacych na ustaleniu z krajem partnerskim zakresu i warunkéw reform, a nastepnie
monitorowaniu ich przebiegu. Stosowanie misji eksperckich w regionie Partnerstwa Wschodniego (PW) wskazuje jednak, ze
nie sprawdzaja sig one jako narzedzie utatwiajace wdrazanie reform instytucjonalnych. Unia powinna zatem zmodernizowac
swoje instrumenty doradcze.

Zalety unijnego doradztwa. Panstwa PW korzystaja czesto z misji eksperckich i cenia je jako zrédio informacii
na temat unijnych standardéw oraz mozliwos¢ rozwoju kontaktow instytucjonalnych. W latach 2004-2014 zrealizowano
131 projektow twinningowych, a najwigksza liczbe wnioskéw sposrod sasiadow UE ztozyly Motdawia i Ukraina. W okresie
2012-2014 zorganizowano zas w ramach misji TAIEX co najmniej 600 wydarzen, angazujacych ok. 13,5 tys. osob.
Unia uruchomita tez trzy misje doradcze wysokiego szczebla (w Armenii, Motdawii i Ukrainie) oraz powotata w 2009 r.
Kompleksowe Programy Rozwoju Instytucjonalnego dla catego regionu.

Mocng strong jest zroznicowanie instrumentéw doradczych, co pozwala lepiej dopasowywac je do zastanej sytuacii.
Cho¢ koncepcja dziatania wszystkich misji eksperckich jest podobna, réznia sie stopniem wspotpracy z administracja: podczas
udzielania pomocy technicznej unijni eksperci jednostronnie oceniaja postepy i opracowuja rekomendacje, zas w twinningu
rozwiazania sa wypracowywane wspolnie z urzednikami, ktorzy identyfikuja problemy i zglaszaja zapotrzebowanie na
projekty. Misje roznia sig tez okresem realizacji przedsigwziecia (od kilku tygodni do kilku lat), profilem ekspertow, forma
wspotpracy (warsztaty, wizyty studyjne, staze), zakresem zadan oraz elastycznoscia procedur.

Ryzyko nierealizowanych rekomendacji. Ustugi eksperckie, bedace dopetieniem pomocy finansowej UE
przeznaczanej na reformy, mimo swojej popularnosci moga przynosi¢ tylko ograniczone rezultaty. Panstwa PW nie maja
perspektywy cztonkostwa w Unii. Wyzwaniem jest wiec z jednej strony ich ograniczona wola polityczna do przeprowadzania
reform systemowych, z drugiej zas zbyt ambitne oczekiwania i warunki formutowane przez UE. W rezultacie wiele reform
pozostaje na papierze, a unijna pomoc finansowa wspiera przyjmowanie rozwiazan prawnych i powstawanie instytucji
w ramach reform sektorowych, ale nie monitoruje skutecznie, w jakim stopniu te rozwiazania s3 wdrazane.

' Gtéwne wnioski zostaly sformutowane na podstawie wywiadéw z urzednikami i ekspertami z krajéw PW przeprowadzonych w ramach badania PISM
,»Strengthening the capacity of the Eastern Partnership governments to absorb EU financial assistance — review of institutional gaps and needs of intervention”.



Unijne ustugi doradcze wpisuja sie w ten schemat. Wspieraja przyjmowanie legislacji, ale nie jej wdrazanie, co
potwierdzaja wnioski z oceny twinningu zleconej przez KE w 2012 r. Co istotne, dziatania podejmowane w ramach
programéow nie zwiekszaja prawdopodobienstwa realizacji rekomendowanych rozwiazan. Wigkszo$¢ misji eksperckich
opracowuije jedynie zalecenia i strategie oraz organizuje réznego typu szkolenia i seminaria. Jednoczesnie w wigkszosci
przypadkow brakuje komponentéw wspomagajacych realizacje rekomendacji poprzez np. finansowanie sprzetu (komputery,
urzadzenia specjalistyczne w laboratoriach fitosanitarnych itp.) czy opracowywanie dla ministerstw konkretnych procedur,
wykraczajacych poza szkolenia w dziedzinie zasobow ludzkich. Czasem zawodzi tez adekwatno$¢ rozwiazan formutowanych
przez unijnych specjalistow do kontekstu spoteczno-politycznego danego kraju, ze wzgledu na niewielki udziat lokalnych
ekspertow w niektorych projektach.

Stabosci realizacji misji. Rezultaty unijnych ustug doradczych ograniczone sa rowniez przez bariery ich
funkcjonowania. Misje s3 czesto sytuowane w ministerstwach daleko od kadry kierowniczej podejmujacej decyzje polityczne.
Unii trudno jest wygenerowac zainteresowanie ze strony administracji, gdyz doradztwo dotyczy najczesciej technicznych
aspektow wspolpracy sektorowej. Integracja z Unia, ze wzgledu na brak perspektywy cztonkostwa, nie jest priorytetem
wigkszosci rzadow krajow PW, koncentrujacych sie na polityce wewnetrznej. Wyjatkiem sa misje ztozone z ekspertow
wysokiego szczebla, bylych politykéw, wysokiej rangi urzednikow, ktdrzy bezposrednio wspétpracuja z gtéwnymi decydentami.
Sukcesem okazafa sie na przykiad misja doradzajaca motdawskiemu rzadowi w kwestiach integracji europejskiej w latach 2010
2015, przedtuzona do 2018 r. Eksperci pomagali Motdawii m.in. w wypeieniu warunkéw rezimu bezwizowego z UE.

Atrakcyjnosé unijnego doradztwa dla administracji rzadowej krajow PW ograniczona jest rowniez przez nadmierna
unijna biurokracje. W regionie Partnerstwa zmieniajaca sie sytuacja polityczna wymaga szybkich dziatan ze strony Unii.
Tymczasem jej instrumenty charakteryzuja si¢ dtugimi procedurami biurokratycznymi, opézniajacymi proces powofania misji
oraz ewentualne zmiany w trakcie projektu. Najdtuzszy przebieg maja przedsiewziecia twinningowe, w ktérych okres
kontraktowania moze trwa¢ nawet dwa-trzy lata. Procedury pomocy technicznej, towarzyszacej wsparciu reform
strukturalnych, trwaja ok. dwoch lat, a misje najczesciej uruchamiane sa pézno — co najmniej rok po rozpoczeciu programu.
W zwiazku z tym nie pomagaja w odpowiednim opracowaniu warunkow prowadzenia reform. Co istotne, UE nie ma
zadnych mechanizméw umozliwiajacych szybkie wystanie ekspertéw na wypadek kryzysu politycznego. Dla przyktadu, choc
unijna grupe wsparcia dla Ukrainy powotano w maju 2014 r., jej uruchomienie zajeto co najmniej pot roku.

Niewydolna administracja. Aby osiagac rezultaty, misje doradcze musza mie¢ odpowiednio sprawnego partnera.
W wigkszosci krajow PW administracja publiczna boryka sie z niewtasciwg koordynacja pomiedzy ministerstwami, brakiem
przejrzystosci dziatania i korupcja, niskim poziomem ptac, fluktuacja pracownikéw na skutek zmian politycznych, czy tez
brakiem komoérek odpowiedzialnych za strategiczne planowanie. Wedtug rankingu Estonian Center of Eastern Partnership
z 2014 r. w ciagu kilku ostatnich lat kraje PW, z wyjatkiem Gruzji, nie dokonaty znaczacych zmian na rzecz poprawy jakosci
funkcjonowania aparatu panstwowego.

Unijne doswiadczenia pokazuja, ze panstwa Partnerstwa Wschodniego s3 niechetne reformowaniu administracji
publicznej. Unia prébowata zacheci¢ je do takiego dziatania poprzez uruchomienie Kompleksowych Programéw Rozwoju
Instytucjonalnego (KPRI). Byly one jednak opieszale realizowane przez panstwa PW i cho¢ powotano je w 2009 r.,
dokumenty programowe podpisano dopiero w 2011 r., a instytucje unijne nie zdecydowaly sie przedtuzyé programu po
2013 r. Przyczyna porazki KPRI byta niewydolnos¢ systemu koordynacji pomiedzy ministerstwami i brak woli politycznej do
zZmiany catego systemu. Taka sytuacja nie dziwi, gdyz nawet w krajach objetych polityka rozszerzenia trudno jest
egzekwowac reforme administracji publicznej. Sposéb dziatania stuzby cywilnej jest kwestig wrazliwa politycznie, nietatwo tez
wptywaé na zakres kompetencji danych resortow. W takiej sytuacji lepsze rezultaty przynosi wspieranie przez UE niektérych
aspektow reformy administracji publicznej, jak na przyktad z sukcesem wdrazane doradztwo w zakresie zarzadzania
finansami publicznymi w Gruz;ji.

Na poziomie technicznej realizacji projektow czestym problemem jest staba znajomos¢ jezyka angielskiego wsréd
urzednikdéw i ich niewielka wiedza o procedurach UE. Brakuje wieloletnich modutéow szkoleniowych powiazanych
tematycznie z prowadzonymi reformami oraz z zarzadzania unijnymi projektami. W rezultacie cze$¢ obowiazkow,
np. raportowanie, przejmuja eksperci zagraniczni. Taka sytuacja nie sprzyja budowaniu zdolnosci instytucjonalnej, gdyz udziat
urzednikéw lokalnych w planowaniu, zarzadzaniu i monitorowaniu programéw jest niepetny.

W kierunku zmian. Wszystkie unijne mechanizmy doradcze, nie tylko twinning i TAIEX, wymagaja reformy,
polegajacej na lepszym dostosowaniu ich do sytuacji w regionie PW. Aby zwigkszy¢ zaangazowanie administracji krajow
Partnerstwa, warunkiem uruchomienia misji doradczych powinno by¢ usytuowanie ich w resortach na szczeblu politycznym.
Co wiecej, UE powinna wprowadzi¢ kilkuletnie programy szkoleniowe, dotyczace reform w danym sektorze, jak réwniez
unijnych procedur i jezyka angielskiego.

Po drugie, UE powinna ktas¢ wiekszy nacisk na wdrazanie rekomendowanych rozwiazan poprzez zapewnienie
odpowiedniego sprzetu (informatycznego, urzadzen specjalistycznych, np. w obszarze kontroli migracji, Srodowiska czy tez
bezpieczenstwa zywnosci) oraz pomoc w opracowywaniu wewnetrznych procedur.

Strategie, formutowane przez unijnych praktykéw na podstawie doswiadczen z krajéw UE, powinny ponadto braé
pod uwage kontekst polityczno-spoteczny danego kraju, by rekomendacje byly mozliwe do zrealizowania. Wymaga to
wieloletniego doswiadczenia pracy w regionie, dlatego Unia powinna w wigkszym stopniu zatrudnia¢ ekspertow lokalnych.
Nalezy takze ufatwic i skroci¢ procedury powotywania misji eksperckich oraz wprowadzi¢ mozliwos¢ szybkich zmian ich
zatozen w trakcie projektu.



