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Polityka Wschodnia Unii Europejskiej – 
perspektywa krajów wyszehradzkich. 
MyÊlàc o Wymiarze Wschodnim

Te z y

1. Po rozszerzeniu, planowanym na rok 2004, Unia Europejska zastanie

zupe∏nie nowà sytuacj´ na swojej wschodniej granicy. Z tego powodu

niezb´dne jest stworzenie nowej koncepcji dzia∏aƒ Unii na wschodzie,

tzn. opracowanie nowej Polityki Wschodniej UE.

2. Ze wzgl´du na szereg specyficznych czynników takich jak po∏o˝enie

geograficzne, bliskie wi´zy gospodarcze, historyczne i kulturowe, bez-

poÊrednie nara˝enie na czynniki ryzyka etc., kraje Grupy Wyszehradz-

kiej b´dà i powinny byç szczególnie zainteresowane formu∏owaniem no-

wej Polityki Wschodniej UE. Powinny one byç jej wspó∏twórcami.

3. Nowa Polityka Wschodnia UE powinna ró˝niç si´ znaczàco od dotych-

czasowych stosunków Unii z krajami Europy Wschodniej. Jej zakres nie

powinien obejmowaç ca∏ego obszaru WNP. Polityka ta powinna skupiç

si´ na najbli˝szych wschodnich sàsiadach poszerzonej Unii, tzn. na Bia-

∏orusi, Rosji i Ukrainie, a po przyj´ciu Rumunii do UE, tak˝e na Mo∏da-

wii. Wy∏àczanie z tej polityki Rosji i tworzenie oraz wdra˝anie oddziel-

nej polityki dla niej nie wydaje si´ s∏uszne. Nowa Polityka Wschodnia

powinna byç autonomicznym sk∏adnikiem i jednym z najistotniejszych

elementów polityki zagranicznej Unii Europejskiej.

4. Nowa Polityka Wschodnia powinna opieraç si´ na nast´pujàcych

dwóch filarach: na strategii regionalnej, którà mo˝na by nazwaç Wymia-

rem Wschodnim, oraz na przekszta∏conych strategiach dla poszcze-

gólnych krajów. Wymiar Wschodni ustanawia∏by uniwersalne ramy

wspó∏pracy oraz definiowa∏ jej podstawowe mechanizmy i cele. WÊród

nich powinny si´ znaleêç: program dostosowawczy, Wymiar Sprawiedli-

woÊci i Spraw Wewn´trznych (JHA), wspó∏praca transgraniczna, dialog

spo∏eczny i p rogram wsparcia infrastru k t u ry transportowej. JednoczeÊnie

nale˝y zachowaç elastyczne podejÊcie uwzgl´dniajàce specyficznà sytu-
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acj´ w ka˝dym z k r a j ó w. Temu celowi powinno s∏u˝yç zachowanie istnie-

jàcych dwustronnych kontaktów instytucjonalnych pomi´dzy UE i k a ̋ -

dym z jej wschodnich sàsiadów oraz opracowanie krajowej strategii n a

ka˝dego sàsiada.

W s t ́  p

Po planowanym na rok 2004 rozszerzeniu Unii Europejskiej jej bezpo-

Êrednimi sàsiadami stanà si´ Bia∏oruÊ i Ukraina. Wyd∏u˝y si´ tak˝e gra-

nica UE z Rosjà, której eksklawa – obwód kaliningradzki – zostanie ze

wszystkich stron otoczona przez kraje cz∏onkowskie. 

Choç wschodni sàsiedzi Unii ró˝nià si´ znacznie mi´dzy sobà pod wzgl´-

dem funkcjonujàcych tam systemów polityczno-gospodarczych, w ˝ad-

nym z tych krajów nie dosz∏o do ustanowienia demokratycznego i wol-

norynkowego systemu podobnego do tych funkcjonujàcych w krajach

Unii Europejskiej. Zarówno w Rosji, na Ukrainie, jak i na Bia∏orusi ciàgle

konieczna jest realizacja daleko idàcych reform, nie wydaje si´ jednak,

aby paƒstwa te zdecydowa∏y si´ na podj´cie jakichkolwiek radykalnych

zmian. W najbli˝szych latach we wschodnim sàsiedztwie UE nale˝y

wi´c spodziewaç si´ przemian ewolucyjnych, ich kierunek ciàgle nie zo-

sta∏ przesàdzony. Oznacza to, ˝e UE b´dzie graniczyç z regionem nie

w pe∏ni stabilnym i przewidywalnym, bardzo ró˝niàcym si´ od unijnych

paƒstw cz∏onkowskich pod wzgl´dem poziomu ˝ycia ludzi oraz funkcjo-

nujàcych systemów polityczno-gospodarczych. Nowi sàsiedzi nie b´dà

wi´c mieli w najbli˝szej przysz∏oÊci mo˝liwoÊci przystàpienia do Unii.

Taka sytuacja wymaga od Brukseli przemyÊlanej i spójnej strategii wo-

bec tych krajów. Dobra wspó∏praca ze wschodnimi sàsiadami jest bo-

wiem najlepszym gwarantem szeroko rozumianego d∏ugoterminowego

bezpieczeƒstwa krajów cz∏onkowskich.

Wydaje si´ oczywiste, i˝ paƒstwa po∏o˝one na wschodnich rubie˝ach

Unii powinny przejàç wspó∏odpowiedzialnoÊç za wspó∏kszta∏towanie

tej sfery aktywnoÊci zewn´trznej UE. Niniejszy tekst przedstawia szereg

propozycji dotyczàcych Polityki Wschodniej rozszerzonej Unii Europej-

skiej sformu∏owanych w∏aÊnie z perspektywy czterech takich krajów –
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paƒstw Grupy Wyszehradzkiej: Czech, Polski, S∏owacji i W´gier. Propozy-

cje te odnoszà si´ zarówno do nowych wyzwaƒ (zwiàzanych z rozsze-

rzeniem UE) w stosunkach z Bia∏orusià, Rosjà i Ukrainà, jak i do kwestii

stanowiàcych ju˝ od dawna przedmiot relacji z tymi krajami. 

W pierwszej cz´Êci tekstu podj´to prób´ odpowiedzi na pytanie, dlacze-

go w∏aÊnie kraje wyszehradzkie powinny wykazaç szczególne zaintere-

sowanie formu∏owaniem unijnej Polityki Wschodniej, wskazujàc równo-

czeÊnie na szereg wyzwaƒ, z jakimi wià˝e si´ dla tych paƒstw taka no-

wa perspektywa w sferze polityki zagranicznej. W kolejnych cz´Êciach

przedstawiono sugestie dotyczàce ogólnych za∏o˝eƒ Polityki Wschod-

niej oraz zaprezentowano szereg konkretnych propozycji dzia∏aƒ posze-

rzonej Unii zarówno w odniesieniu do ca∏ego regionu, jak i poszczegól-

nych wschodnich sàsiadów: Rosji, Bia∏orusi, Ukrainy.

1. Kraje wyszehradzkie jako wspó∏twórcy unijnej
Polityki Wschodniej 

Istnieje szereg argumentów przemawiajàcych za szczególnym zaintere-

sowaniem krajów wyszehradzkich we wspó∏tworzeniu za∏o˝eƒ unijnej

Polityki Wschodniej.

– Przede wszystkim po przystàpieniu krajów wyszehradzkich do Unii

wschodnia granica S∏owacji, W´gier i Polski b´dzie ró w n o c z e Ê n i e

wschodnià granicà Unii Europejskiej. Granica ta mo˝e staç si´ jednà

z najwa˝niejszych, jeÊli nie najwa˝niejszà linià podzia∏u w Europie. Po

jej drugiej stronie znajdà si´ trzy kraje (w tym dwa najwi´ksze europej-

skie kraje niecz∏onkowskie), które w najbli˝szym czasie nie przystàpià

do UE, a przez co najmniej kilka lat b´dà znajdowaç si´ na unijnych li-

stach wizowych. Proces budowy tej granicy, szanse i zagro˝enia z tym

zwiàzane stanà si´ przede wszystkim udzia∏em trzech wspomnianych

krajów Grupy Wyszehradzkiej. To od nich w znacznym stopniu b´dzie

zale˝eç, czy granica ta stanie si´ kolejnà „˝elaznà kurtynà”, czy te˝ linià

wspó∏pracy. One b´dà nios∏y g∏ówny ci´˝ar ewentualnych przenikajà-
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cych przez t´ granic´ zagro˝eƒ (np. nielegalnej migracji, uchodêców),

z drugiej jednak strony b´dà te˝ mog∏y inspirowaç procesy prowadzàce

do zacierania dystansu pomi´dzy spo∏ecznoÊciami zamieszkujàcymi po

obu stronach granicy.

– Kraje wyszehradzkie sà szczególnie silnie, w porównaniu z innymi

cz∏onkami UE, zwiàzane gospodarczo ze wschodnimi sàsiadami, zw∏asz-

cza z Rosjà. Wszystkie sà w bardzo du˝ym stopniu zale˝ne od rosyjskich

surowców energetycznych, szczególnie gazu ziemnego. Przez Polsk´

oraz S∏owacj´ i Czechy przebiegajà najwa˝niejsze korytarze transporto-

we ∏àczàce Ukrain´, Bia∏oruÊ i Rosj´ z Europà Zachodnià. Sà to trasy

transportu drogowego, kolejowego oraz ropo- i gazociàgi. Wreszcie jest

to obszar szczególnie atrakcyjny dla rosyjskich inwestoró w, których inte-

resuje tu przede wszystkim infrastruktura transportowa oraz przedsi´-

biorstwa sektora energ e t y c z n e g o. Dotychczasowa aktywnoÊç inwestycyj-

na pokazuje, i˝ region ten postrzegany jest przez Rosj´ jako gospodarc z e

okno do Euro p y. Inwestycje w tych krajach majà u∏atwiç rosyjskim fir-

mom energetycznym wejÊcie i utrzymanie si´ na europejskich ry n k a c h .

– Ukrain´, Bia∏oruÊ i Rosj´ ∏àczà z krajami Europy Ârodkowej unikatowe

wi´zi, które wynikajà z bliskoÊci kulturowej, j´zykowej, historycznej,

a tak˝e sàsiedztwa geograficznego. Wa˝nym czynnikiem stymulujàcym

zbli˝enie jest te˝ du˝a polska i w´gierska mniejszoÊç na Ukrainie oraz

polska na Bia∏orusi. Wi´zi te pozwalajà na lepsze zrozumienie realiów

tych krajów, a tak˝e skutecznà wspó∏prac´ zw∏aszcza na poziomie spo-

∏ecznoÊci lokalnych i organizacji pozarzàdowych. W tej ostatniej dzie-

dzinie aktywnoÊç krajów wyszehradzkich, zw∏aszcza Polski i S∏owacji,

oraz zgromadzone przez nie w ciàgu ostatniej dekady doÊwiadczenia sà

unikatowe w skali ca∏ej Europy.

Choç istnieje wiele przes∏anek, dla których kraje Grupy Wyszehradzkiej

wydajà si´ szczególnie predestynowane do wspó∏uczestnictwa w formo-

waniu Polityki Wschodniej UE, to skuteczna aktywnoÊç w tej sferze b´-

dzie wymagaç od nich nowego podejÊcia do w∏asnej obecnoÊci na arenie

mi´dzynarodowej. 
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– Przede wszystkim oznacza to znaczne poszerzenie perspektywy pa-

trzenia na problematyk´ mi´dzynarodowà, w szczególnoÊci kraje wy-

szehradzkie muszà byç w stanie analizowaç sytuacj´ i dzia∏aç z perspek-

tywy UE jako ca∏oÊci.

– Paƒstwa te b´dà tak˝e musia∏y wykazaç zdolnoÊç koordynacji Polityki

Wschodniej we w∏asnym gronie, jak równie˝ z innymi krajami szczegól-

nie zainteresowanymi tym kierunkiem unijnej aktywnoÊci, np. Finlan-

dià, paƒstwami ba∏tyckimi i Niemcami. 

2. Polityka Wschodnia Unii Europejskiej – 
za∏o˝enia ogólne

Uwa˝amy, ̋ e obecna praktyka unijnej polityki zagranicznej wobec Bia∏o-

rusi, Rosji i Ukrainy powinna zostaç istotnie zrewidowana. 

Proponujemy nowà koncepcj´ Polityki Wschodniej UE zorientowanà wy-

∏àcznie na bezpoÊrednie wschodnie sàsiedztwo poszerzonej Unii i sk∏a-

dajàcej si´ z dwóch elementów: 

1) strategii zorientowanej na ca∏y region, którà mo˝na by nazwaç Wy-

miarem Wschodnim oraz 

2) przeformu∏owanych indywidualnych strategii krajowych.

Zasi´g Polityki Wschodniej

Poprzez Polityk´ Wschodnià Unii Europejskiej rozumiemy wszystkie

podejmowane przez UE akcje skierowane wy∏àcznie do jej wschod-

nich sàsiadów: Rosji, Bia∏orusi i Ukrainy (a po integracji Rumunii tak-

˝e Mo∏dawii). Choç strategia dotyczàca tego obszaru musi si´ oczywi-

Êcie, w jakimÊ stopniu, wpisywaç w ca∏oÊciowà koncepcj´ unijnej polity-

ki zagranicznej, powinna byç jednak traktowana jako odr´bny jej ele-

ment, który wymaga specyficznego podejÊcia, dostosowanego do cha-

rakteru tego regionu. 
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Polityka Wschodnia nie powinna obejmowaç pozosta∏ych – nie grani-

czàcych z UE – cz∏onków Wspólnoty Niepodleg∏ych Paƒstw (podstawà

formowania stosunków z tymi krajami mog∏aby byç odr´bna strategia,

nastawiona na obszar Azji Centralnej i Kaukazu). Budowanie konstruk-

tywnych relacji z paƒstwami graniczàcymi z Unià wymaga bowiem du-

˝ej uwagi ze strony Brukseli, a tak˝e opracowania szczegó∏owej strate-

gii odnoszàcej si´ do wyzwaƒ i szans wynikajàcych przede wszystkim

z faktu bezpoÊredniego sàsiedztwa. 

Niewskazane by∏oby tak˝e opracowywanie oddzielnych strategii wo-

bec Rosji oraz wobec Bia∏orusi i Ukrainy (a w przysz∏oÊci, po wejÊciu

do UE Rumunii, tak˝e Mo∏dawii), jak sugeruje si´ w wielu koncepcjach

pojawiajàcych si´ w UE. Przede wszystkim Rosja, podobnie jak Ukraina

i Bia∏oruÊ, b´dzie graniczyç bezpoÊrednio z poszerzonà Unià – budowa-

nie ca∏oÊciowej polityki wobec wschodniego sàsiedztwa nie jest wi´c

mo˝liwe bez uczestnictwa Moskwy. Dodatkowo Rosja jest ÊciÊle powià-

zana – gospodarczo i politycznie – z wszystkimi krajami regionu, dlate-

go niektóre kwestie dotyczàce tego obszaru wr´cz nie mogà byç rozpa-

trywane w oderwaniu od kontekstu rosyjskiego. Wreszcie wykluczenie

Rosji z Polityki Wschodniej dzieli∏oby wschodnie sàsiedztwo UE na dwie

grupy: Rosj´ i reszt´ paƒstw graniczàcych z UE na tym kierunku. 

Zwa˝ywszy na post´pujàcà integracj´ politycznà i gospodarczà pomi´-

dzy Moskwà a Miƒskiem, uzasadnienie takiego podzia∏u by∏oby bardzo

trudne.

¸àczàc podejÊcie regionalne i bilateralne

Zasadniczym dylematem w odniesieniu do Polityki Wschodniej jest kon-

cepcyjne podejÊcie UE do relacji ze wschodnimi sàsiadami: czy ma to byç

polityka zorientowana na poszczególne paƒstwa, czy te˝ na ca∏y region.

Innymi s∏owy: czy Unia powinna k∏aÊç przede wszystkim nacisk na od-

dzielne bilateralne stosunki unijno-bia∏oruskie, unijno-rosyjskie i unij-

no-ukraiƒskie (taka polityka dominowa∏a w latach 90.), czy te˝ budowaç

strategi´ dzia∏aƒ nakierowanà nie tyle na poszczególne kraje, ile na ca-

∏e wschodnie sàsiedztwo.
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Wiele wskazuje na to, ˝e prawid∏owe wywa˝enie elementów regional-

nych i paƒstwowych mo˝e staç si´ jednym z kluczowych warunków po-

wodzenia realizowanej w tym kierunku zewn´trznej aktywnoÊci UE.

Naszym zdaniem podstaw´ Polityki Wschodniej powinna stanowiç

strategia nastawiona na ca∏y region, którà mo˝na by nazwaç Wymia-

rem Wschodnim. Tworzy∏aby ona uniwersalne ramy wspó∏pracy, usta-

lajàc zasadnicze mechanizmy oraz cele takiej kooperacji. Równocze-

Ênie jednak istnia∏aby mo˝liwoÊç elastycznego podejÊcia, uwzgl´dnia-

jàcego specyfik´ ka˝dego kraju. Temu mia∏oby s∏u˝yç po pierwsze

utrzymanie – istniejàcego obecnie – bilateralnego charakteru instytu-

cjonalnych kontaktów pomi´dzy UE a poszczególnymi wschodnimi 

sàsiadami; po drugie opracowanie dla ka˝dego sàsiada strategii kra-

jowej. Takie strategie odnosi∏yby si´ do kwestii dotyczàcych wy∏àcz-

nie danego paƒstwa – np. dialog energetyczny z Rosjà (patrz schemat

na s. 28).

Za tak zarysowanym podejÊciem przemawiajà nast´pujàce argumenty:

– Z jednej strony, opracowanie uniwersalnych zasad wspó∏pracy ze

wschodnim sàsiedztwem sprzyja transparentnoÊci oraz niedyskrymina-

cyjnemu charakterowi Polityki Wschodniej. Takie cechy strategii unijnej

wobec wschodniego sàsiedztwa sà szczególnie wa˝ne. NierównoÊç po-

tencja∏ów politycznych i gospodarczych pomi´dzy Rosjà a Ukrainà i Bia-

∏orusià budzi bowiem cz´sto obawy o zdominowanie Polityki Wschod-

niej przez relacje Brukseli z Moskwà i marginalizacj´ pozosta∏ych sàsia-

dów UE. Dodatkowo tworzenie polityki pod kàtem ca∏ego regionu umo˝-

liwia kompleksowe podejÊcie do wyzwaƒ zwiàzanych ze wschodnim sà-

siedztwem. Ukraina, Bia∏oruÊ i Rosja sà ze sobà ÊciÊle powiàzane gospo-

darczo i politycznie, a tak˝e na poziomie kontaktów ludzkich. W tej sy-

tuacji wiele zjawisk w tych krajach ma podobny charakter i wymaga po-

dobnych dzia∏aƒ ze strony UE (np. s∏aboÊç sektora pozarzàdowego, za-

cofanie gospodarcze), zaÊ niektóre kwestie wr´cz nie mogà byç rozpatry-

wane jedynie z perspektywy pojedynczego paƒstwa (np. problemy infra-

struktury, zw∏aszcza granicznej i transportowej).
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– Z drugiej strony, utrzymanie bilateralnych instytucji oraz opracowanie

strategii krajowych gwarantuje wschodnim sàsiadom UE poszanowanie

ich suwerennoÊci i wolnoÊci wyboru. Takie rozwiàzanie umo˝liwia tak-

˝e elastyczne, dostosowane do potrzeb poszczególnych krajów, korzy-

stanie z mechanizmów zaproponowanych w ramach Wymiaru Wschod-

niego. Stworzone zostajà te˝ warunki do oddzielnego dialogu dwustron-

nego dotyczàcego kwestii specyficznych dla danego paƒstwa. 

3. Wymiar Wschodni 

Wymiar Wschodni sk∏ada∏by si´ z nast´pujàcych elementów: 

1) pomocowego programu dostosowawczego,

2) Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych (JHA), 

3) wspó∏pracy transgranicznej, 

4) dialogu spo∏ecznego oraz 

5) programu wsparcia rozwoju infrastruktury transportowej.

Pomocowy program dostosowawczy

Zasadniczym celem UE wobec wschodniego sàsiedztwa powinno byç

promowanie unijnych standardów politycznych i gospodarczych oraz

funkcjonujàcego w „zjednoczonej Europie” ustawodawstwa. 

Zbli˝enie zasad funkcjonowania paƒstw sàsiedzkich i unijnych powinno

przyczyniç si´ do wzmocnienia bezpieczeƒstwa krajów cz∏onkowskich

(m.in. dzi´ki ustabilizowaniu sytuacji w Rosji, na Bia∏orusi i Ukrainie),

a tak˝e stworzenia podstaw dla efektywnej i opartej na wzajemnym 

zaufaniu wspó∏pracy ekonomicznej i politycznej. 

Skuteczna promocja obowiàzujàcych w UE standardów i ustawodaw-

stwa wymaga opracowania z jednej strony przejrzystego zestawu

unijnych oczekiwaƒ (w tym wyodr´bnienia sfer priorytetowych),

z drugiej zaÊ listy potencjalnych korzyÊci. KorzyÊci oferowane przez

UE muszà byç jednak na tyle konkretne i atrakcyjne, aby mog∏y przy-

czyniç si´ do podj´cia przez kraje unijne ogromnego wysi∏ku, jakim

by∏oby stopniowe dostosowywanie si´ do standardów unijnych.
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Dlatego te˝ nie mogà one ograniczaç si´ do planów utworzenia wspól-

nej przestrzeni gospodarczej, w której obowiàzywa∏aby zasada czterech

swobód (przep∏ywu kapita∏u, us∏ug, towarów i ludzi). Perspektywa taka

jest obecnie zbyt odleg∏a, aby mog∏a okazaç si´ wystarczajàco motywu-

jàca. Ponadto przy niskiej konkurencyjnoÊci gospodarek Ukrainy, Bia∏o-

rusi i Rosji daleko posuni´ta liberalizacja w relacjach z UE nie musi wy-

dawaç si´ wschodnim sàsiadom atrakcyjna. 

System motywacji powinien zawieraç dwa elementy:

– d∏ugookresowy – którego filarem by∏aby zasada „otwartych drzwi”,

a wi´c niewykluczanie przyj´cia do Unii ˝adnego z jej europejskich sà-

siadów, oraz 

– krótkookresowy – zawierajàcy szereg konkretnych przywilejów przy-

znawanych przez Bruksel´ w zamian za post´py w dostosowywaniu do

unijnego ustawodawstwa. Mog∏yby to byç np. fundusze pomocowe, u∏a-

twianie dost´pu do rynku UE, preferencyjne kredyty itp. 

„Program dostosowawczy” by∏by otwarty dla wszystkich wschodnich

sàsiadów UE. Dla ka˝dego kraju wyra˝ajàcego zainteresowanie tego ro-

dzaju wspó∏pracà negocjowany by∏by odr´bny (uwzgl´dniajàcy potrze-

by i mo˝liwoÊci danego paƒstwa) harmonogram wspó∏pracy. W okreÊlo-

nych terminach (w ramach instytucji bilateralnych) obie strony rozlicza-

∏yby si´ z podj´tych zobowiàzaƒ (dany kraj z post´pów w dostosowywa-

niu ustawodawstwa, a Bruksela z obiecanych koncesji).

Od dotychczasowych rozwiàzaƒ wprowadzanych w ramach Porozumie-

nia o Partnerstwie i Wspó∏pracy (PCA) taki system ró˝ni∏by si´ w kilku

kwestiach: 

1) wprowadza∏by zasad´ ca∏kowitej „warunkowoÊci” pomocy, tzn. wy-

klucza∏by pomoc oferowanà w ramach „programu dostosowawczego”

dla krajów, które nie przyst´pujà do tego programu;

2) wiàza∏by pomoc nie z ogólnym post´pem w sferze przemian demo-

kratycznych i wolnorynkowych, ile z konkretnymi z góry okreÊlonymi

reformami zbli˝ajàcymi ustawodawstwo danego kraju do tego obowià-

zujàcego w UE; 

3) sama pomoc by∏aby ÊciÊle okreÊlona (pod wzgl´dem wielkoÊci i wa-

runków jej przyznawania).
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Wymiar SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych (JHA)

W kontekÊcie Wymiaru Wschodniego kluczowym elementem w Wymia-

rze SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych (JHA) b´dà kwestie zwiàza-

ne ze wschodnià granicà UE, która po rozszerzeniu Unii stanie si´ jednà

z najwa˝niejszych linii podzia∏u w Europie. W interesie Brukseli le˝y

podj´cie wszelkich mo˝liwych inicjatyw, które z jednej strony minimali-

zowa∏yby spo∏eczne, gospodarcze i polityczne skutki barier, jakie gene-

ruje granica, z drugiej zaÊ przeciwdzia∏a∏y wszelkim mo˝liwym zagro˝e-

niom przenikajàcym do UE ze wschodu.

Dzia∏ania UE w tej sferze mog∏yby byç realizowane poprzez dwa pro-

wadzone równolegle programy, które odzwierciedla∏yby zdefiniowa-

ne powy˝ej interesy Unii. Celem pierwszego programu „Granica Bez-

pieczna” by∏aby poprawa bezpieczeƒstwa UE poprzez modernizacj´

infrastruktury granicznej, zwi´kszenie jakoÊci i liczebnoÊci s∏u˝b gra-

nicznych, a tak˝e intensyfikacj´ wspó∏pracy pomi´dzy UE i j e j

wschodnimi sàsiadami w zakresie walki z wszelkiego rodzaju prze-

st´pczoÊcià. Tutaj niezwykle cennà inicjatywà by∏oby tak˝e prowa-

dzenie programów szkoleniowych dla rosyjskich, ukraiƒskich i bia∏o-

ruskich s∏u˝b granicznych na temat standardów i zasad ochrony gra-

nic w Unii (s∏u˝by graniczne krajów wyszehradzkich posiadajà ju˝

bardzo du˝e doÊwiadczenie w prowadzeniu takich szkoleƒ). Progra-

my takie u∏atwi∏yby w przysz∏oÊci wspó∏prac´ pomi´dzy s∏u˝bami

krajów unijnych i ich wschodnich sàsiadów.

Z kolei inicjatywy zwiàzane z drugim programem – „Granica Przyja-

zna” – zmierza∏yby do uczynienia tej granicy jak najbardziej otwartà

zarówno w wymiarze fizycznym, jak i kulturowo-mentalnym. Dzia∏a-

nia podj´te w ramach tego programu mog∏yby mieç bardzo ró˝norodny

charakter: modernizacja infrastruktury konsularnej, kampanie informa-

cyjne na temat procedur uzyskiwania wiz itp. Szczególnie wa˝nym,

a rzadko wskazywanym wymiarem dzia∏aƒ powinno byç szkolenie s∏u˝b

granicznych. Wiadomo, ˝e obecnie na tej – jeszcze nieunijnej – granicy

powszechne sà przypadki nieuczciwego oraz ubli˝ajàcego godnoÊci po-
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dró˝nych zachowania s∏u˝b granicznych wobec przybyszy ze wschodu.

Tymczasem to w∏aÊnie funkcjonariusze tych s∏u˝b stanowià wizytówk´

Unii, a doÊwiadczenia nabyte w kontakcie z nimi mogà rzutowaç na po-

strzeganie ca∏ej Wspólnoty i jej nastawienia do sàsiadów.

Wspó∏praca transgraniczna

UE powinna wspomagaç inicjatywy majàce na celu przeciwdzia∏anie

spo∏ecznym konsekwencjom wprowadzenia wiz na wschodniej granicy

Unii. Mo˝liwoÊci takich dzia∏aƒ stwarza przede wszystkim wspó∏praca

transgraniczna. Kooperacja taka poza inicjowaniem kontaktów pomi´-

dzy spo∏ecznoÊciami lokalnymi po obu stronach granicy mog∏aby zostaç

poszerzona o nowy spo∏eczno-ekonomiczny wymiar, który wspiera∏by

stabilizacj´ rynków pracy w regionach przygranicznych wschodnich sà-

siadów UE. Wielu mieszkaƒców tych regionów z braku mo˝liwoÊci za-

robku w swoim kraju podejmuje nielegalnà prac´ w krajach Grupy Wy-

szehradzkiej. Taki program móg∏by przeciwdzia∏aç nielegalnej migracji

zarobkowej do poszerzonej Unii z obszarów przygranicznych Ukrainy,

Bia∏orusi czy Rosji.

Dialog spo∏eczny

Dotychczasowa polityka Unii wobec Wschodu skupia∏a si´ przede wszyst-

kim na kontaktach na poziomie w∏adz centralnych. Za∏o˝enie, ˝e popraw-

ne relacje pomi´dzy przywódcami zagwarantujà rzeczywiste zbli˝enie Ro-

sji, Ukrainy czy Bia∏orusi do Euro p y, okaza∏y si´ jednak iluzjà. Umowy za-

warte przez lideró w, choç bardzo wa˝ne, nie by∏y w stanie dopro w a d z i ç

d o, niezb´dnych dla trwa∏ego porozumienia, zmian w sferze postaw

i mentalnoÊci mieszkaƒców tych krajów. Takie zmiany mogà byç bowiem

osiàgni´te przede wszystkim poprzez budowanie wi´zi pomi´dzy obywa-

telami. Dlatego jednym z p r i o rytetów Wy m i a ru Wschodniego powinno

byç wspieranie wspó∏pracy organizacji pozarzàdowych oraz samorzà-

dów krajów UE z ich partnerami na Ukrainie, Bia∏orusi i w Rosji. Ta k a

kooperacja na poziomie spo∏ecznym stanowi∏aby niezwykle wa˝ne do-

pe∏nienie prowadzonego przez Bruksel´ „dialogu na górze”.
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SkutecznoÊç „spo∏ecznego aspektu” unijnej Polityki Wschodniej zale˝y

jednak w znacznym stopniu od odpowiedniego instytucjonalnego osa-

dzenia tej aktywnoÊci oraz jej dobrego zorientowania merytorycznego.

Tutaj niezwykle cenne mo˝e okazaç si´ ogromne doÊwiadczenie w tej

sferze zgromadzone w ciàgu ostatniej dekady przez sektory pozarzàdo-

we i samorzàdy lokalne krajów wyszehradzkich, zw∏aszcza Polski i S∏o-

wacji. DoÊwiadczenia te pokazujà, ˝e:

– W odró˝nieniu od dotychczasowych programów (g∏ównie TACIS) pie-

niàdze przeznaczone na tego typu dzia∏alnoÊç powinny byç wyodr´bnio-

ne spoÊród innych funduszy pomocowych.

– Wa˝ne jest, aby fundusze by∏y rozdzielane nie tylko przez urz´dników.

W rozpisywaniu i realizacji konkursu powinny braç udzia∏ tak˝e organi-

zacje pozarzàdowe z krajów unijnych posiadajàce wieloletnià praktyk´

wspó∏pracy z regionem i dobre rozpoznanie partnerów spo∏ecznych

w poszczególnych krajach obj´tych Wymiarem Wschodnim. Takie orga-

nizacje nie wyst´powa∏yby same o fundusze, lecz pomaga∏yby dobraç

wiarygodnych grantobiorców. Nieumiej´tne lokowanie funduszy i z∏y

dobór partnerów nara˝a bowiem programy pozarzàdowe na co najmniej

dwa rodzaje niebezpieczeƒstw: po pierwsze mo˝e doprowadziç do nie-

zgodnego z przeznaczeniem spo˝ytkowania pieni´dzy i tym samym

wsparcia Êrodowisk i mechanizmów patologicznych; po drugie mo˝e

sprzyjaç utrwaleniu si´ zale˝noÊci sponsor–klient pomi´dzy zachodnim

grantodawcà i wschodnim grantobiorcà. Niektóre systematycznie zasila-

ne z Zachodu organizacje wykazujà bowiem tendencje nastawiania si´

wy∏àcznie na potrzeby sponsorów kosztem odcinania si´ od w∏asnego

Êrodowiska lokalnego.

– Programy powinny byç nakierowane na wspieranie aktywnoÊci lokal-

nej, a nie na eksportowanie pomys∏ów i specjalistów z Zachodu. Wspie-

ranie inicjatyw o charakterze lokalnym we wszelkich mo˝liwych sferach

(pomoc sàsiedzka, ekologia, edukacja itp.) okazuje si´ najlepszà szko∏à

obywatelskich i prodemokratycznych postaw.



Bioràc pod uwag´ wymienione powy˝ej konkluzje z dotychczasowych

inicjatyw pozarzàdowych prowadzonych przez kraje wyszehradzkie na

Ukrainie, Bia∏orusi i w Rosji, za dobre rozwiàzanie mo˝na by uznaç

stworzenie oddzielnej struktury unijnej zajmujàcej si´ wspieraniem

„spo∏ecznego dialogu”. Struktura taka mog∏aby byç osadzona w jed-

nym z krajów bezpoÊrednio sàsiadujàcych z Ukrainà, Bia∏orusià lub

Rosjà. Finansowà podstaw´ jej dzia∏alnoÊci móg∏by stanowiç przyznany

jednorazowo ˝elazny kapita∏. Struktura taka mia∏aby charakter apoli-

tyczny, a sposób zarzàdzania gwarantowa∏by niezale˝noÊç od cyrkulacji

w∏adzy w ramach samej UE.

Infrastruktura transportowa

Dla zacieÊniania wspó∏pracy, zw∏aszcza zaÊ kontaktów gospodarczych,

pomi´dzy UE a jej wschodnimi sàsiadami niezb´dne jest rozbudowywa-

nie i modernizacja istniejàcej obecnie infrastruktury komunikacyjnej

i transportowej ∏àczàcej kraje unijne z Ukrainà, Bia∏orusià i Rosjà. Opty-

malne wydaje si´ tu rozwiàzanie nawiàzujàce do powsta∏ego w 1995 r.

programu Traceca, którego celem jest rozwijanie korytarzy transporto-

wych pomi´dzy Europà, Kaukazem Po∏udniowym i Azjà Centralnà. Stwo-

rzenie analogicznego programu dla UE i jej bezpoÊredniego wschodnie-

go sàsiedztwa by∏oby bardzo wa˝nym elementem wspierajàcym wszel-

kiego rodzaju formy wspó∏pracy zarówno w samym regionie, jak i po-

mi´dzy tymi trzema krajami a UE. Celem programu mia∏oby byç: rozpo-

znanie potrzeb w zakresie transportu i komunikacji w regionie, wskaza-

nie najbardziej celowych inwestycji, które mog∏yby si´ przyczyniç do

usprawnienia komunikacji pomi´dzy wschodnimi sàsiadami UE a kraja-

mi cz∏onkowskimi, udzielenie wsparcia eksperckiego przy opracowywa-

niu projektów konkretnych przedsi´wzi´ç oraz pomoc w poszukiwaniu

inwestorów (tak˝e wÊród unijnych instytucji finansowych). Taki pro-

gram wpisywa∏by si´ w ide´ udra˝niania wyznaczonych przez Uni´ Eu-

ropejskà euroazjatyckich korytarzy transportowych.
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4. Propozycje kierunków dzia∏aƒ w ramach 
p rzeformu∏owanych strategii krajowych 

Rosja

W przypadku Rosji strategia krajowa odgrywa bardzo wa˝nà rol´. Ze

wzgl´du na du˝y potencja∏ ludnoÊciowy i terytorialny, ogromne zasoby

surowców energetycznych, jak i szczególnà pozycj´ FR na arenie mi´-

dzynarodowej (jako drugiej co do wielkoÊci pot´gi nuklearnej, czo∏owe-

go eksportera broni oraz sta∏ego cz∏onka Rady Bezpieczeƒstwa ONZ) po-

lityka wobec Rosji musi si´ opieraç w znacznym stopniu na rozwiàza-

niach indywidualnych, dostosowanych do ambicji i potencja∏u tego kra-

ju. W relacjach UE i Rosji istnieje te˝ szereg kwestii specyficznych, które

nie dotyczà ˝adnego z pozosta∏ych krajów sàsiedzkich. Do takich zagad-

nieƒ nale˝y zaliczyç przede wszystkim dialog energetyczny, dialog

o bezpieczeƒstwie (dotyczàcy wspó∏pracy unijno-rosyjskiej w zakresie

reagowania kryzysowego, operacji pokojowych itp.), a tak˝e problem

obwodu kaliningradzkiego oraz wojn´ w Czeczenii. Nie wydaje si´ nato-

miast uzasadnione w∏àczanie do listy unijno-rosyjskich zagadnieƒ spe-

cyficznych Wspólnej Przestrzeni Gospodarczej. Inicjatywa ta powinna

bowiem obejmowaç tak˝e pozosta∏ych sàsiadów UE, a jej implementa-

cja – zale˝eç od post´pów w dostosowywaniu ustawodawstwa poszcze-

gólnych krajów do norm unijnych.

Nale˝y tu zaznaczyç, ˝e dialog z Rosjà w kwestiach „specyficznych”,

a wi´c nie odnoszàcych si´ do reszty regionu, zosta∏ w minionej deka-

dzie bardzo rozbudowany. Obecnie nie wydajà si´ wi´c konieczne dale-

ko idàce zmiany instytucjonalne, mo˝na jednak sformu∏owaç kilka suge-

stii merytorycznych dotyczàcych niektórych kierunków tej wspó∏pracy.

W ramach dialogu o bezpieczeƒstwie wskazana wydaje si´ intensyfika-

cja debaty na temat wspólnej przestrzeni bezpieczeƒstwa w Europie,

w ramach której Rosja wspó∏uczestniczy∏aby w operacjach pokojowych

w Europie Po∏udniowej, a paƒstwa unijne anga˝owa∏yby si´ w analo-

giczne przedsi´wzi´cia w wa˝nych z punktu widzenia bezpieczeƒstwa

dla UE regionach Wspólnoty Niepodleg∏ych Paƒstw. Poczàtkowo taka de-
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bata mia∏aby oczywiÊcie charakter g∏ównie symboliczny. Mo˝na jednak

zak∏adaç, ˝e stopniowo mog∏aby ona doprowadziç do prze∏amywania

funkcjonujàcego dziÊ nieformalnego podzia∏u na natowsko-unijnà i ro-

syjskà stref´ bezpieczeƒstwa w Europie. Taka debata wydaje si´ szcze-

gólnie wa˝na w kontekÊcie planowanego wstàpienia do Unii sàsiadujà-

cej z Mo∏dawià Rumunii. Zmiana sposobu patrzenia na przestrzeƒ bez-

pieczeƒstwa w Europie mo˝e si´ okazaç niezwykle cenna dla podj´cia

w przysz∏oÊci wspólnych rosyjsko-unijnych (a mo˝e rosyjsko-ukraiƒsko-

-unijnych) inicjatyw pokojowych w Naddniestrzu.

Szczególnà kwestià w relacjach Brukseli z Moskwà jest rosyjska ekskla-

wa – obwód kaliningradzki. 

Wydaje si´, ˝e widoczne w ostatnim roku zainteresowanie tym regio-

nem zdecydowanie przekracza jego rzeczywiste znaczenie zarówno dla

Rosji, jak i dla krajów sàsiednich, nie mówiàc ju˝ o ca∏ej Unii Europej-

skiej. Postawa obu stron w tej kwestii sta∏a si´ niejako symbolem ich go-

towoÊci do wzajemnej wspó∏pracy w ogóle. Z tej przyczyny, pomimo

nadmiernego w stosunku do jego realnej skali, „rozdmuchania” proble-

mu wskazane wydaje si´, aby Unia w dalszym ciàgu poÊwi´ca∏a uwag´

zagadnieniom zwiàzanym z eksklawà. Ze wzgl´du na symboliczny cha-

rakter wspó∏pracy sposób prowadzenia tej polityki jest jednak bardzo

wa˝ny i mo˝e rzutowaç na ca∏oÊç relacji z Rosjà.

Kluczowym elementem w dialogu na temat Kaliningradu powinna si´

staç zasada parytetu. Formu∏owany przez Rosj´ postulat szczególnego

traktowania eksklawy przez UE powinien spotykaç si´ z analogicznymi

naciskami Brukseli na szczególne traktowanie obwodu przez Moskw´.

W odniesieniu do wiz oznacza∏oby to, ˝e w zamian za opracowanie nie-

standardowych rozwiàzaƒ wizowych dla kaliningradczyków i osób je˝-

d˝àcych z Rosji do eksklawy, Rosja zobowiàza∏aby si´ do maksymalnego

u∏atwienia podró˝y mi´dzy obwodem a krajami unijnymi, zw∏aszcza zaÊ

Litwà i Polskà, m.in. poprzez rozbudow´ infrastruktury konsularnej

i granicznej.

W ramach strategii krajowej Unia powinna te˝ zwróciç wi´kszà uwag´

na niedemokratyczne tendencje w samej Rosji. Brak zainteresowania ty-
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mi kwestiami utwierdza bowiem w∏adze rosyjskie w przekonaniu, ˝e

system autorytarny nie stanowi przeszkody w zbli˝eniu Rosji do UE.

Utrwala te˝ w spo∏eczeƒstwie rosyjskim opaczne wyobra˝enia, ˝e sys-

tem panujàcy w FR jest bez zastrze˝eƒ akceptowany przez Zachód.

Szczególnà uwag´ UE powinna zwróciç na Czeczeni´ i rosyjskà polityk´

w tym regionie. Istotne wydajà si´ tutaj systematyczne komunikaty na-

wo∏ujàce do politycznego rozwiàzania konfliktu na Kaukazie Pó∏nocnym.

Unia powinna te˝ zabiegaç o dopuszczenie przez stron´ rosyjskà do po-

mocy w regionie europejskich organizacji pozarzàdowych. Istnieje bo-

wiem wiele organizacji gotowych do niesienia pomocy humanitarnej,

a tak˝e prowadzenia wÊród ludnoÊci czeczeƒskiej programów wspoma-

gajàcych powrót tej spo∏ecznoÊci do normalnego, pokojowego funkcjo-

nowania (np. programów edukacyjnych). Nie uregulowany problem cze-

czeƒski mo˝e byç bowiem êród∏em destabilizacji w Rosji, a tak˝e sprzy-

jaç nasilaniu si´ negatywnych tendencji w tym kraju, takich jak: ograni-

czanie wolnoÊci s∏owa czy wzrost wp∏ywów struktur si∏owych. Konflikt

stwarza te˝ zagro˝enie dla krajów unijnych, generujàc nielegalnà mi-

gracj´ i nap∏yw uchodêców (dla przyk∏adu: wed∏ug danych polskiego

Urz´du ds. Repatriacji i Uchodêców w ciàgu ostatnich trzech lat tylko

w Polsce podanie o azyl z∏o˝y∏o 4440 obywateli rosyjskich narodowoÊci

czeczeƒskiej).

Obecnie post´p w wi´kszoÊci sfer stanowiàcych przedmiot debaty unij-

no-rosyjskiej zale˝y przede wszystkim od zmian w samej Rosji. Dlatego

te˝ niezwykle wa˝ne jest wypracowanie mechanizmów, które pomog∏y-

by UE przynajmniej w niewielkim stopniu stymulowaç rosyjskie refor-

my. W odró˝nieniu od pozosta∏ych krajów regionu Moskwa przejawia

du˝e ambicje polityczne, aspirujàc do pozycji mocarstwa. W tej sytuacji

mo˝na zak∏adaç, i˝ Rosja nie zechce w∏àczyç si´ do zaproponowanego

w ramach Wymiaru Wschodniego „programu dostosowawczego”, lecz

b´dzie naciskaç na budowanie wspó∏pracy na zasadach pe∏nej równo-

rz´dnoÊci. Wychodzàc naprzeciw tym oczekiwaniom UE mog∏aby za-

proponowaç Moskwie dialog oparty na zasadach interakcyjnoÊci –

wspólnego ustalania obowiàzujàcych obie strony zasad, legislacji

w wybranych sferach ˝ycia. Taka formu∏a wspó∏pracy dawa∏aby Mo-
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skwie swobod´ dzia∏ania i poczucie równorz´dnoÊci. Zmiany ustawo-

dawcze zrealizowane wwyniku dialogu interakcyjnego nie wiàza∏yby

si´ jednak z ˝adnymi korzyÊciami oferowanymi przez UE w ramach

programów dostosowawczych. Formu∏a przywilejów i korzyÊci (fun-

duszy pomocowych, preferencji w dost´pie do rynków) powinna bo-

wiem zostaç zarezerwowana dla paƒstw, które decydujà si´ na przyj-

mowanie regulacji unijnej w trybie jednostronnym. Nale˝y tutaj do-

daç, ˝e brak zainteresowania strony rosyjskiej uczestnictwem w „pro-

gramach dostosowawczych” w ˝aden sposób nie wyklucza∏by tego kra-

ju z pozosta∏ych inicjatyw proponowanych w ramach Wymiaru Wschod-

niego (dialogu spo∏ecznego, programów granicznych oraz programów

dotyczàcych infrastruktury transportowej w regionie).

Ukraina

W odró˝nieniu od Rosji Ukraina ju˝ teraz akceptuje formu∏´ dostosowy-

wania w∏asnego ustawodawstwa do standardów unijnych. Przejawem

tego typu podejÊcia jest m.in. zatwierdzony 14 wrzeÊnia 2002 r. dekre-

tem prezydenta Leonida Kuczmy „Program Integracji Ukrainy z UE”. Za-

wiera on wiele konkretnych wytycznych dotyczàcych zbli˝enia ustawo-

dawstwa ukraiƒskiego do norm unijnych. Takie dzia∏ania Kijowa mog∏y-

by si´ staç punktem wyjÊcia do uruchomienia „programu dostosowaw-

czego” w ramach Wymiaru Wschodniego. Dà˝àc do wsparcia proeuro-

pejskich tendencji na Ukrainie UE nie powinno jednak anga˝owaç si´

w ˝adne lokalne spory personalne (pot´pianie lub wspieranie konkret-

nych liderów lub partii politycznych), lecz ograniczaç do stymulacji

zmian systemowych. Podzia∏y polityczne na Ukrainie majà bowiem

g∏ównie charakter nie ideologiczny (zwolennicy lub przeciwnicy demo-

kracji i wolnego rynku), ale biznesowo-regionalny. Dlatego te˝ zmiany

personalne we w∏adzach w niewielkim stopniu mogà przyczyniç si´ do

reformy systemu politycznego i gospodarczego.

Szczególnie wa˝ne w relacjach z Ukrainà wydajà si´ wszelkie inicjatywy

propagujàce procesy demokratyzacyjne oraz wzmacniajàce struktury

spo∏eczeƒstwa obywatelskiego. Ukraina jest bowiem spoÊród trzech
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przysz∏ych wschodnich sàsiadów Unii krajem o najbardziej rozwini´tym

pluralizmie politycznym. W odró˝nieniu od innych paƒstw regionu sto-

sunkowo du˝e znaczenie w ˝yciu politycznym odgrywa tu te˝ oddolna

aktywnoÊç obywatelska. Wsparcie przez UE tego unikatowego aspektu

ukraiƒskiej transformacji mo˝e staç si´ pozytywnym przyk∏adem dla

krajów sàsiednich, mo˝e te˝ zapobiec sytuacji, w której w Êlad za przy-

k∏adem Rosji i Bia∏orusi na Ukrainie zacznà si´ wzmacniaç tendencje au-

torytarne, a istniejàcy tam potencja∏ spo∏eczny zostanie wykorzystany

przez manipulujàcych demagogicznymi has∏ami polityków. Prodemokra-

tyczne inicjatywy UE powinny byç skierowane zarówno do rzàdzàcych

elit (np. zwracanie przez struktury unijne uwagi na problematyk´ zwià-

zanà z wolnoÊcià s∏owa na Ukrainie, umieszczenie sukcesów w tej sfe-

rze na liÊcie posuni´ç „gratyfikowanych” przez UE), jak i do spo∏eczeƒ-

stwa. Najlepszà drogà promowania demokracji na poziomie spo∏ecznym

jest wspó∏praca na poziomie pozarzàdowym. Dlatego wskazane wydaje

si´ rozbudowanie unijnych programów, które umo˝liwia∏yby zwi´ksze-

nie zakresu tego typu projektów na Ukrainie.

W ramach strategii krajowej opracowywanej dla Ukrainy nale˝a∏oby tak-

˝e zwróciç uwag´ na nieunijne granice tego kraju. Ukraina jest bowiem

jedynym paƒstwem regionu, które powa˝nie myÊli o u s z c z e l n i e n i u

wszystkich swoich granic. Wsparcie tych wysi∏ków ze strony Bru k s e l i

(poprzez np. pomoc eksperckà i finansowà, szkolenie s∏u˝b granicznych)

wydaje si´ celowe przede wszystkim ze wzgl´dów bezpieczeƒstwa.

Wzmocnienie ko n t roli na granicach ukraiƒskich, zw∏aszcza wschodnich

i po∏udniowych, sprzyja∏oby walce z takimi zjawiskami, jak przemyt

(zw∏aszcza broni) czy nielegalna migracja. Przez Ukrain´ (szczególnie

przez granic´ morskà na Morzu Czarnym) wiodà bowiem jedne z n a j b a r-

dziej rozwini´tych i niebezpiecznych dla Europy szlaków nielegalnego

przerzutu towarów i l u d z i .

Bia∏oruÊ

Mo˝liwoÊci dzia∏ania Unii w odniesieniu do Bia∏orusi sà bardzo ograni-

czone, nie sà one jednak, jak cz´sto si´ uwa˝a, ca∏kowicie zablokowane. 
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Przede wszystkim UE ciàgle dysponuje narz´dziem, jakim sà deklaracje

polityczne. Oprócz pot´piania poszczególnych antydemokratycznych

posuni´ç prezydenta Alaksandra ¸ukaszenki, mog∏yby one pos∏u˝yç do

przekazywania komunikatu pozytywnego g∏oszàcego, ˝e: 

1) obecna polityka Unii nie jest skierowana przeciw obywatelom Bia∏o-

rusi, lecz przeciw prezydentowi ¸ukaszence i jego najbli˝szym wspó∏-

pracownikom; 

2) Unia zdecydowanie popiera wszelkie dzia∏ania zmierzajàce do budo-

wania demokratycznej i suwerennej Bia∏orusi.

Taki komunikat oddziela∏by unijnà krytyk´ wobec bia∏oruskiego przy-

wódcy od stosunku UE do samego kraju i spo∏eczeƒstwa. PodkreÊla∏by

te˝ zainteresowanie Brukseli tym krajem jako suwerennym aktorem na

arenie mi´dzynarodowej.

Potwierdzeniem gotowoÊci do realizacji deklarowanych intencji mog∏o-

by byç opracowanie i ujawnienie ju˝ teraz ogólnych propozycji wspó∏-

pracy gospodarczej i politycznej pomi´dzy Unià aBia∏orusià. Warunkiem

wst´pnym uruchomienia tych projektów mia∏oby byç odejÊcie ̧ ukaszen-

ki. Taki gest nie tylko podkreÊla∏by wol´ UE do zbli˝enia z Bia∏orusià, ale

tak˝e zach´ca∏by potencjalnych nast´pców obecnego prezydenta do my-

Êlenia w kategoriach wspó∏pracy, a nie konfrontacji z UE. Tymczasem

wiele wskazuje na to, ˝e nast´pcy ¸ukaszenki b´dà si´ rekrutowaç nie

z bia∏oruskiej opozycji, lecz z obecnej nomenklatury. Mogà wi´c wyka-

zywaç tendencje kontynuacji dotychczasowej polityki zarówno na are-

nie wewn´trznej, jak i zagranicznej. 

Nale˝y te˝ podkreÊliç, ˝e choç Bia∏oruÊ nie by∏aby w stanie przystàpiç do

proponowanego „programu dostosowawczego” Wymiaru Wschodniego,

celowe i mo˝liwe wydaje si´ jej w∏àczanie do pozosta∏ych inicjatyw pro-

ponowanych w ramach strategii regionalnej. Szczególnie skuteczna mo-

˝e si´ tu okazaç wspó∏praca na poziomie pozarzàdowym, a tak˝e uczest-

nictwo w programach granicznych (np. szkolenie bia∏oruskich s∏u˝b gra-

nicznych). Taka polityka sprzyja∏aby krzewieniu na Bia∏orusi wiedzy

o UE i sposobach funkcjonowania paƒstw demokratycznych, rozbudo-

wujàc w ten sposób spo∏eczny potencja∏ oporu wobec obecnego re˝imu.
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PoÊrednim sposobem oddzia∏ywania na Bia∏oruÊ mo˝e te˝ byç cz´stsze

poruszanie problemów tego kraju w dialogu rosyjsko-unijnym. UE nie

powinna uchylaç si´ od dostrzegania bliskich wi´zi mi´dzy tymi krajami

i wynikajàcych stàd mo˝liwoÊci Moskwy w sferze oddzia∏ywania na sy-

tuacj´ na Bia∏orusi. Niecelowe wydaje si´ te˝ pozostawianie bez odzewu

deklaracji prezydenta W∏adimira Putina (wyg∏oszonych w s i e r p n i u

i wrzeÊniu 2002 r.), w których proponuje on w∏àczenie Bia∏orusi w struk-

tury Federacji Rosyjskiej. Przemilczenie takiej deklaracji mo˝e byç bo-

wiem odczytywane jako przyzwolenie na tego typu dzia∏ania. Tymcza-

sem jakiekolwiek decyzje w sprawie w∏àczenia Bia∏orusi do Rosji, nawet

jeÊli zostanà podj´te na podstawie wyników re f e rendum, nie powinny byç

uznane za przejaw suwerennej woli spo∏eczeƒstwa bia∏oru s k i e g o. Pr z y

obecnym systemie w∏adzy na Bia∏orusi nie istniejà bowiem mechanizmy

umo˝liwiajàce obywatelom tego kraju ekspresj´ ich prawdziwych przeko-

naƒ w kwestiach politycznych (w tym tak˝e w kwestii integracji z Ro s j à ) .

Katarzyna Pe∏czyƒska-Na∏´cz, Alexander Duleba

László Póti, Vladimír Votápek
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Eastern Policy of the EU: the Visegrad
Countries’ Pe r s p e c t i v e
Thinking about an Eastern Dimension

E xecutive summary

1 . After its enlargement, scheduled for 2004, the European Union will face

a completely new situation at its eastern borders. This new situation

calls for a new concept of the EU eastern activities, i.e. for development

of the new Eastern Policy of the EU.

2. Due to a number of specific features such as geographical location,

close economic, cultural and historical ties, direct risk factors etc., the Vi-

segrad countries will and should be particularly interested in the process

of formulating the new EU Eastern Policy. Consequently, they should be

the co-makers of this policy.

3. The new EU Eastern Policy should differ fundamentally from the

Union’s present relations with East European countries. Its scope should

not cover the entire CIS area: instead, the policy should focus on direct

eatern neighbours of the enlarged EU, namely Belarus, Russia and Ukra-

ine, as well as Moldova, following the accession of Romania. It does not

seem advisable to exclude the Russian Federation from this policy and to

develop and implement a separate policy towards it. The new Eastern

Policy should be an autonomous component and one of the most impor-

tant elements in the overall foreign policy of the EU.

4 . The new Eastern Policy should be founded on the following two pillars:

a region-oriented strategy, which could be called the Eastern Dimen-

s i o n, and reshaped strategies for individual countries. The Eastern Di-

mension should set up a universal framework of co-operation, defining

its basic mechanisms and objectives. These should include: the adapta-

tion assistance programme, JHA, transborder co-operation, social dialogue

and programme for transport infrastru c t u re development. The appro a c h ,

h o w e v e r, should be kept flexible, taking into account the specific situation

of each country. This purpose should be served by keeping in place the
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existing bilateral institutional contacts between the EU and each of its

eastern neighbours, and by developing a national strategy for each neigh-

b o u r.

I n t r o d u c t i o n

Following the European Union’s enlargement, scheduled for 2004, Bela-

rus and Ukraine will become its direct neighbours. The EU border with

Russia will lengthen as well, and the EU Member States will surround

the Russian exclave – the Kaliningrad Oblast. 

Although the future eastern neighbours of the EU differ among themse-

lves in terms of their functioning in political and economic systems, no-

ne of these countries has established a democratic political system or

market economy similar to those existing in the EU Member States. Rus-

sia, Ukraine and Belarus alike still need to implement far-reaching re-

forms, but it seems unlikely that they will embark on any radical chan-

ges. In the next few years, the eastern neighbours of the EU will proba-

bly go through evolutionary transformation. However, its direction is

still not determined. This means that the EU will border a region which

is neither fully stable, nor predictable, and very different from the Union

Member States in terms of the standards of living and the functioning of

political and economic systems. Consequently, the new neighbours will

remain outside the EU in the nearest future. In this situation it is neces-

sary for the European Union to adopt a well thought out and coherent

strategy towards these countries, since a good neighbourly co-operation

is the best guarantee of broadly understood long-term security for the

Member States. 

It seems obvious that part of the responsibility for shaping this sphere

of the EU external activity should rest with the new Central European

Member States. This paper presents a number of proposals concerning

the Eastern Policy of the enlarged European Union, formulated from the

perspective of four such states, i.e. the Visegrad Group, being the Czech

Republic, Hungary, Poland and Slovakia. The proposals deal with new

challenges in the relations with Belarus, Russia and Ukraine, which stem

P O L I C Y B R I E F S

3 0



from the EU enlargement, and with the issues that have long been the

subject of the Union’s relationship with these countries. 

The first part of this paper attempts to answer the question why the Vi-

segrad countries should show a particular interest in the formulation of

the EU Eastern Policy. It also points to a number of challenges to be fa-

ced by these countries in view of the new foreign policy. The parts that

follow put forward a number of suggestions as to general guidelines for

the Eastern Policy and propose a number of specific measures to be ta-

ken by the enlarged Union towards the whole region and every eastern

neighbour, i.e. Belarus, Russia and Ukraine, individually.

1. The Visegrad countries as co-makers 
of the EU Eastern Po l i c y

T h e re is a number of reasons why the Visegrad countries are particularly

interested in formulating the EU Eastern Policy.

– First of all, once the Visegrad countries join the EU, the eastern border

of Hungary, Poland and Slovakia will become the European Union’s east-

ern border. This border may come to be one of the most important, if not

the most important, dividing line in Europe. Beyond this line there will

be three important countries – including the two largest European non-

EU states in terms of size and population, being Russia and Ukraine.

They will not join the EU in the nearest future and will remain on the EU

visa list. The process of building this border, and the related opportuni-

ties and risks, will fall on the three Visegrad Group countries named abo-

ve. They will play a key role in re-shaping the character of the new EU

border, i.e. they will determine whether it becomes a new iron curtain

or a line of co-operation. They will bear the main burden of possible dan-

gers leaking through this border (e.g. illegal migration, refugees). On the

other hand, however, they will also be able to inspire processes that may

lead to bridging the gap between communities living on both sides of

the border.
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– Compared to the other EU member states the Visegrad countries are

particularly strongly, linked to their eastern neighbours, especially to

Russia, in economic terms. All are dependent, to a great extent, on the

Russian energy raw materials, especially on natural gas. The most im-

portant transport corridors that connect Ukraine, Belarus and Russia

with Western Europe run through Poland, Slovakia and the Czech Repu-

blic. These are road transport routes, railway lines, oil- and gas pipeli-

nes. Finally, this area is particularly attractive for Russian investors, who

are interested mainly in transport infrastructure and enterprises in the

energy sector. So far the business activity has demonstrated that Russia

p e rceives this region as a gateway to the European markets. Investments

in these countries are intended to make it easier for Russian energy com-

panies to enter the European markets and to keep their position there .

– Ukraine, Belarus and Russia have established unique ties with the 

countries of Central Europe, which stem from cultural, linguistic and hi-

storical closeness, as well as geographical proximity. The Hungarian and

Polish minorities in Ukraine and the Polish minority in Belarus are im-

portant factors that re i n f o rce this closeness. These ties allow for a b e t t e r

understanding of the reality in these countries and for a more effective

co-operation, particularly on the level of local communities and non-

-governmental organisations. As far as this last area is concerned, the Vi-

segrad countries, especially Poland and Slovakia, have been particularly

active, and the experience they acquired over the last decade is unique

on the Europe-wide scale. 

Although there are many circumstances owing to which the Visegrad 

countries seem to be particularly well suited to co-participate in the for-

ming of the Eastern Policy of the European Union, in order to be success-

ful in this field they will have to adopt a new approach to their own ro l e

in the international scene. 

– First of all, this means adopting a considerably wider perspective of 

looking at international issues. In particular the Visegrad countries should

be able to think and act taking the EU as a whole into account. 
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– They will also have to show their ability to co-ordinate the eastern po-

licy among themselves and to co-operate with other countries that are

interested in this aspect of the EU activity, e.g. Finland, the Baltic States

and Germany.

2. Eastern policy of the European Union – 
general guidelines 

We believe that the current practice of the EU Eastern policy should 

undergo a substantial revision. We propose a new concept of the EU

Eastern Policy, which should be oriented towards the new direct Eastern

neighbours and should consist of the following two components: 

1) region-oriented strategy, which could be called the Eastern Dimen-

sion, and 

2) reshaped strategies for individual countries.

The scope of the eastern policy 

We understand the European Union’s Eastern policy as all of the EU 

actions that concern its eastern neighbours, i.e. Russia, Ukraine, and

Belarus, exclusively. After Romania’s accession this group should also

include Moldova. Although the strategy for this area has to fit, to some

extent, into the overall concept of the EU foreign policy towards its 

immediate neighbours, it should be treated as a separate element of that

policy, and one that requires a special approach suited to the nature of

that region.

The Eastern Policy should not deal with the remaining members of

the Commonwealth of Independent States who do not border the EU

( relations with these countries could be developed on the basis of a s e-

parate strategy targeted at Central Asia and the Caucasus) because in

o rder to develop constructive relations with the countries across its

b o rder the EU has to pay close attention to, and pursue a detailed stra-
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tegy focused mainly on, the challenges and opportunities re s u l t i n g

f rom direct neighbourh o o d .

It would not be advisable to develop separate strategies for Russia

and for Belarus and Ukraine (and in the future, after Romania accedes

to the EU, also for Moldova), as suggested by some of the concepts put

forward within the EU. First of all, Russia, like Ukraine and Belarus, will

d i rectly border the enlarged Union and there f o re it is impossible to build

a comprehensive policy towards the eastern neighbours without inclu-

ding Russia. In addition, Russia is closely linked, politically and economi-

cally, to all of the countries in the region, and certain issues related to

this area cannot even be considered without taking Russia into account.

Finally, the exclusion of Russia from the Eastern Policy would divide the

EU eastern neighbours into two categories, being Russia and the rema-

ining countries that border the EU. In view of the progressing political

and economic integration between Moscow and Minsk it would be very

difficult to justify such a division.

Combining regional and bilateral approaches 

The Eastern Policy’s fundamental dilemma is the very concept of the EU

relationship with its eastern neighbours. Should the policy be oriented

towards individual states or towards the region as a whole? In other

words, should the Union focus on its bilateral relations with Belarus,

Russia and Ukraine (this was the predominant policy in the nineties); or

should it develop an action strategy targeted not so much at individual

countries as at the whole region made up of the EU Eastern neighbours?

Many factors suggest that an appropriate balance between regional and

national approaches may be one of the key conditions for the success of

the EU external actions implemented pursuant to this direction.

We believe that the Eastern Policy should be based on a region-orien-

ted strategy, which may be called the Eastern Dimension. It would set

up a universal framework of co-operation, defining basic mechanisms

and objectives of such co-operation. At the same time, however, it wo-
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uld be advisable to keep a flexible approach, taking into account the

specific situation in each country. This purpose would be served by

maintaining the currently existing bilateral character of institutional

contacts between the EU and its individual Eastern neighbours and by

developing a national strategy for each neighbour. Such a strategy

would deal with the issues that concern the given state exclusively –

e.g. energy dialogue in the case of Russia (vide schema – p.48). 

There are the following arguments in favour of this approach: 

– On the one hand, development of universal rules of co-operation with

the eastern neighbours is conducive to transparency and non-discrimi-

natory character of the Eastern Policy. Such features of the EU strategy

t o w a rds its eastern neighbours are particularly important. The inequality

of political and economic potentials of Russia, Belarus and Ukraine often

raises fears that the Eastern Policy might become dominated by the EU-

-Russia relationship, and that the remaining neighbours might be mar-

ginalised. Additionally, a policy established from the point of view of the

region as a whole enables a comprehensive approach to the challenges

of the EU – Eastern neighbourhood. Ukraine, Belarus and Russia are clo-

sely interrelated politically and economically, but also on the level of hu-

man contacts. In this context many phenomena in these countries have

a similar character and require similar actions by the EU (e.g. the weak-

ness of non-governmental sector, inefficiency of the economic and poli-

tical systems). There are certain issues that cannot even be considered or

addressed from the perspective of a single country only (e.g. problems

with the border and transport infrastructure). 

– On the other hand, by keeping bilateral institutions in place and by 

developing national strategies we guarantee the respect for sovereignty

and freedom of choice for all of the EU eastern neighbours. This appro a c h

also enables a flexible, tailor-made use of the mechanisms set up by the

Eastern Dimension and creates conditions for a separate bilateral dialogue

on country-specific issues. 
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3. The Eastern Dimension 

The Eastern Dimension should consist of the following five elements: 

1) Adaptation assistance programme; 

2) JHA; 

3) Transborder co-operation; 

4) Social dialogue; 

5) Programme for transport infrastructure development. 

Adaptation assistance programme

The basic objective of the EU relations with its eastern neighbours sho-

uld be to promote political and economic standards established in the

EU and its legislation. By harmonising the rules that govern the functio-

ning of the EU and of the neighbouring countries we would contribute

to the strengthening of the Member States’ security (owing, among

other things, to the stabilisation of the situation in Russia, Belarus, and

Ukraine), and to the formation of foundations for effective political and

economic co-operation based on mutual confidence. 

In order to successfully promote the EU standards and legislation it is

n e c e s s a ry to specify the Union’ s expectations transparently (including

the definition of priority areas) and to compile a list of potential profits.

The profits offered by the EU must be specific and attractive enough to

encourage the neighbouring countries to make the huge effort involved

in the gradual adaptation to the EU standard s . That is why they cannot

be limited only to plans for application of the principle of four fre e d o m s

(movement of capital, services, goods and persons). Curre n t l y, such a p ro-

spect is too distant to be sufficiently motivating. More o v e r, with the low

competitiveness of the economies of Ukraine, Belarus and Russia, a f a r- re-

aching liberalisation of their relations with the EU will not necessarily be

motivating enough for the Eastern neighbours to follow the EU standard s .

The motivation system should comprise two elements: 

– a long-term element based on the ‘open door’ principle (this means

non-preclusion of the possibility for any of the EU Eastern neighbours to

be admitted to the Union), and 

P O L I C Y B R I E F S

3 6



– a short-term element composed of a number of specific privileges

granted by Brussels in return for the progress made in the adaptation to

EU legislation. These privileges could be aid funds, facilitation of access

to the EU market, preferential credits etc.

The ‘adaptation programme’ would be open to all of the European

Union’s eastern neighbours. For every country expressing an interest in

this kind of co-operation, a separate co-operation agenda and schedule

would be negotiated (taking into account the needs and possibilities of

a given country). At specified dates (within bilateral institutions) both 

sides would account for the obligations they had undertaken (the country

in question, for the progress made in adaptation to EU legislation, and

the EU, for the promised aid). 

This system would differ from the solutions implemented so far as part

of PCA in several ways: 

1) it would introduce the principle of complete ‘conditionality’ of the

aid, i.e. exclude aid provided as part of the adaptation programme to co-

untries that do not join the programme;

2 ) it would not link the aid to a general pro g ress in the area of democra-

tic and free market transformation, but rather to specific reforms, defined

in advance, to harmonise the legislation and institutional framework of

a given country with the EU standards;

3) the aid itself would be precisely defined (in terms of amounts and con-

ditions to be met by the country to get it). 

Justice and Home Affairs

In the context of the Eastern Dimension, the crucial aspects of JHA will

be the issues concerning the EU Eastern border, bound to become the

most important line of division in Europe following the EU enlargement.

It is in the best interest of the EU to take all possible measures to mini-

mise the social, economic and political consequences of the barriers 

generated by this dividing line and to prevent all possible threats that

may penetrate into the EU from the East. 
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The EU activity in this area should consist of two programmes, imple-

mented in a parallel manner and intended to safeguard the interests

of the EU as defined above. The objective of the first programme, ‘Safe

Border’, is to improve the security of the eastern peripheries of the EU

through modernisation of border infrastructure, increased quality

and headcount of border services and the police, and co-operation in

terms of justice. It would be a very valuable initiative in this respect

to organise training programmes on border protection standards and

rules in the European Union for the Russian, Ukrainian and Belarus-

sian border services (border services of the Visegrad countries have

g reat experience in conducting such training programmes). In the futu-

re, such programmes would facilitate co-operation between the serv i-

c e s in the EU Member States and their eastern neighbours. 

Initiatives under the second programme, ‘Friendly Border’, would aim

at making this border as open as possible, both physically and in cul-

tural and mental terms. Actions taken as part of this programme could

have a very diverse character, like modernising of the consular infra-

structure, information campaigns on visa obtaining procedures, etc. 

Finally, a particularly important and very rarely mentioned objective

should be to train the border services. It is widely known that presently

this border, which has not yet become the EU border, witnesses frequent

instances of dishonest or disrespectful behaviour of border services 

t o w a rds travellers from the East. The officials of these services are those

who represent the Union to travellers, whose experience of contact with

these services may impinge on their perception of the whole Community

and its attitude towards its neighbours.

Transborder Co-operation

There is an acute need to address the economic and social consequences

of the EU enlargement for the neighbouring western regions of Ukraine

and Belarus through special transborder projects (possibly within the 

INTERREG program). In addition to the existing practises and models of

transborder co-operation (supporting business, cultural and political
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contacts), the program to underpin transborder co-operation on the futu-

re eastern border of the EU should incorporate the new social and econo-

mic dimension to help stabilise the labour markets in the border re g i o n s

of the neighbour countries. Many persons coming from these re g i o n s

work illegally in the Visegrad countries. The programme in question

should prevent inhabitants of these regions from moving and working

illegally in the territory of the enlarged EU. 

Social dialogue 

So far, the EU policy towards the East has focused on contacts with the

authorities on the central level. However, the assumption that proper re-

lations among leaders will guarantee a true advancement of Russia,

Ukraine or Belarus to Europe has proved to be illusory. Agreements conc-

luded by leaders, important as they are, failed to lead to changes in the

attitudes and mentality of the people in these countries , and such chan-

ges are indispensable to the achieving of a lasting understanding. They

can be achieved mainly through the forging of bonds among ordinary

citizens. This is why one of the priorities of the Eastern Dimension 

should be to support co-operation between non-governmental organi-

sations and local governments in the Community and their partners in

Ukraine, Belarus and in Russia. Such co-operation on the social level

would constitute a crucial complementation of the dialogue conduc-

ted by Brussels “at the top”.

However, the success of the ‘social aspect’ of the EU Eastern Policy 

depends, to a large extent, on an appropriate institutional placement of

this activity and on its good substantial focusing. The wealth of expe-

rience, acquired over the last ten years by non-governmental sectors and

local governments in the Visegrad countries, particularly in Poland and

Slovakia, may prove extremely valuable. This experience shows that: 

– Contrary to the assumptions of programmes implemented so far (main-

l y TACIS), the money earmarked for this kind of activity should be sepa-

rated from other aid funds. 

P O L I C Y B R I E F S

3 9



– It is important that funds should be distributed not only by officials.

Invitations to tender and implementation of tenders should also involve

non-governmental organisations from the EU Member States, who have

long years of practice in co-operation with regions and a good recogni-

tion of social partners in individual countries covered by the Eastern Di-

mension. Such organisations would not apply for funds themselves, but

they would help to choose reliable partners. The reason is the fact that

wrong investment of funds and inadequate selection of partners expo-

ses the non-governmental programmes to at least two kinds of risks: for

one thing, this may lead to a misuse of funds and, consequently, to sup-

porting ineffective mechanisms and environments; and for another, it

may be conducive to the consolidation of the sponsor-customer depen-

dence between the Western grant giver and the Eastern grant taker.

Some organisations, which are regularly provided with funds from the

West, tend to be oriented to the needs of their sponsors at the expense

of their own local environment. 

– The programmes should be targeted at supporting local activity rather

than exporting Western ideas and experts. The encouraging of local initia-

tives in every possible field (neighbourhood aid, ecology, education etc.)

turns out to be the best training for civil and pro-democratic attitudes.

In view of the above conclusions from non-governmental initiatives

that have been carried out so far by the Visegrad countries in Ukraine,

B e l a rus and Russia, it seems to be a good solution to set up a s e p a r a t e

EU structure for supporting ‘social dialogue’. Such a structure could be

established in one of the countries directly bordering Ukraine, Belarus or

Russia. A financial basis for its activity could be endowment capital.

Such a structure would have an apolitical character and the mode of ma-

nagement would guarantee independence from the rotation of authori-

ties within the EU itself. 
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Transport infrastructures 

In order to enhance co-operation, and particularly, economic relations,

between the EU and its eastern neighbours it is essential to extend and

modernise the currently existing communication and transport infra-

structure that connect the EU Member States with Ukraine, Belarus, and

Russia. An optimum solution seems to be the one referring to the TRA-

CECA programme, set up in 1995, the objective of which is to extend

transport corridors between Europe, the Southern Caucasus and Central

Asia. A parallel programme for the EU and its direct eastern neighbours

would be a very important element in supporting all forms of co-opera-

tion within the region itself and between its three countries and the EU.

The objective of the programme should be: to recognise the re g i o n’ s n e e d s

in terms of transport and communication, to identify the most useful 

investments that could contribute to the improvement of communica-

tion between the EU Member States and their eastern neighbours, to

provide expert support to projects of specific measures, and to help find

investors (also among the EU financial institutions). Such a programme

would fit into the idea of increasing the traffic capacity of the Eurasian

transport corridors, as designed by the European Union.

4. Suggested directions of actions to be taken 
as part of reshaped national strategies 

Russia 

In the case of Russia the national strategy plays a very important role.

Due to Russia’s large population and territorial potential, vast resources

of energy raw materials and the Russian Federation’s (RF) special posi-

tion in the international scene (where it is the second largest nuclear po-

wer, the leading exporter of arms and a permanent member of the Uni-

ted Nations Security Council), the policy towards Russia has to be based

to a large extent on tailor-made solutions adapted to the ambitions and

the potential of this country. The EU–Russia relations include a number
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of Russia-specific issues that do not concern any of the remaining neigh-

bouring countries. The most important of these issues include the energ y

dialogue, the security dialogue and the problems of Kaliningrad and the

war in Chechnya. It seems unjustified, however, to include the Common

European Economic Space in the list of specific EU–Russia issues, since

this initiative should also cover the remaining EU neighbours and its im-

plementation should be conditional upon the progress made by indivi-

dual countries in the approximation of their legislation to the EU stan-

dards. 

It should be noted here that over the last decade there has been exten-

sive dialogue on Russia-specific issues that do not concern the rest of the

region. So presently, it seems unnecessary to introduce any far-reaching

institutional changes. Nevertheless, we could formulate several substan-

tial suggestions regarding certain directions of this co-operation. 

As far as the security dialogue is concerned, it seems advisable to inten-

sify the debate on the Common Security Space in Europe where Ru s s i a ,

as part of it, would co-participate in peace-keeping operations, e.g. in

S o u t h e r n Europe, and the EU Member States would take part in possible

parallel initiatives in the zones of the EU interests in the CIS. Possibly

this could cause a gradual overcoming of the informal division that cur-

rently exists between the NATO-EU area and the Russian security zones

in Europe. Such a debate seems to be particularly important in the con-

text of the planned accession of Romania – a neighbour of Moldova – to

the EU. A change in the way the security space in Europe is perceived

may turn out to be extremely valuable for the future undertaking of

common EU–Russian (and maybe even EU–Russian–Ukrainian) peace ini-

t i a t i v e s in Transnistria. 

A peculiar issue in the EU – Russia relationship is the Russian exclave –

the Kaliningrad Oblast. 

It seems that the attention given to this region over the last year goes

far beyond the true significance it has for both Russia and the neighbo-

uring countries, not to mention the European Union as a whole. The at-

titude of both sides in this respect somehow became a symbol of their
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readiness to mutual co-operation in general. For this reason, despite the

exaggerated ‘inflation’ of the problem against its true scale, it seems ad-

visable for the EU to continue paying close attention to issues regarding

the exclave. Due to this symbolic nature of co-operation in this field, the

way the policy towards Kaliningrad is implemented will be particularly

important and may impinge on the EU relationship with Russia as

a whole. 

The dialogue on Kaliningrad should be based on the principle of parity.

Russia’s demands of special treatment for the exclave should meet with

parallel expectations from Brussels concerning special treatment of the

Oblast by Moscow. As regards visas, this means that in return for non-

standard visa solutions for Kaliningrad citizens and persons travelling

from Russia to the exclave, Russia should commit itself to maximum fa-

cilitation of travel between the Oblast and the EU Member States, in par-

ticular Lithuania and Poland. This should include development of consu-

lar and border infrastructures, among other things.

As part of the national strategy, the EU should also pay closer attention

to non-democratic tendencies in Russia itself. By showing no interest in

this problem Western countries consolidate the Russian authorities’ be-

lief that an authoritarian system is not an obstacle on the way to Rus-

sia’s advancement to the Community. They also reinforce the Russian so-

ciety’s wrong perception that the West accepts the system functioning

in the RF without any reservations. The EU should take aparticularly clo-

se look at Chechnya and the Russian policy in that region. Here regular

communications calling for a political solution of the conflict in North

Caucasus seem to be vital. The Union should also strive to make the Rus-

sian side allow European non-governmental organisations to provide

help in the region. There are many organisations ready to provide huma-

nitarian aid and to implement programmes to help the Chechnyan pe-

ople to come back to normal and restore peaceful functioning (e.g. thro-

ugh education programmes). If unsolved, the problem of Chechnya may

become a source of destabilisation in Russia and it may also be conduci-

ve to the exacerbation of the negative tendencies in this country, such

as restrictions on the freedom of speech or growing influence of the for-
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ce structures. The conflict also poses a threat to the EU Member States

by generating illegal migration and inflow of refugees (as an example:

over the last three years 4440 Russian citizens of Chechnyan nationality

applied for asylum in Poland alone, according to the Polish Office for Re-

patriation and Refuges). 

Presently, progress in most areas that constitute subject of the EU-Rus-

sian debate depends mainly on changes in Russia itself. That is why it is

extremely important to develop mechanisms that will help the EU sti-

mulate Russian reforms, at least to a small extent. Unlike the other coun-

tries of the region, Moscow has great political ambitions, aspiring to the

position of a s u p e r p o w e r. For this reason Russia may not necessarily wish

to join the ‘adaptation programme’ proposed as part of the Eastern Di-

mension and it may demand co-operation built along the principles of

full equality. Meeting Russia halfway, the EU could propose a dialogue

based on the principles of interaction, i.e. joint defining of rules and

legislation in selected spheres of life, which would be binding on both

sides. This form of co-operation would give Moscow discretionary po-

wers and the sense of equality. Legislative changes implemented as

a result of this interactive dialogue would not, however, be connected

with any profits provided by the EU as part of the 'adaptation pro-

gramme'. The privileges and profits formula (aid funds, preferences in

market access) should be reserved for those countries that decide to

adopt the EU legislation unilaterally. However, Moscow’s unwillingness

to join the ‘adaptation programme’ would not in any way exclude this

country from the remaining initiatives proposed as part of the Eastern

Dimension (social dialogue, border programmes, and programmes rela-

ted to transport infrastructure in the region). 

Ukraine 

Unlike Russia, Ukraine has already accepted the proposed formula for

adapting its legislation to EU standards. This manifested itself in ‘Ukra-

ine’s Integration Programme with the EU’, approved by President Leonid

Kuchma on 14 September 2002, and in other measures. The ‘Integration
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Programme’ contains a number of specific guidelines as to the approxi-

mation of the Ukrainian legislation to EU standards. Steps like this, ta-

ken by Kyiv, may become a starting point for the launching of the ‘ada-

ptation programme’ as part of the Eastern Dimension. In its efforts to

support pro-European trends in Ukraine, the EU should not engage in

any disputes between local authorities, and condemn or support any

particular leaders or political parties. Instead, it should confine itself

to stimulating systemic change. The background of political divisions in

Ukraine is not ideological, i.e. these are not divisions between suppor-

ters and opponents of democracy and free market. It is rather business

and regional matter. This is why replacing politicians in the authorities

can hardly contribute to the reform of the political and economic system.

All initiatives to promote democratisation processes and strengthening of

the stru c t u res of civil society are extremely important in the relations with

Ukraine. Of the three prospective eastern neighbours of the EU, Ukraine

has made most pro g ress in terms of political pluralism. Unlike in other co-

untries of the region, the activity of Ukrainian citizens at the grassroots le-

vel plays a relatively significant role in political life. The support offered by

the EU to this unique aspect of Ukraine’s transformation may set a p o s i t i-

ve example for the neighbouring countries. It may also prevent Ukraine

f rom following in Russia and Belarus’ footsteps, i.e. from consolidating au-

thoritarian tendencies and letting politicians who operate with demago-

gical slogans abuse the existing social potential. Pro-democratic initiatives

of the EU should be targeted at both the society and the ruling elites. 

The EU stru c t u res should pay close attention to the issue of freedom of

speech in Ukraine and they should include all successes in this field in the

list of moves to be ‘re w a rded’ by the EU. The best way to promote demo-

cracy in a society is to co-operate on the non-governmental level. This is

why it seems advisable to extend the EU programmes to make it possible

to widen the scope of NGO projects in Ukraine. 

The national strategy developed for Ukraine should also take into account

the non-EU border of this country. Ukraine is the only country in the 

region that seriously considers tightening all of its borders. Brussels should

P O L I C Y B R I E F S

4 5



support these efforts (e.g. through expert and financial aid, training of

border service), first of all, for security reasons. Strengthened control of

the Ukrainian borders, in particular, the eastern and the southern bor-

der, would be conducive to combating such challenges as smuggling

(especially arms smuggling) or illegal migration, which pose a t h reat to

the EU Member States. Ukraine, and especially its sea border on the Black

Sea, is crossed by some of the best-developed and most dangerous ro-

utes of illegal trafficking of persons and goods. 

Belarus 

The EU ability to take any actions towards Belarus is seriously limited,

but contrary to the prevailing opinion it is not blocked altogether.

First of all, the EU still has at its disposal an instrument in the form of

political declarations. Apart from condemning individual anti-democratic

moves of President Alaxandr Lukashenka, they could serve as a medium

for a positive message that: 

1) the present policy of the EU is not directed against the citizens of Be-

larus, but against Lukashenka and his closest associates; 

2) the EU firmly supports all actions that aim to build a democratic and

sovereign Belarus. 

Such a message would separate the EU criticism of the Belarussian leader

from its approach to the country and the society. It would also highlight

the interests of the EU in this country as a sovereign actor in the inter-

national arena. 

To demonstrate its readiness to carry out the declared intentions now,

the EU could develop and announce general proposals for economic and

political co-operation between the European Union and Belarus. Luka-

shenka’s resignation should be a precondition to be met before any of

these projects are launched. Such a gesture would not only highlight the

will of the EU to get closer to Belarus, but it would also encourage po-

tential successors of the existing president to think in terms of co-ope-

ration rather than confrontation, with the EU. However, many factors

suggest that Lukashenka’s successors will come from the existing no-
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menclature rather than from the Belarussian opposition. They may the-

refore tend to continue with Belarus’ present internal and foreign policy.

Although presently, Belarus would not be able to join the proposed ‘ada-

ptation assistance programme’ of the Eastern Dimension, it seems pur-

poseful and possible to include this country into the remaining initiati-

ves proposed within the regional strategy. Co-operation at non-govern-

mental and local governmental level may turn out to be particularly 

effective here, as well as participation in the JHA programmes (e.g. t r a-

ining for Belarussian border services). Such a policy would help pro m o t e

knowledge about the EU and about the functioning of democratic coun-

tries in Belarus, thus reinforcing the social potential of resistance to the

present regime. 

The situation in Belarus may also be influenced indirectly by raising the

problems of this country more frequently in the EU-Russian dialogue.

The EU should not overlook the close ties between Belarus and Russia

and the resulting possibilities for Moscow to influence the situation in

Belarus. It also seems inadvisable to leave Vladimir Putin’s statements

(made in August and September 2002) without response. In these state-

ments he proposed to incorporate Belarus in the structures of the Rus-

sian Federation. Passing over such declarations in silence may be inter-

preted as consent to this kind of actions. No decision to incorporate Be-

larus into Russia, even if it is taken on the basis of referendum results,

should be re g a rded as a manifestation of the sovereign will of the Belaru s-

sian society. Within the current system of power in Belarus there are no

mechanisms to allow citizens of this country to express their true convic-

tions on political issues (including the issue of integration with Ru s s i a ) .
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