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$ci, po rozszerzeniu UE i wigczeniu do niej krajéw Grupy Wyszeh-
radzkiej.
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Polityka Wschodnia Unii Europejskiej -
perspektywa krajow wyszehradzkich.
Myslac o Wymiarze Wschodnim

Tezy

1. Po rozszerzeniu, planowanym na rok 2004, Unia Europejska zastanie
zupelnie nowa sytuacje na swojej wschodniej granicy. Z tego powodu
niezbedne jest stworzenie nowej koncepcji dzialan Unii na wschodzie,
tzn. opracowanie nowej Polityki Wschodniej UE.

2. Ze wzgledu na szereg specyficznych czynnikéw takich jak polozenie
geograficzne, bliskie wiezy gospodarcze, historyczne i kulturowe, bez-
posrednie narazenie na czynniki ryzyka etc., kraje Grupy Wyszehradz-
kiej beda i powinny by¢ szczegoélnie zainteresowane formulowaniem no-
wej Polityki Wschodniej UE. Powinny one by¢ jej wspéitwoércami.

3. Nowa Polityka Wschodnia UE powinna rézni¢ sie znaczgco od dotych-
czasowych stosunkéw Unii z krajami Europy Wschodniej. Jej zakres nie
powinien obejmowac calego obszaru WNP. Polityka ta powinna skupié
sie na najblizszych wschodnich sasiadach poszerzonej Unii, tzn. na Bia-
torusi, Rosji i Ukrainie, a po przyjeciu Rumunii do UE, takze na Molda-
wii. Wylaczanie z tej polityki Rosji i tworzenie oraz wdrazanie oddziel-
nej polityki dla niej nie wydaje sie stuszne. Nowa Polityka Wschodnia
powinna by¢ autonomicznym skiadnikiem i jednym z najistotniejszych
elementéw polityki zagranicznej Unii Europejskiej.

4. Nowa Polityka Wschodnia powinna opiera¢ sie na nastepujacych
dwoch filarach: na strategii regionalnej, ktérg mozna by nazwa¢ Wymia-
rem Wschodnim, oraz na przeksztalconych strategiach dla poszcze-
go6lnych krajow. Wymiar Wschodni ustanawialby uniwersalne ramy
wspolpracy oraz definiowal jej podstawowe mechanizmy i cele. Wsrod
nich powinny sie znalez¢: program dostosowawczy, Wymiar Sprawiedli-
woscii Spraw Wewnetrznych (JHA), wspéipraca transgraniczna, dialog
spoleczny i program wsparcia infrastruktury transportowej. Jednoczes$nie
nalezy zachowac elastyczne podejscie uwzgledniajace specyficzng sytu-
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acje w kazdym z krajow. Temu celowi powinno stuzy¢ zachowanie istnie-
jacych dwustronnych kontaktéw instytucjonalnych pomiedzy UE i kaz-
dym z jej wschodnich sgsiadéw oraz opracowanie krajowej strategii na
kazdego sasiada.

Wstep

Po planowanym na rok 2004 rozszerzeniu Unii Europejskiej jej bezpo-
$rednimi sgsiadami stang sie Bialoru$ i Ukraina. Wydtuzy sie takze gra-
nica UE z Rosja, ktérej eksklawa — obwdd kaliningradzki — zostanie ze
wszystkich stron otoczona przez kraje czionkowskie.

Cho¢ wschodni sgsiedzi Unii réznig sie znacznie miedzy sobg pod wzgle-
dem funkcjonujgcych tam systeméw polityczno-gospodarczych, w zad-
nym z tych krajéw nie doszio do ustanowienia demokratycznego i wol-
norynkowego systemu podobnego do tych funkcjonujacych w krajach
Unii Europejskiej. Zar6wno w Rosji, na Ukrainie, jak i na Bialorusi ciggle
konieczna jest realizacja daleko idacych reform, nie wydaje sie jednak,
aby panstwa te zdecydowaly sie na podjecie jakichkolwiek radykalnych
zmian. W najblizszych latach we wschodnim sgsiedztwie UE nalezy
wiec spodziewac sie przemian ewolucyjnych, ich kierunek ciggle nie zo-
stal przesadzony. Oznacza to, ze UE bedzie graniczy¢ z regionem nie
w petni stabilnym i przewidywalnym, bardzo réznigcym sie od unijnych
panstw cztonkowskich pod wzgledem poziomu zycia ludzi oraz funkcjo-
nujacych systemoéw polityczno-gospodarczych. Nowi sgsiedzi nie beda
wiec mieli w najblizszej przyszto$ci mozliwosci przystapienia do Unii.
Taka sytuacja wymaga od Brukseli przemys$lanej i spdjnej strategii wo-
bec tych krajéw. Dobra wspolpraca ze wschodnimi sgsiadami jest bo-
wiem najlepszym gwarantem szeroko rozumianego dlugoterminowego
bezpieczenstwa krajéow cztonkowskich.

Wydaje sie oczywiste, iz panstwa potozone na wschodnich rubiezach
Unii powinny przeja¢ wspoétodpowiedzialno$¢ za wspéiksztalttowanie
tej sfery aktywnos$ci zewnetrznej UE. Niniejszy tekst przedstawia szereg
propozycji dotyczacych Polityki Wschodniej rozszerzonej Unii Europej-
skiej sformutowanych wiasnie z perspektywy czterech takich krajow —
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panstw Grupy Wyszehradzkiej: Czech, Polski, Stowacji i Wegier. Propozy-
cje te odnosza sie zaré6wno do nowych wyzwan (zwigzanych z rozsze-
rzeniem UE) w stosunkach z Bialorusig, Rosjg i Ukraing, jak i do kwestii
stanowigcych juz od dawna przedmiot relacji z tymi krajami.

W pierwszej czesci tekstu podjeto probe odpowiedzi na pytanie, dlacze-
go wlasnie kraje wyszehradzkie powinny wykaza¢ szczeg6lne zaintere-
sowanie formuiowaniem unijnej Polityki Wschodniej, wskazujac réwno-
czes$nie na szereg wyzwan, z jakimi wigze sie dla tych panstw taka no-
wa perspektywa w sferze polityki zagranicznej. W kolejnych czesciach
przedstawiono sugestie dotyczace ogolnych zalozen Polityki Wschod-
niej oraz zaprezentowano szereg konkretnych propozycji dziatan posze-
rzonej Unii zaréwno w odniesieniu do catego regionu, jak i poszczegdl-
nych wschodnich sgsiadéw: Rosji, Bialorusi, Ukrainy.

1. Kraje wyszehradzkie jako wspottwércy unijnej
Polityki Wschodniej

Istnieje szereg argumentow przemawiajacych za szczeg6lnym zaintere-
sowaniem krajéw wyszehradzkich we wspéitworzeniu zalozen unijnej
Polityki Wschodniej.

— Przede wszystkim po przystapieniu krajéw wyszehradzkich do Unii
wschodnia granica Stowacji, Wegier i Polski bedzie réwnocze$nie
wschodnig granicg Unii Europejskiej. Granica ta moze sta¢ sie jednag
z najwazniejszych, jesli nie najwazniejszg linig podziatu w Europie. Po
jej drugiej stronie znajdg sie trzy kraje (w tym dwa najwieksze europej-
skie kraje niecztonkowskie), ktére w najblizszym czasie nie przystapia
do UE, a przez co najmniej kilka lat bedg znajdowac¢ sie na unijnych li-
stach wizowych. Proces budowy tej granicy, szanse i zagrozenia z tym
zwigzane stang sie przede wszystkim udzialem trzech wspomnianych
krajéw Grupy Wyszehradzkiej. To od nich w znacznym stopniu bedzie
zaleze¢, czy granica ta stanie sie kolejng ,zelazng kurtyng”, czy tez linig
wspolpracy. One beda niosty gtéwny ciezar ewentualnych przenikajg-
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cych przez te granice zagrozen (np. nielegalnej migracji, uchodzcéw),
z drugiej jednak strony beda tez mogty inspirowac procesy prowadzace
do zacierania dystansu pomiedzy spoleczno$ciami zamieszkujgcymi po
obu stronach granicy.

— Kraje wyszehradzkie sg szczegoélnie silnie, w poréwnaniu z innymi
czlonkami UE, zwigzane gospodarczo ze wschodnimi sgsiadami, zwtasz-
cza z Rosja. Wszystkie sg w bardzo duzym stopniu zalezne od rosyjskich
surowcow energetycznych, szczegdlnie gazu ziemnego. Przez Polske
oraz Slowacje i Czechy przebiegaja najwazniejsze korytarze transporto-
we Iaczace Ukraine, Bialoru$ i Rosje z Europg Zachodnig. Sg to trasy
transportu drogowego, kolejowego oraz ropo- i gazociagi. Wreszcie jest
to obszar szczeg6lnie atrakcyjny dla rosyjskich inwestoréw, ktérych inte-
resuje tu przede wszystkim infrastruktura transportowa oraz przedsie-
biorstwa sektora energetycznego. Dotychczasowa aktywno$¢ inwestycyj-
na pokazuje, iz region ten postrzegany jest przez Rosje jako gospodarcze
okno do Europy. Inwestycje w tych krajach majg uiatwié¢ rosyjskim fir-
mom energetycznym wejscie i utrzymanie sie na europejskich rynkach.

— Ukraine, Biatorus$ i Rosje tacza z krajami Europy Srodkowej unikatowe
wiezi, ktére wynikajg z bliskos$ci kulturowej, jezykowej, historycznej,
a takze sgsiedztwa geograficznego. Waznym czynnikiem stymulujacym
zblizenie jest tez duza polska i wegierska mniejszo$¢ na Ukrainie oraz
polska na Bialorusi. Wiezi te pozwalajg na lepsze zrozumienie realiéw
tych krajow, a takze skuteczng wspoliprace zwlaszcza na poziomie spo-
tecznosci lokalnych i organizacji pozarzagdowych. W tej ostatniej dzie-
dzinie aktywno$¢ krajéw wyszehradzkich, zwlaszcza Polski i Stowacji,
oraz zgromadzone przez nie w ciggu ostatniej dekady doswiadczenia sg
unikatowe w skali catej Europy.

Cho¢ istnieje wiele przestanek, dla ktdérych kraje Grupy Wyszehradzkiej
wydaja sie szczegodlnie predestynowane do wspoiuczestnictwa w formo-
waniu Polityki Wschodniej UE, to skuteczna aktywno$¢ w tej sferze be-
dzie wymagac od nich nowego podejscia do wiasnej obecnosci na arenie
miedzynarodowe;j.
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— Przede wszystkim oznacza to znaczne poszerzenie perspektywy pa-
trzenia na problematyke miedzynarodowsa, w szczegdlnosci kraje wy-
szehradzkie muszg by¢ w stanie analizowac sytuacje i dziala¢ z perspek-
tywy UE jako cato$ci.

— Panstwa te bedg takze musialy wykaza¢ zdolno$¢ koordynacji Polityki
Wschodniej we wiasnym gronie, jak réwniez z innymi krajami szczegol-
nie zainteresowanymi tym kierunkiem unijnej aktywnosci, np. Finlan-
dia, pafistwami baityckimii Niemcami.

2. Polityka Wschodnia Unii Europejskiej —
zatozenia ogodlne

Uwazamy, ze obecna praktyka unijnej polityki zagranicznej wobec Bialo-
rusi, Rosji i Ukrainy powinna zostac¢ istotnie zrewidowana.
Proponujemy nowga koncepcje Polityki Wschodniej UE zorientowang wy-
tacznie na bezposrednie wschodnie sgsiedztwo poszerzonej Unii i skla-
dajacej sie z dwoch elementow:

1) strategii zorientowanej na caly region, ktéra mozna by nazwa¢ Wy-
miarem Wschodnim oraz

2) przeformulowanych indywidualnych strategii krajowych.

Zasieg Polityki Wschodniej

Poprzez Polityke Wschodnig Unii Europejskiej rozumiemy wszystkie
podejmowane przez UE akcje skierowane wylacznie do jej wschod-
nich sgsiadow: Rosji, Bialorusi i Ukrainy (a po integracji Rumunii tak-
ze Moldawii). Cho¢ strategia dotyczaca tego obszaru musi sie oczywi-
$cie, w jakim$ stopniu, wpisywac w calo$ciowa koncepcje unijnej polity-
ki zagranicznej, powinna by¢ jednak traktowana jako odrebny jej ele-
ment, ktéry wymaga specyficznego podejscia, dostosowanego do cha-
rakteru tego regionu.
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Polityka Wschodnia nie powinna obejmowac pozostatych — nie grani-
czacych z UE - czlonkéw Wspdélnoty Niepodlegtych Panstw (podstawa
formowania stosunkéw z tymi krajami mogiaby by¢ odrebna strategia,
nastawiona na obszar Azji Centralnej i Kaukazu). Budowanie konstruk-
tywnych relacji z panstwami graniczacymi z Unig wymaga bowiem du-
zej uwagi ze strony Brukseli, a takze opracowania szczegélowej strate-
gii odnoszacej sie¢ do wyzwan i szans wynikajacych przede wszystkim
z faktu bezposredniego sasiedztwa.

Niewskazane byloby takze opracowywanie oddzielnych strategii wo-
bec Rosji oraz wobec Bialorusi i Ukrainy (a w przyszlosci, po wejsciu
do UE Rumunii, takze Moldawii), jak sugeruje sie w wielu koncepcjach
pojawiajacych sie w UE. Przede wszystkim Rosja, podobnie jak Ukraina
i Biatorus, bedzie graniczy¢ bezposrednio z poszerzong Unig — budowa-
nie calo$ciowej polityki wobec wschodniego sgsiedztwa nie jest wiec
mozliwe bez uczestnictwa Moskwy. Dodatkowo Rosja jest $cisle powia-
zana — gospodarczo i politycznie — z wszystkimi krajami regionu, dlate-
go niektére kwestie dotyczace tego obszaru wrecz nie mogg by¢ rozpa-
trywane w oderwaniu od kontekstu rosyjskiego. Wreszcie wykluczenie
Rosji z Polityki Wschodniej dzielitoby wschodnie sgsiedztwo UE na dwie
grupy: Rosje i reszte panstw graniczacych z UE na tym kierunku.
Zwazywszy na postepujaca integracje polityczng i gospodarczg pomie-
dzy Moskwa a Minskiem, uzasadnienie takiego podziaiu byloby bardzo
trudne.

taczac podejscie regionalne i hilateralne

Zasadniczym dylematem w odniesieniu do Polityki Wschodniej jest kon-
cepcyjne podejscie UE do relacji ze wschodnimi sgsiadami: czy ma to by¢
polityka zorientowana na poszczeg6lne panstwa, czy tez na caly region.
Innymi stowy: czy Unia powinna kla$¢ przede wszystkim nacisk na od-
dzielne bilateralne stosunki unijno-biatoruskie, unijno-rosyjskie i unij-
no-ukrainskie (taka polityka dominowata w latach 90.), czy tez budowacé
strategie dzialan nakierowang nie tyle na poszczegolne kraje, ile na ca-
e wschodnie sgsiedztwo.
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Wiele wskazuje na to, ze prawidlowe wywazenie elementéw regional-
nych i panstwowych moze stac sie jednym z kluczowych warunkéw po-
wodzenia realizowanej w tym kierunku zewnetrznej aktywnosci UE.

Naszym zdaniem podstawe Polityki Wschodniej powinna stanowi¢
strategia nastawiona na caly region, ktéra mozna by nazwa¢ Wymia-
rem Wschodnim. Tworzytaby ona uniwersalne ramy wspétpracy, usta-
lajac zasadnicze mechanizmy oraz cele takiej kooperacji. Réwnocze-
$nie jednak istniataby mozliwos¢ elastycznego podejscia, uwzglednia-
jacego specyfike kazdego kraju. Temu mialoby stuzy¢ po pierwsze
utrzymanie — istniejagcego obecnie — bilateralnego charakteru instytu-
cjonalnych kontaktéw pomiedzy UE a poszczegdlnymi wschodnimi
sgsiadami; po drugie opracowanie dla kazdego sgsiada strategii kra-
jowej. Takie strategie odnosilyby sie do kwestii dotyczacych wylacz-
nie danego panstwa — np. dialog energetyczny z Rosjq (patrz schemat
nas. 28).

Za tak zarysowanym podej$ciem przemawiaja nastepujace argumenty:

— Z jednej strony, opracowanie uniwersalnych zasad wspoéipracy ze
wschodnim sgsiedztwem sprzyja transparentnosci oraz niedyskrymina-
cyjnemu charakterowi Polityki Wschodniej. Takie cechy strategii unijnej
wobec wschodniego sasiedztwa sg szczegdlnie wazne. Nier6wnos¢ po-
tencjaléw politycznych i gospodarczych pomiedzy Rosja a Ukraing i Bia-
torusig budzi bowiem czesto obawy o zdominowanie Polityki Wschod-
niej przez relacje Brukseli z Moskwa i marginalizacje pozostalych sasia-
déw UE. Dodatkowo tworzenie polityki pod katem calego regionu umoz-
liwia kompleksowe podejscie do wyzwan zwigzanych ze wschodnim sg-
siedztwem. Ukraina, Bialorus$ i Rosja sg ze sobg $cisle powigzane gospo-
darczo i politycznie, a takze na poziomie kontaktéw ludzkich. W tej sy-
tuacji wiele zjawisk w tych krajach ma podobny charakter i wymaga po-
dobnych dzialan ze strony UE (np. stabo$¢ sektora pozarzadowego, za-
cofanie gospodarcze), za$ niektére kwestie wrecz nie moga byé rozpatry-
wane jedynie z perspektywy pojedynczego panstwa (np. problemy infra-
struktury, zwlaszcza granicznej i transportowej).
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— Z drugiej strony, utrzymanie bilateralnych instytucji oraz opracowanie
strategii krajowych gwarantuje wschodnim sgsiadom UE poszanowanie
ich suwerennosci i wolnosci wyboru. Takie rozwigzanie umozliwia tak-
ze elastyczne, dostosowane do potrzeb poszczegélnych krajéw, korzy-
stanie z mechanizméw zaproponowanych w ramach Wymiaru Wschod-
niego. Stworzone zostajg tez warunki do oddzielnego dialogu dwustron-
nego dotyczacego kwestii specyficznych dla danego panstwa.

3. Wymiar Wschodni

Wymiar Wschodni skiadaiby sie z nastepujacych elementéw:
1) pomocowego programu dostosowawczego,

2) Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (JHA),
3) wspolpracy transgranicznej,

4) dialogu spotecznego oraz

5) programu wsparcia rozwoju infrastruktury transportowe;j.

Pomocowy program dostosowawczy

Zasadniczym celem UE wobec wschodniego sgsiedztwa powinno by¢
promowanie unijnych standardéw politycznych i gospodarczych oraz
funkcjonujgcego w ,zjednoczonej Europie” ustawodawstwa.

Zblizenie zasad funkcjonowania panstw sasiedzkich i unijnych powinno
przyczyni¢ sie do wzmocnienia bezpieczenstwa krajow czionkowskich
(m.in. dzieki ustabilizowaniu sytuacji w Rosji, na Bialorusi i Ukrainie),
a takze stworzenia podstaw dla efektywnej i opartej na wzajemnym
zaufaniu wspéipracy ekonomicznej i polityczne;j.

Skuteczna promocja obowigzujacych w UE standardéw i ustawodaw-
stwa wymaga opracowania z jednej strony przejrzystego zestawu
unijnych oczekiwan (w tym wyodrebnienia sfer priorytetowych),
z drugiej zas listy potencjalnych korzysci. Korzysci oferowane przez
UE muszg by¢ jednak na tyle konkretne i atrakcyjne, aby mogty przy-
czyni¢ sie do podjecia przez kraje unijne ogromnego wysitku, jakim
byloby stopniowe dostosowywanie si¢ do standardéw unijnych.
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Dlatego tez nie mogg one ograniczac si¢ do planéw utworzenia wspol-
nej przestrzeni gospodarczej, w ktérej obowigzywalaby zasada czterech
swobdd (przeptywu kapitaiu, usiug, towaréw i ludzi). Perspektywa taka
jest obecnie zbyt odlegla, aby mogta okazac sie wystarczajgco motywu-
jaca. Ponadto przy niskiej konkurencyjnosci gospodarek Ukrainy, Biato-
rusi i Rosji daleko posunieta liberalizacja w relacjach z UE nie musi wy-
dawac sie wschodnim sgsiadom atrakcyjna.

System motywacji powinien zawiera¢ dwa elementy:

— dtugookresowy — ktérego filarem bytaby zasada ,otwartych drzwi”,
a wiec niewykluczanie przyjecia do Unii zadnego z jej europejskich sa-
siadéw, oraz

— krétkookresowy — zawierajacy szereg konkretnych przywilejéw przy-
znawanych przez Bruksele w zamian za postepy w dostosowywaniu do
unijnego ustawodawstwa. Moglyby to by¢ np. fundusze pomocowe, ula-
twianie dostepu do rynku UE, preferencyjne kredyty itp.

~Program dostosowawczy” bylby otwarty dla wszystkich wschodnich
sgsiadow UE. Dla kazdego kraju wyrazajgcego zainteresowanie tego ro-
dzaju wspolpraca negocjowany byiby odrebny (uwzgledniajacy potrze-
by i mozliwos$ci danego panstwa) harmonogram wspdéipracy. W okreslo-
nych terminach (w ramach instytucji bilateralnych) obie strony rozlicza-
tyby sie z podjetych zobowigzan (dany kraj z postepow w dostosowywa-
niu ustawodawstwa, a Bruksela z obiecanych koncesji).

0d dotychczasowych rozwigzan wprowadzanych w ramach Porozumie-
nia o Partnerstwie i Wspétpracy (PCA) taki system roznitby sie w kilku
kwestiach:

1) wprowadzalby zasade catkowitej ,warunkowos$ci” pomocy, tzn. wy-
kluczaltby pomoc oferowang w ramach ,programu dostosowawczego”
dla krajow, ktére nie przystepuja do tego programu;

2) wigzalby pomoc nie z ogélnym postepem w sferze przemian demo-
kratycznych i wolnorynkowych, ile z konkretnymi z gory okreslonymi
reformami zblizajacymi ustawodawstwo danego kraju do tego obowia-
zujgcego w UE;

3) sama pomoc bylaby $cisle okreslona (pod wzgledem wielkosci i wa-
runkow jej przyznawania).
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Wymiar Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (JHA)

W kontekscie Wymiaru Wschodniego kluczowym elementem w Wymia-
rze Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (JHA) bedg kwestie zwigza-
ne ze wschodnig granica UE, ktéra po rozszerzeniu Unii stanie sie jedng
z najwazniejszych linii podzialu w Europie. W interesie Brukseli lezy
podjecie wszelkich mozliwych inicjatyw, ktore z jednej strony minimali-
zowalyby spoteczne, gospodarcze i polityczne skutki barier, jakie gene-
ruje granica, z drugiej za$ przeciwdziataty wszelkim mozliwym zagroze-
niom przenikajacym do UE ze wschodu.

Dziatania UE w tej sferze moglyby by¢ realizowane poprzez dwa pro-
wadzone réwnolegle programy, ktére odzwierciedlatyby zdefiniowa-
ne powyzej interesy Unii. Celem pierwszego programu ,,Granica Bez-
pieczna” bylaby poprawa bezpieczenstwa UE poprzez modernizacje
infrastruktury granicznej, zwiekszenie jakosci i liczebnosci stuzb gra-
nicznych, a takze intensyfikacje wspoéipracy pomiedzy UE i jej
wschodnimi sgsiadami w zakresie walki z wszelkiego rodzaju prze-
stepczoscig. Tutaj niezwykle cenng inicjatywa byloby takze prowa-
dzenie programow szkoleniowych dla rosyjskich, ukrainskich i biato-
ruskich stuzb granicznych na temat standardéw i zasad ochrony gra-
nic w Unii (stuzby graniczne krajéw wyszehradzkich posiadajg juz
bardzo duze doswiadczenie w prowadzeniu takich szkolen). Progra-
my takie ulatwilyby w przysziosci wspélprace pomiedzy stuzbami
krajow unijnych i ich wschodnich sasiadéw.

Z kolei inicjatywy zwigzane z drugim programem — ,Granica Przyja-
zna” — zmierzalyby do uczynienia tej granicy jak najbardziej otwarta
zar6wno w wymiarze fizycznym, jak i kulturowo-mentalnym. Dziala-
nia podjete w ramach tego programu mogtyby mie¢ bardzo réznorodny
charakter: modernizacja infrastruktury konsularnej, kampanie informa-
cyjne na temat procedur uzyskiwania wiz itp. Szczegélnie waznym,
a rzadko wskazywanym wymiarem dzialan powinno by¢ szkolenie stuzb
granicznych. Wiadomo, ze obecnie na tej — jeszcze nieunijnej — granicy
powszechne sg przypadki nieuczciwego oraz ublizajacego godnosci po-
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droznych zachowania stuzb granicznych wobec przybyszy ze wschodu.
Tymczasem to wiasnie funkcjonariusze tych stuzb stanowig wizytéwke
Unii, a do$wiadczenia nabyte w kontakcie z nimi mogg rzutowac na po-
strzeganie calej Wspdlnoty i jej nastawienia do sgsiadéw.

Wspotpraca transgraniczna

UE powinna wspomagac inicjatywy majace na celu przeciwdziatanie
spolecznym konsekwencjom wprowadzenia wiz na wschodniej granicy
Unii. Mozliwosci takich dzialan stwarza przede wszystkim wspélpraca
transgraniczna. Kooperacja taka poza inicjowaniem kontaktéw pomie-
dzy spolecznosciami lokalnymi po obu stronach granicy mogtaby zosta¢
poszerzona o nowy spoteczno-ekonomiczny wymiar, ktéry wspieratby
stabilizacje rynkéw pracy w regionach przygranicznych wschodnich sg-
siadéow UE. Wielu mieszkancéw tych regionéw z braku mozliwosci za-
robku w swoim kraju podejmuje nielegalng prace w krajach Grupy Wy-
szehradzkiej. Taki program moégtby przeciwdziata¢ nielegalnej migracji
zarobkowej do poszerzonej Unii z obszaréw przygranicznych Ukrainy,
Bialorusi czy Rosji.

Dialog spoteczny

Dotychczasowa polityka Unii wobec Wschodu skupiala sie przede wszyst-
kim na kontaktach na poziomie wiadz centralnych. Zalozenie, ze popraw-
ne relacje pomiedzy przywddcami zagwarantujg rzeczywiste zblizenie Ro-
sji, Ukrainy czy Bialorusi do Europy, okazaly sie jednak iluzjg. Umowy za-
warte przez lideréw, choé bardzo wazne, nie bylty w stanie doprowadzi¢
do, niezbednych dla trwalego porozumienia, zmian w sferze postaw
i mentalnos$ci mieszkancéw tych krajéw. Takie zmiany moga by¢ bowiem
osiggniete przede wszystkim poprzez budowanie wiezi pomiedzy obywa-
telami. Dlatego jednym z priorytetéw Wymiaru Wschodniego powinno
by¢ wspieranie wspélpracy organizacji pozarzadowych oraz samorzg-
déw krajow UE z ich partnerami na Ukrainie, Biatorusi i w Rosji. Taka
kooperacja na poziomie spotecznym stanowiltaby niezwykle wazne do-
pelnienie prowadzonego przez Bruksele ,,dialogu na gérze”.
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Skuteczno$¢ ,spotecznego aspektu” unijnej Polityki Wschodniej zalezy
jednak w znacznym stopniu od odpowiedniego instytucjonalnego osa-
dzenia tej aktywnos$ci oraz jej dobrego zorientowania merytorycznego.
Tutaj niezwykle cenne moze okaza¢ sie ogromne doswiadczenie w tej
sferze zgromadzone w ciggu ostatniej dekady przez sektory pozarzado-
we i samorzady lokalne krajéow wyszehradzkich, zwiaszcza Polski i Sto-
wacji. Doswiadczenia te pokazuja, ze:

— W odréznieniu od dotychczasowych programéw (gtéwnie TACIS) pie-
nigdze przeznaczone na tego typu dziatalno$¢ powinny by¢ wyodrebnio-
ne spos$rod innych funduszy pomocowych.

— Wazne jest, aby fundusze byly rozdzielane nie tylko przez urzednikéw.
W rozpisywaniu i realizacji konkursu powinny bra¢ udziat takze organi-
zacje pozarzadowe z krajéw unijnych posiadajace wieloletnig praktyke
wspolpracy z regionem i dobre rozpoznanie partneréw spolecznych
w poszczegolnych krajach objetych Wymiarem Wschodnim. Takie orga-
nizacje nie wystepowalyby same o fundusze, lecz pomagatyby dobra¢
wiarygodnych grantobiorcéw. Nieumiejetne lokowanie funduszy i zly
dobor partneréw naraza bowiem programy pozarzadowe na co najmniej
dwa rodzaje niebezpieczenstw: po pierwsze moze doprowadzié¢ do nie-
zgodnego z przeznaczeniem spozytkowania pieniedzy i tym samym
wsparcia $srodowisk i mechanizméw patologicznych; po drugie moze
sprzyjac utrwaleniu sie zaleznos$ci sponsor—klient pomiedzy zachodnim
grantodawca i wschodnim grantobiorcg. Niektore systematycznie zasila-
ne z Zachodu organizacje wykazujg bowiem tendencje nastawiania sie
wylacznie na potrzeby sponsoréw kosztem odcinania sie od wlasnego
srodowiska lokalnego.

— Programy powinny by¢ nakierowane na wspieranie aktywnosci lokal-
nej, a nie na eksportowanie pomystéw i specjalistéw z Zachodu. Wspie-
ranie inicjatyw o charakterze lokalnym we wszelkich mozliwych sferach
(pomoc sasiedzka, ekologia, edukacja itp.) okazuje sie najlepszg szkola
obywatelskich i prodemokratycznych postaw.
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Biorac pod uwage wymienione powyzej konkluzje z dotychczasowych
inicjatyw pozarzadowych prowadzonych przez kraje wyszehradzkie na
Ukrainie, Bialorusi i w Rosji, za dobre rozwigzanie mozna by uzna¢
stworzenie oddzielnej struktury unijnej zajmujqcej sie¢ wspieraniem
»Spolecznego dialogu”. Struktura taka mogtaby by¢ osadzona w jed-
nym z krajow bezposrednio sasiadujacych z Ukraing, Bialorusia lub
Rosja. Finansowg podstawe jej dzialalno$ci mégiby stanowic¢ przyznany
jednorazowo zelazny kapital. Struktura taka mialaby charakter apoli-
tyczny,a spos6b zarzadzania gwarantowatby niezaleznos¢ od cyrkulacji
wladzy w ramach samej UE.

Infrastruktura transportowa

Dla zacie$niania wspoipracy, zwlaszcza za$ kontaktéw gospodarczych,
pomiedzy UE a jej wschodnimi sgsiadami niezbedne jest rozbudowywa-
nie i modernizacja istniejgcej obecnie infrastruktury komunikacyjnej
i transportowej taczacej kraje unijne z Ukraing, Biatorusia i Rosjg. Opty-
malne wydaje sie tu rozwigzanie nawigzujace do powstalego w 1995 r.
programu Traceca, ktorego celem jest rozwijanie korytarzy transporto-
wych pomiedzy Europa, Kaukazem Poludniowym i Azjg Centralng. Stwo-
rzenie analogicznego programu dla UE i jej bezposredniego wschodnie-
go sasiedztwa byloby bardzo waznym elementem wspierajagcym wszel-
kiego rodzaju formy wspéipracy zaréwno w samym regionie, jak i po-
miedzy tymi trzema krajami a UE. Celem programu miatoby by¢: rozpo-
znanie potrzeb w zakresie transportu i komunikacji w regionie, wskaza-
nie najbardziej celowych inwestycji, ktére mogtyby sie przyczyni¢ do
usprawnienia komunikacji pomiedzy wschodnimi sasiadami UE a kraja-
mi cztonkowskimi, udzielenie wsparcia eksperckiego przy opracowywa-
niu projektéw konkretnych przedsiewzie¢ oraz pomoc w poszukiwaniu
inwestoréw (takze ws$réd unijnych instytucji finansowych). Taki pro-
gram wpisywalby sie w idee udrazniania wyznaczonych przez Unie Eu-
ropejska euroazjatyckich korytarzy transportowych.
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4. Propozycje kierunkdw dziatan w ramach
przeformutowanych strategii krajowych

Rosja

W przypadku Rosji strategia krajowa odgrywa bardzo wazna role. Ze
wzgledu na duzy potencjat ludnosciowy i terytorialny, ogromne zasoby
surowcow energetycznych, jak i szczegélna pozycje FR na arenie mie-
dzynarodowej (jako drugiej co do wielkos$ci potegi nuklearnej, czolowe-
go eksportera broni oraz stalego cztonka Rady Bezpieczenstwa ONZ) po-
lityka wobec Rosji musi si¢ opiera¢ w znacznym stopniu na rozwiaza-
niach indywidualnych, dostosowanych do ambicji i potencjatu tego kra-
ju. W relacjach UE i Rosji istnieje tez szereg kwestii specyficznych, ktore
nie dotycza zadnego z pozostatych krajéw sasiedzkich. Do takich zagad-
nien nalezy zaliczy¢ przede wszystkim dialog energetyczny, dialog
0 bezpieczenstwie (dotyczacy wspoéipracy unijno-rosyjskiej w zakresie
reagowania kryzysowego, operacji pokojowych itp.), a takze problem
obwodu kaliningradzkiego oraz wojne w Czeczenii. Nie wydaje sie nato-
miast uzasadnione wigczanie do listy unijno-rosyjskich zagadnien spe-
cyficznych Wspolnej Przestrzeni Gospodarczej. Inicjatywa ta powinna
bowiem obejmowac takze pozostalych sgsiadéw UE, a jej implementa-
cja — zaleze¢ od postepéw w dostosowywaniu ustawodawstwa poszcze-
golnych krajéw do norm unijnych.

Nalezy tu zaznaczy¢, ze dialog z Rosjag w kwestiach ,specyficznych”,
a wiec nie odnoszacych sie do reszty regionu, zostal w minionej deka-
dzie bardzo rozbudowany. Obecnie nie wydajg sie wiec konieczne dale-
ko idgce zmiany instytucjonalne, mozna jednak sformulowa¢ kilka suge-
stii merytorycznych dotyczacych niektérych kierunkéw tej wspéipracy.

W ramach dialogu o bezpieczenstwie wskazana wydaje sie intensyfika-
cja debaty na temat wspoélnej przestrzeni bezpieczenstwa w Europie,
w ramach ktérej Rosja wspoétuczestniczytaby w operacjach pokojowych
w Europie Potudniowej, a panstwa unijne angazowalyby sie w analo-
giczne przedsiewziecia w waznych z punktu widzenia bezpieczenstwa
dla UE regionach Wspélnoty Niepodlegtych Panstw. Poczatkowo taka de-
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bata miataby oczywiscie charakter gléwnie symboliczny. Mozna jednak
zakiada¢, ze stopniowo moglaby ona doprowadzi¢ do przelamywania
funkcjonujgcego dzi$ nieformalnego podziatu na natowsko-unijng i ro-
syjska strefe bezpieczenstwa w Europie. Taka debata wydaje sie szcze-
golnie wazna w kontekscie planowanego wstapienia do Unii sgsiaduja-
cej z Moldawig Rumunii. Zmiana sposobu patrzenia na przestrzen bez-
pieczenstwa w Europie moze sie okaza¢ niezwykle cenna dla podjecia
w przysziosci wspélnych rosyjsko-unijnych (a moze rosyjsko-ukrainsko-
-unijnych) inicjatyw pokojowych w Naddniestrzu.

Szczeg6blng kwestig w relacjach Brukseli z Moskwa jest rosyjska ekskla-
wa — obwod kaliningradzki.

Wydaje sie, ze widoczne w ostatnim roku zainteresowanie tym regio-
nem zdecydowanie przekracza jego rzeczywiste znaczenie zaréwno dla
Rosji, jak i dla krajow sasiednich, nie méwiac juz o calej Unii Europej-
skiej. Postawa obu stron w tej kwestii stala sie niejako symbolem ich go-
towosci do wzajemnej wspoéipracy w ogole. Z tej przyczyny, pomimo
nadmiernego w stosunku do jego realnej skali, ,rozdmuchania” proble-
mu wskazane wydaje sie, aby Unia w dalszym ciggu poswiecala uwage
zagadnieniom zwigzanym z eksklawg. Ze wzgledu na symboliczny cha-
rakter wspolpracy sposéb prowadzenia tej polityki jest jednak bardzo
wazny i moze rzutowac na catosc relacji z Rosja.

Kluczowym elementem w dialogu na temat Kaliningradu powinna sie
sta¢ zasada parytetu. Formulowany przez Rosje postulat szczegélnego
traktowania eksklawy przez UE powinien spotykac sie z analogicznymi
naciskami Brukseli na szczegélne traktowanie obwodu przez Moskwe.
W odniesieniu do wiz oznaczaloby to, ze w zamian za opracowanie nie-
standardowych rozwigzan wizowych dla kaliningradczykéw i os6b jez-
dzacych z Rosji do eksklawy, Rosja zobowigzalaby sie do maksymalnego
ulatwienia podrézy miedzy obwodem a krajami unijnymi, zwlaszcza za$
Litwa i Polska, m.in. poprzez rozbudowe infrastruktury konsularnej
i graniczne;j.

W ramach strategii krajowej Unia powinna tez zwroci¢ wigekszg uwage
na niedemokratyczne tendencje w samej Rosji. Brak zainteresowania ty-
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mi kwestiami utwierdza bowiem wiadze rosyjskie w przekonaniu, ze
system autorytarny nie stanowi przeszkody w zblizeniu Rosji do UE.
Utrwala tez w spoleczenstwie rosyjskim opaczne wyobrazenia, ze sys-
tem panujagcy w FR jest bez zastrzezen akceptowany przez Zachdd.
Szczegblng uwage UE powinna zwrdci¢ na Czeczenie i rosyjska polityke
w tym regionie. Istotne wydajg sie tutaj systematyczne komunikaty na-
wolujace do politycznego rozwigzania konfliktu na Kaukazie P6lnocnym.
Unia powinna tez zabiega¢ o dopuszczenie przez strone rosyjska do po-
mocy w regionie europejskich organizacji pozarzadowych. Istnieje bo-
wiem wiele organizacji gotowych do niesienia pomocy humanitarnej,
a takze prowadzenia wsrod ludnosci czeczenskiej programéw wspoma-
gajacych powrdt tej spotecznosci do normalnego, pokojowego funkcjo-
nowania (np. programoéw edukacyjnych). Nie uregulowany problem cze-
czenski moze by¢ bowiem zrédlem destabilizacji w Rosji, a takze sprzy-
jac nasilaniu sie negatywnych tendencji w tym kraju, takich jak: ograni-
czanie wolnosci stowa czy wzrost wptywdéw struktur silowych. Konflikt
stwarza tez zagrozenie dla krajéw unijnych, generujac nielegalng mi-
gracje i napltyw uchodzcéw (dla przykiadu: wediug danych polskiego
Urzedu ds. Repatriacji i UchodZcow w ciggu ostatnich trzech lat tylko
w Polsce podanie o azyl zlozylo 4440 obywateli rosyjskich narodowosci
czeczenskiej).

Obecnie postep w wiekszosci sfer stanowigcych przedmiot debaty unij-
no-rosyjskiej zalezy przede wszystkim od zmian w samej Rosji. Dlatego
tez niezwykle wazne jest wypracowanie mechanizmoéw, ktére pomogty-
by UE przynajmniej w niewielkim stopniu stymulowac¢ rosyjskie refor-
my. W odréznieniu od pozostalych krajéw regionu Moskwa przejawia
duze ambicje polityczne, aspirujac do pozycji mocarstwa. W tej sytuacji
mozna zaklada¢, iz Rosja nie zechce wlagczy¢ sie do zaproponowanego
w ramach Wymiaru Wschodniego ,,programu dostosowawczego”, lecz
bedzie naciska¢ na budowanie wspoipracy na zasadach peinej réwno-
rzednosci. Wychodzac naprzeciw tym oczekiwaniom UE mogtaby za-
proponowac¢ Moskwie dialog oparty na zasadach interakcyjnosci —
wspolnego ustalania obowigzujacych obie strony zasad, legislacji
w wybranych sferach zycia. Taka formula wspéipracy dawataby Mo-
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skwie swobode dzialania i poczucie réwnorzednosci. Zmiany ustawo-
dawcze zrealizowane w wyniku dialogu interakcyjnego nie wigzalyby
sie jednak z zadnymi korzysciami oferowanymi przez UE w ramach
programéw dostosowawczych. Formuta przywilejow i korzysci (fun-
duszy pomocowych, preferencji w dostepie do rynkéw) powinna bo-
wiem zosta¢ zarezerwowana dla panstw, ktére decyduja sie na przyj-
mowanie regulacji unijnej w trybie jednostronnym. Nalezy tutaj do-
da¢, ze brak zainteresowania strony rosyjskiej uczestnictwem w ,,pro-
gramach dostosowawczych” w zaden sposoéb nie wykluczaiby tego kra-
ju z pozostatych inicjatyw proponowanych w ramach Wymiaru Wschod-
niego (dialogu spolecznego, programéw granicznych oraz programow
dotyczacych infrastruktury transportowej w regionie).

Ukraina

W odréznieniu od Rosji Ukraina juz teraz akceptuje formule dostosowy-
wania wiasnego ustawodawstwa do standardéw unijnych. Przejawem
tego typu podejscia jest m.in. zatwierdzony 14 wrze$nia 2002 r. dekre-
tem prezydenta Leonida Kuczmy ,Program Integracji Ukrainy z UE”. Za-
wiera on wiele konkretnych wytycznych dotyczacych zblizenia ustawo-
dawstwa ukrainskiego do norm unijnych. Takie dziatania Kijowa mogty-
by sie sta¢ punktem wyjscia do uruchomienia , programu dostosowaw-
czego” w ramach Wymiaru Wschodniego. Dazgc do wsparcia proeuro-
pejskich tendencji na Ukrainie UE nie powinno jednak angazowac¢ sie
w zadne lokalne spory personalne (potepianie lub wspieranie konkret-
nych lideréw lub partii politycznych), lecz ogranicza¢ do stymulacji
zmian systemowych. Podzialy polityczne na Ukrainie majg bowiem
gtownie charakter nie ideologiczny (zwolennicy lub przeciwnicy demo-
kracji i wolnego rynku), ale biznesowo-regionalny. Dlatego tez zmiany
personalne we wiadzach w niewielkim stopniu mogg przyczynic¢ sie do
reformy systemu politycznego i gospodarczego.

Szczegdlnie wazne w relacjach z Ukraing wydaja sie wszelkie inicjatywy
propagujace procesy demokratyzacyjne oraz wzmacniajgce struktury

spoleczenstwa obywatelskiego. Ukraina jest bowiem sposrod trzech
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przysztych wschodnich sgsiadéw Unii krajem o najbardziej rozwinietym
pluralizmie politycznym. W odréznieniu od innych panstw regionu sto-
sunkowo duze znaczenie w zyciu politycznym odgrywa tu tez oddolna
aktywnos¢ obywatelska. Wsparcie przez UE tego unikatowego aspektu
ukrainskiej transformacji moze sta¢ sie pozytywnym przykiadem dla
krajéw sasiednich, moze tez zapobiec sytuacji, w ktorej w $lad za przy-
ktadem Rosji i Bialorusi na Ukrainie zaczng sie wzmacnia¢ tendencje au-
torytarne, a istniejgcy tam potencjal spoleczny zostanie wykorzystany
przez manipulujgcych demagogicznymi hastami politykéw. Prodemokra-
tyczne inicjatywy UE powinny by¢ skierowane zaréwno do rzadzacych
elit (np. zwracanie przez struktury unijne uwagi na problematyke zwia-
zana z wolnoscig stowa na Ukrainie, umieszczenie sukceséw w tej sfe-
rze na liscie posunie¢ ,gratyfikowanych” przez UE), jak i do spoleczen-
stwa. Najlepsza drogg promowania demokracji na poziomie spotecznym
jest wspoélipraca na poziomie pozarzagdowym. Dlatego wskazane wydaje
sie rozbudowanie unijnych programéw, ktére umozliwialyby zwieksze-
nie zakresu tego typu projektéw na Ukrainie.

W ramach strategii krajowej opracowywanej dla Ukrainy nalezatoby tak-
ze zwr6ci¢ uwage na nieunijne granice tego kraju. Ukraina jest bowiem
jedynym panstwem regionu, ktére powaznie my$li o uszczelnieniu
wszystkich swoich granic. Wsparcie tych wysitkow ze strony Brukseli
(poprzez np. pomoc eksperckg i finansowa, szkolenie stuzb granicznych)
wydaje sie celowe przede wszystkim ze wzgledéw bezpieczenstwa.
Wzmocnienie kontroli na granicach ukrainskich, zwtaszcza wschodnich
i poludniowych, sprzyjaloby walce z takimi zjawiskami, jak przemyt
(zwtaszcza broni) czy nielegalna migracja. Przez Ukraine (szczegodlnie
przez granice morska na Morzu Czarnym) wiodg bowiem jedne z najbar-
dziej rozwinietych i niebezpiecznych dla Europy szlakéw nielegalnego
przerzutu towaréw i ludzi.

Biatorus

Mozliwosci dziatania Unii w odniesieniu do Bialorusi sg bardzo ograni-
czone, nie sg one jednak, jak czesto sie uwaza, catkowicie zablokowane.
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Przede wszystkim UE ciggle dysponuje narzedziem, jakim sg deklaracje
polityczne. Oprécz potepiania poszczegélnych antydemokratycznych
posunie¢ prezydenta Alaksandra fukaszenki, mogltyby one postuzy¢ do
przekazywania komunikatu pozytywnego gloszacego, ze:

1) obecna polityka Unii nie jest skierowana przeciw obywatelom Biato-
rusi, lecz przeciw prezydentowi kukaszence i jego najblizszym wspo6i-
pracownikom,;

2) Unia zdecydowanie popiera wszelkie dzialania zmierzajace do budo-
wania demokratycznej i suwerennej Bialorusi.

Taki komunikat oddzielaiby unijng krytyke wobec bialoruskiego przy-
wodcy od stosunku UE do samego kraju i spoteczenstwa. Podkreslatby
tez zainteresowanie Brukseli tym krajem jako suwerennym aktorem na
arenie miedzynarodowe;j.

Potwierdzeniem gotowosci do realizacji deklarowanych intencji mogto-
by by¢ opracowanie i ujawnienie juz teraz ogdélnych propozycji wspét-
pracy gospodarczej i politycznej pomiedzy Unig aBiatorusig. Warunkiem
wstepnym uruchomienia tych projektéw miatoby by¢ odejscie tukaszen-
ki. Taki gest nie tylko podkreslatby wole UE do zblizenia z Bialorusia, ale
takze zachecalby potencjalnych nastepcéw obecnego prezydenta do my-
$lenia w kategoriach wspoéipracy, a nie konfrontacji z UE. Tymczasem
wiele wskazuje na to, ze nastepcy tukaszenki bedg sie rekrutowac nie
z bialoruskiej opozycji, lecz z obecnej nomenklatury. Moga wiec wyka-
zywac tendencje kontynuacji dotychczasowej polityki zaréwno na are-
nie wewnetrznej, jak i zagranicznej.

Nalezy tez podkresli¢, ze cho¢ Bialorus nie bylaby w stanie przystapi¢ do
proponowanego ,,programu dostosowawczego” Wymiaru Wschodniego,
celowe i mozliwe wydaje sie jej wigczanie do pozostalych inicjatyw pro-
ponowanych w ramach strategii regionalnej. Szczegélnie skuteczna mo-
ze sie tu okaza¢ wspoélpraca na poziomie pozarzgdowym, a takze uczest-
nictwo w programach granicznych (np. szkolenie biatoruskich stuzb gra-
nicznych). Taka polityka sprzyjalaby krzewieniu na Bialorusi wiedzy
o UE i sposobach funkcjonowania panstw demokratycznych, rozbudo-
wujac w ten sposéb spoteczny potencjat oporu wobec obecnego rezimu.
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Posrednim sposobem oddzialywania na Bialoru$ moze tez by¢ czestsze
poruszanie probleméw tego kraju w dialogu rosyjsko-unijnym. UE nie
powinna uchyla¢ sie od dostrzegania bliskich wiezi miedzy tymi krajami
i wynikajacych stad mozliwosci Moskwy w sferze oddziatywania na sy-
tuacje na Bialorusi. Niecelowe wydaje sie tez pozostawianie bez odzewu
deklaracji prezydenta Wiadimira Putina (wygloszonych w sierpniu
iwrzes$niu 2002 r.), w ktoérych proponuje on wigczenie Biatorusi w struk-
tury Federacji Rosyjskiej. Przemilczenie takiej deklaracji moze by¢ bo-
wiem odczytywane jako przyzwolenie na tego typu dziatania. Tymcza-
sem jakiekolwiek decyzje w sprawie wigczenia Bialorusi do Rosji, nawet
jesli zostang podjete na podstawie wynikéw referendum, nie powinny by¢
uznane za przejaw suwerennej woli spoteczenstwa bialoruskiego. Przy
obecnym systemie wtadzy na Bialorusi nie istniejg bowiem mechanizmy
umozliwiajgce obywatelom tego kraju ekspresje ich prawdziwych przeko-
nan w kwestiach politycznych (w tym takze w kwestii integracji z Rosja).

Katarzyna Pelczyriska-Natecz, Alexander Duleba
LdszIo Pati, Vladimir Votdpek
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Eastern Policy of the EU: the Visegrad
Countries’ Perspective
Thinking about an Eastern Dimension

Executive 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-
sion, 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 infrastructure development. The approach,
however, 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-
bour.

Introduction

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
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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 Policy

There 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
perceives 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 reinforce this closeness. These ties allow for a better
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 role
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 se-
parate strategy targeted at Central Asia and the Caucasus) because in
order to develop constructive relations with the countries across its
border 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 resulting
from direct neighbourhood.

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
directly border the enlarged Union and therefore 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 hilateral 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
towards 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 approach
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
necessary 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 standards. That is why they cannot
be limited only to plans for application of the principle of four freedoms
(movement of capital, services, goods and persons). Currently, such a pro-
spect is too distant to be sufficiently motivating. Moreover, with the low
competitiveness of the economies of Ukraine, Belarus and Russia, a far-re-
aching liberalisation of their relations with the EU will not necessarily be
motivating enough for the Eastern neighbours to follow the EU standards.
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
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— 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 progress 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.

POLICY BRIEFS

—P-




P

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
great experience in conducting such training programmes). In the futu-
re, such programmes would facilitate co-operation between the servi-
ces 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
towards 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.

Transhorder 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 regions
of the neighbour countries. Many persons coming from these regions
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-
ly TACIS), the money earmarked for this kind of activity should be sepa-

rated from other aid funds.
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— 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,
Belarus and Russia, it seems to be a good solution to set up a separate
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 region’s needs
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 he 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 energy
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 Russia,
as part of it, would co-participate in peace-keeping operations, e.g. in
Southern 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-
tiatives 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 superpower. 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 structures of civil society are extremely important in the relations with
Ukraine. Of the three prospective eastern neighbours of the EU, Ukraine
has made most progress 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 positi-
ve example for the neighbouring countries. It may also prevent Ukraine
from 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 structures 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 ‘rewarded’ 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
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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 threat 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-

POLICY BRIEFS

—P-




P

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. tra-
ining for Belarussian border services). Such a policy would help promote
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 regarded as a manifestation of the sovereign will of the Belarus-
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 Russia).

Katarzyna Pelczyriska-Natecz, Alexander Duleba
LdszIo Poti, Vladimir Votdpek
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