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EPS w praktyce – Unia Europejska wobec
Rosji, Ukrainy, Bia∏orusi i Mo∏dawii rok 
po publikacji Dokumentu Strategicznego

Tezy

1. W ciàgu ostatniego roku w relacjach Unii Europejskiej ze wschodnimi
sàsiadami nastàpi∏y wyraêne jakoÊciowe zmiany. Europejska Polityka Sà-
siedztwa (EPS) odgrywa istotnà rol´ w kontekÊcie zachodzàcych przemian.
W przypadku Mo∏dawii i Ukrainy, a wi´c krajów zainteresowanych po-
g∏´bianiem wspó∏pracy z Unià Europejskà, EPS dostarcza formu∏y umo˝-
liwiajàcej podj´cie kroków na rzecz realizacji tego celu. EPS pe∏ni tak˝e
rol´ „zarysowania alternatywy” dla obecnej samoizolacji Bia∏orusi. Przede
wszystkim jednak EPS jest czytelnym komunikatem dla Rosji, przedstawia-
jàcym interesy i cele UE wobec Europy Wschodniej. EPS jasno formu∏uje,
˝e UE zale˝y na budowaniu w tych krajach demokracji i wolnego rynku,
zaznacza, ˝e kwestie zwiàzane z tymi krajami UE zamierza dyskutowaç
bezpoÊrednio z nimi, a nie za poÊrednictwem Moskwy.

2. G∏ównym mankamentem EPS wydaje si´ obecnie brak równowagi po-
mi´dzy iloÊcià zobowiàzaƒ i zadaƒ, jakie muszà przyjàç oraz zrealizowaç
sàsiedzi a korzyÊciami, jakie oferuje strona unijna. W danym momencie
EPS nie daje bowiem perspektyw cz∏onkowskich, inne koncesje ze strony
UE nie sà okreÊlone konkretnie (ani w sensie zakresu, ani te˝ warunków
i terminów realizacji). Ten brak równowagi pomi´dzy du˝ymi aspiracjami
wp∏ywania na otoczenie a ograniczonà ofertà UE wobec tego otoczenia
wydaje si´ problemem na tyle powa˝nym, ˝e jeÊli pozostanie niezmie-
niony, mo˝e sparali˝owaç post´py we wdra˝aniu EPS.

3. Mechanizmy oraz cele EPS zosta∏y okreÊlone w sposób na tyle ogólny,
˝e dajà UE znacznà swobod´ dzia∏ania w jej polityce wobec wschodnich
sàsiadów. Z jednej strony EPS umo˝liwia bardzo zdystansowane podejÊcie
lub wr´cz tworzenie pozorów rzeczywistych dzia∏aƒ, z drugiej jednak
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nie wyklucza mo˝liwoÊci bardzo du˝ego zaanga˝owania UE (w∏àcznie 
z dopuszczeniem dla europejskich sàsiadów perspektyw cz∏onkowskich).
To pokazuje, ˝e EPS nie przesàdza definitywnie o charakterze zaanga-
˝owania UE. Niezwykle du˝o zale˝y od woli politycznej w strukturach
Unii oraz w poszczególnych paƒstwach cz∏onkowskich. ElastycznoÊç EPS
wydaje si´ cechà niezwykle cennà, stwarza szans´ na ewolucyjnà zmia-
n´ tej formu∏y pod wp∏ywem nowych doÊwiadczeƒ oraz zmieniajàcej si´
rzeczywistoÊci.
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Wprowadzenie

Ostatni rok pokaza∏ bardzo wyraênie, ˝e wyzwania, wobec których stoi
Unia w odniesieniu do wschodnich sàsiadów, narastajà. Coraz dobitniej
zaznaczajà si´ sprzecznoÊci interesów pomi´dzy Unià Europejskà a Rosjà
w stosunku do Europy Wschodniej. RównoczeÊnie w Federacji Rosyjskiej
i na Bia∏orusi nasilajà si´ tendencje autorytarne (Bia∏oruÊ mo˝na uznaç
za dyktatur´), w spo∏eczeƒstwach tych krajów roÊnie zaÊ potencja∏ aktyw-
noÊci i niezadowolenia, który mo˝e przerodziç si´ w powa˝ne oddolne
inicjatywy antyre˝imowe. Z kolei Ukraina i Mo∏dawia coraz g∏oÊniej for-
mu∏ujà zainteresowanie pe∏nà integracjà z UE. RównoczeÊnie jednak z ca∏à
ostroÊcià uwidoczniajà si´ ogromne problemy wewn´trzne, z jakimi
borykajà si´ te kraje. Ta sytuacja jasno pokazuje, ˝e „zapotrzebowanie”
na aktywnà obecnoÊç Unii w tym regionie b´dzie si´ w najbli˝szych la-
tach zdecydowanie zwi´kszaç.
W tym kontekÊcie szczególnej wagi nabierajà wszelkie inicjatywy zmie-
rzajàce do stworzenia spójnej i adekwatnej polityki UE wobec wschod-
nich sàsiadów, przede wszystkim zaÊ opublikowana i zatwierdzona wios-
nà 2004 roku Strategia Europejskiej Polityki Sàsiedztwa. W strategii tej
po raz pierwszy przedstawiono d∏ugoterminowà wizj´ stosunków UE
m.in. ze wschodnimi sàsiadami.
Od publikacji Strategii EPS minà∏ rok. W tym czasie nowe instrumenty
wspó∏pracy nabra∏y konkretnego kszta∏tu. RównoczeÊnie w krajach wscho-
dniego sàsiedztwa mia∏y miejsce bardzo wa˝ne, w niektórych przypad-
kach wr´cz prze∏omowe wydarzenia, które sta∏y si´ swoistym testem dla
nowej koncepcji. Te doÊwiadczenia pozwalajà przynajmniej cz´Êciowo
odpowiedzieç na kluczowe pytania dotyczàce funkcjonowania i perspek-
tyw EPS w odniesieniu do Ukrainy, Bia∏orusi, Mo∏dawii i Rosji:
– W jakim stopniu sformu∏owana w EPS wizja wspó∏pracy zmienia
charakter relacji pomi´dzy UE a jej wschodnimi sàsiadami?
– Na ile zaproponowane mechanizmy wspó∏pracy umo˝liwiajà realizacj´
celów EPS?
– Czy unijna wizja jest adekwatna do wyzwaƒ, jakie wià˝à si´ ze wscho-
dnim sàsiedztwem poszerzonej Unii?
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I. EPS – ogólne zasady

Prace nad koncepcjà polityki wobec wschodnich sàsiadów poszerzonej
Unii rozpocz´to pod koniec 2002 roku1. Pierwszy projekt przedstawiony
zosta∏ w marcu 2003 roku w komunikacie Komisji Europejskiej „Szersza
Europa”. Ostateczna koncepcja prezentujàca ca∏oÊciowà d∏ugoterminowà
wizj´ relacji UE ze wschodnimi sàsiadami zosta∏a opublikowana przez
KE 12 maja 2004 roku w Dokumencie Strategicznym Europejskiej Polityki
Sàsiedztwa2, który zosta∏ zatwierdzony przez Rad´ w czerwcu 2004 roku3.
EPS oprócz krajów Europy Wschodniej: Ukrainy, Bia∏orusi, Mo∏dawii i Rosji
obj´∏a tak˝e Kaukaz Po∏udniowy: Gruzj´, Armeni´ i Azerbejd˝an (paƒs-
twa te zosta∏y w∏àczone do EPS nieco póêniej – 16 czerwca 2004 roku)
oraz basen Morza Âródziemnego (Izrael, Jordani´, Maroko, Algieri´, Egipt,
Liban, Libi´, Syri´, Tunezj´ i Autonomi´ Palestyƒskà).

Cele EPS

W dokumencie znalaz∏o si´ wyraêne stwierdzenie, ˝e Strategia nie ma na
celu doprowadzenia do cz∏onkostwa w UE. Sama nazwa polityki, a tak˝e
propozycja podpisywania w dalszej przysz∏oÊci Porozumieƒ Sàsiedzkich,
sugeruje, ˝e jej adresaci w przewidywalnej perspektywie pozostanà sàsia-
dami Unii, a wi´c nie sà rozpatrywani w charakterze nawet potencjal-
nych cz∏onków Wspólnoty. W ten sposób zosta∏o przypiecz´towane roz-
graniczenie europejskich sàsiadów UE na uprawnionych, ale niezaintere-
sowanych cz∏onkostwem (np. Szwajcaria, Norwegia), tych, którzy mogà
byç rozpatrywani jako potencjalni kandydaci, ale obecnie nie spe∏niajà
wymaganych kryteriów (Ba∏kany Zachodnie: Albania, BoÊnia i Hercego-
wina, Serbia i Czarnogóra, Macedonia), oraz tych, którzy w wyobra˝al-
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Inicjatywy dla Nowego Sàsiedztwa, rozpoczynajàc tym samym bardziej zaawansowanà
dyskusj´ na temat polityki rozszerzonej UE wobec nowych sàsiadów.
2 http://europa.eu.int/comm/world/enp/document_en.htm
3 Patrz: Konkluzje Rady ds. Ogólnych i Stosunków Zewn´trznych (GAERC) z 14 czerwca
2004 roku, http://europa.eu.int/comm/world/enp/pdf/040614_GAERC_Conclusion_on_
ENP_(provisional_version).pdf



nej perspektywie sà rozpatrywani wy∏àcznie jako najbli˝sze sàsiedztwo
UE – w tej grupie znalaz∏y si´ postradzieckie kraje wschodnioeuropejskie.
Za g∏ówny cel EPS uznano wzmacnianie bezpieczeƒstwa, stabilnoÊci i do-
brobytu UE i jej sàsiadów oraz zapobieganie tworzeniu si´ linii podzia-
∏ów w Europie. UE oferowa∏a adresatom koncepcji pog∏´bionà wspó∏-
prac´ politycznà oraz integracj´ ekonomicznà. Wspó∏praca obu stron
mia∏a byç oparta na zasadach partnerstwa, rzàdów prawa i poszanowa-
niu wspólnych wartoÊci.

Instrumenty EPS

Europejska Polityka Sàsiedztwa nie przewidywa∏a w najbli˝szych latach
zmian w formule obowiàzujàcych umów mi´dzynarodowych i ustalonych
na ich podstawie instytucji wspó∏pracy bilateralnej4. Nowym instrumen-
tem mia∏y byç 3–5-letnie Plany Dzia∏ania (PD) przygotowywane odr´bnie
dla ka˝dego kraju (z uwzgl´dnieniem jego mo˝liwoÊci, potencja∏u poli-
tycznego i gospodarczego), a nast´pnie akceptowane przez w∏adze da-
nego paƒstwa oraz Uni´. PD mia∏y zawieraç spis konkretnych dzia∏aƒ po-
dejmowanych przez UE i danego sàsiada.
Realizacj´ EPS ma wspieraç od 2007 r. Europejski Instrument Sàsiedztwa
i Partnerstwa (EISiP), który zastàpi dotychczasowe fundusze pomocowe
(m.in. TACIS) adresowane do paƒstw sàsiedzkich nieposiadajàcych jednak
obecnie perspektyw cz∏onkowskich. Powstanie tego instrumentu jest ele-
mentem szerszej reformy zewn´trznych, a wi´c skierowanych do paƒstw
nieunijnych, funduszy pomocowych UE5. W UE ciàgle trwa debata nad
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4 W odniesieniu do wschodnich sàsiadów baz´ prawnà wzajemnej wspó∏pracy stanowià
Umowy o Partnerstwie i Wspó∏pracy (Partnership and Cooperation Agreement – PCA).
Umowy takie obowiàzujà w przypadku wszystkich krajów Europy Wschodniej z wyjàt-
kiem Bia∏orusi. G∏ówne instytucje wspó∏pracy to Szczyty (z Ukrainà raz do roku, z Rosjà
dwa razy) oraz Rady Wspó∏pracy (w przypadku Ukrainy i Mo∏dawii) oraz Sta∏a Rada Part-
nerstwa w przypadku Rosji obradujàca na poziomie ministerialnym.
5 Wi´cej patrz: Komunikaty KE: Perspektywa Finansowa 2007–2013 z 14 czerwca 2004
oraz Instrumenty Pomocy Zewn´trznej w Nowej Perspektywie Finansowej 2007–2013 
z 29 wrzeÊnia 2004, http://europa.eu.int/comm/external_relations/reform/intro/index.htm



ostatecznym kszta∏tem EISiP. Wed∏ug dotychczasowych projektów6 EISiP
ma byç pierwszym instrumentem unijnym przeznaczonym równoczeÊ-
nie dla krajów nale˝àcych i nienale˝àcych do UE. Takie rozwiàzanie ma
u∏atwiç realizacj´ programów wspó∏pracy transgranicznej i regionalnej.
Zakres merytoryczny inicjatyw, które mogà byç finansowane w ramach
EISiP, jest bardzo szeroki (wspieranie spo∏eczeƒstwa obywatelskiego, de-
mokracji, rozwój przedsi´biorczoÊci, ekologia itp). Instrument umo˝-
liwia finansowanie zarówno du˝ych programów infrastrukturalnych,
jak i ma∏ych projektów lokalnych. Projekty mogà byç realizowane na
poziomie paƒstwowym, samorzàdowym lub spo∏ecznym (poprzez orga-
nizacje pozarzàdowe). W wi´kszoÊci przypadków zak∏ada si´ wspó∏finan-
sowanie projektów EISiP przez beneficjentów. Dopuszcza si´ mo˝liwoÊç
korzystania z EISiP nawet w wypadku niepodpisania Planu Dzia∏ania po-
mi´dzy UE a danym sàsiadem (otwiera to drog´ do wspierania progra-
mów na Bia∏orusi). Wed∏ug wst´pnych propozycji w latach 2007–2013 
w ramach EISiP ma byç wydatkowane ok. 15 mld euro. Oznacza to oko∏o
60-procentowy wzrost Êredniorocznych wydatków w porównaniu do
analogicznych funduszy z okresu 2004–20067. Wcià˝ nie wiadomo jed-
nak, jak b´dzie wyglàda∏ podzia∏ pomi´dzy poszczególnymi regionami
(zw∏aszcza Europà Wschodnià i po∏udniowym wybrze˝em Morza Âród-
ziemnego), krajami oraz rodzajami projektów.

II. Unia Europejska wobec wschodnich sàsiadów 
po publikacji Dokumentu Strategicznego

W przypadku wschodnich sàsiadów intensywnoÊç relacji dwustronnych
z poszerzonà Unià oraz post´py w uruchamianiu mechanizmów EPS
by∏y – zgodnie z za∏o˝eniami koncepcji – bardzo zró˝nicowane i zale˝a∏y
z jednej strony od gotowoÊci UE do pog∏´biania wspó∏pracy z danym kra-
jem, z drugiej od mo˝liwoÊci i woli poszczególnych sàsiadów. Dlatego
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eu.int/comm/external_relations/reform/intro/index.htm
7 Na podstawie dokumentu roboczego KE z 14 stycznia 2005 roku.



te˝ analizujàc wdra˝anie strategii EPS w minionym roku, nale˝y przeÊle-
dziç dynamik´ tego procesu oddzielnie w ka˝dym z krajów sàsiedzkich.

UKRAINA

Zgodnie z planami jeszcze w 2004 roku zosta∏ opracowany i obustronnie
zatwierdzony Plan Dzia∏ania UE–Ukraina8. Realizacj´ dokumentu zapla-
nowano na trzy lata, pierwsza ewaluacja ma byç dokonana po dwóch la-
tach od jego uruchomienia. Za priorytetowe uznano m.in.:
1. Wzmocnienie na Ukrainie instytucji gwarantujàcych rzàdy prawa i efek-
tywne funkcjonowanie demokracji.
2. Zrealizowanie reform gospodarczych, które umo˝liwi∏yby wstàpienie
do WTO, a tak˝e wprowadzenie reformy podatkowej, poprawienie kli-
matu inwestycyjnego.
3. ZacieÊnienie wspó∏pracy w wymiarze bezpieczeƒstwa przede wszys-
tkim regionalnego (zw∏aszcza w kwestii Naddniestrza).
Przewa˝ajàcà cz´Êç dokumentu stanowi szczegó∏owy opis zmian w ró˝-
nych sferach ˝ycia, jakie powinny byç dokonane na Ukrainie. Zmiany te
nie sà powiàzane z ˝adnymi konkretnymi koncesjami ze strony UE. Zobo-
wiàzania Unii sà sformu∏owane bardzo ogólnikowo. W dokumencie mówi
si´ o: „zwi´kszeniu pomocy finansowej” w ramach EISiP, „zwi´kszeniu
zakresu i intensywnoÊci wspó∏pracy politycznej”, wi´kszych mo˝liwoÊ-
ciach uczestnictwa w ró˝nych programach unijnych (np. kulturalnych,
edukacyjnych, naukowych), „pog∏´bianiu stosunków handlowych i eko-
nomicznych” z perspektywà stworzenia w przysz∏oÊci Strefy Wolnego
Handlu oraz rozwa˝eniu mo˝liwoÊci nowej umowy mi´dzypaƒstwowej.

Prace nad planem dzia∏ania zosta∏y zakoƒczone we wrzeÊniu 2004 roku
– przed wyborami prezydenckimi. Tymczasem burzliwy przebieg tych
wyborów postawi∏ UE w sytuacji, w której musia∏a ona spontanicznie 
i w trybie ad hoc zdecydowaç o swojej postawie (poziomie zaanga˝owa-
nia): po pierwsze wobec samego kryzysu gro˝àcego destabilizacjà na Ukra-
inie, po drugie – ju˝ po rozwiàzaniu kryzysu – wobec spo∏eczeƒstwa
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ukraiƒskiego, które nieoczekiwanie da∏o Êwiadectwo przywiàzania do
wartoÊci uznawanych w UE za fundamentalne, i wreszcie po trzecie wo-
bec nowego, wybranego demokratycznie lidera, deklarujàcego zdecydo-
wany zwrot polityki ukraiƒskiej w kierunku proeuropejskim i prointe-
gracyjnym.

Odpowiedê UE na powy˝sze wyzwania mo˝na podsumowaç nast´pujàco:

Unia, po pierwszych wstrzemi´êliwych reakcjach, zdecydowa∏a si´, choç
nie bez oporów, na zaanga˝owanie si´ w proces mediacyjny na Ukrainie.
Du˝à rol´ odegra∏a tu inicjatywa nowych krajów cz∏onkowskich – Polski
i Litwy. W efekcie w trakcie trwania protestów dosz∏o do trzykrotnej wi-
zyty delegacji unijnej (z udzia∏em Wysokiego Przedstawiciela ds. Wspól-
nej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa), która przyczyni∏a si´ do wy-
pracowania ostatecznej formu∏y rozwiàzania konfliktu.

Po zakoƒczeniu wyborów UE uczyni∏a szereg gestów politycznych de-
monstrujàcych szacunek dla dokonaƒ narodu ukraiƒskiego oraz goto-
woÊç pog∏´bionej wspó∏pracy z nowo wybranym prezydentem. Komisarz
ds. stosunków zewn´trznych i Europejskiej Polityki Sàsiedztwa Benita
Ferrero-Waldner odwiedzi∏a w lutym dwukrotnie Ukrain´, prezydent Wik-
tor Juszczenko zosta∏ zaproszony do Brukseli, gdzie m.in. wyg∏osi∏ prze-
mówienie w Parlamencie Europejskim. Po d∏ugiej dyskusji (dotyczàcej
tego, czy mo˝na, czy te˝ nie dokonaç zmian w ju˝ zatwierdzonym doku-
mencie) zdecydowano si´ na uzupe∏nienie Planu Dzia∏ania o 10-punkto-
wy aneks9. UE deklaruje w nim zwi´kszenie dla Ukrainy dost´pu do fun-
duszy Europejskiego Banku Inwestycyjnego a˝ do sumy 250 mln euro,
zainicjowanie wczeÊniejszych konsultacji dotyczàcych bardziej zaawan-
sowanej umowy, która mia∏aby zastàpiç obecnie obowiàzujàce Porozu-
mienie o Partnerstwie i Wspó∏pracy, rozwa˝enie mo˝liwoÊci uelastycz-
nienia re˝imu wizowego oraz generalnie gotowoÊç wi´kszego zaanga˝o-
wania i priorytetowego traktowania wielu – wymienionych ju˝ uprzed-
nio w PD – sfer wspó∏pracy.
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Pomimo licznych deklaracji nowych ukraiƒskich w∏adz demonstrujàcych
zainteresowanie mo˝liwoÊcià przystàpienia w przysz∏oÊci do UE, jedynym
dokumentem unijnym, w którym znalaz∏o si´ nowe jakoÊciowo sformu-
∏owanie (w porównaniu do komunikatu o EPS) na temat perspektyw
cz∏onkowskich Ukrainy, by∏a rezolucja Parlamentu Europejskiego z 13 sty-
cznia 2005 roku. Stwierdzono w niej, ˝e Parlament Europejski „zwraca si´
do Komisji Rady oraz Krajów Cz∏onkowskich, aby rozwa˝y∏y inne formy sto-
warzyszenia z Ukrainà poza mo˝liwoÊciami, jakie stwarza PD i EPS, dajà-
ce jasne europejskie perspektywy temu krajowi”10.

Podsumowujàc: Od poczàtku 2004 roku, a zw∏aszcza od grudniowych
wyborów prezydenckich na Ukrainie stosunki UE z Ukrainà uleg∏y wy-
raênej zmianie: nastàpi∏a dynamizacja i intensyfikacja kontaktów. Pro-
ces ten by∏ przede wszystkim konsekwencjà wydarzeƒ na Ukrainie. EPS
dostarczy∏ jednak formu∏y, w ramach której Bruksela mog∏a zareagowaç
na te wydarzenia. Charakter tej reakcji mo˝na okreÊliç jako ustanowie-
nie bezpiecznego, z punktu widzenia UE, dystansu. Z jednej strony Unia
da∏a wyraz woli wspó∏pracy z tym krajem oraz przywiàzania do reform
na Ukrainie; z drugiej jednak bardzo wyraênie zaznaczy∏a brak goto-
woÊci do ponoszenia kosztów tych przemian (przede wszystkim ekono-
micznych, ale tak˝e politycznych i w wymiarze bezpieczeƒstwa). To pier-
wsze wyrazi∏o si´ w szeregu przyjaznych politycznych gestów, to drugie
– w bardzo ostro˝nej ofercie UE zawartej w Planie Dzia∏ania. W doku-
mencie tym nie znalaz∏y si´ prawie ˝adne konkretne ustalenia, przedsta-
wiane na ró˝nych etapach prac nad PD przez niektóre kraje cz∏onkow-
skie i samà Ukrain´, jak wprowadzenie asymetrycznych stosunków han-
dlowych w wa˝nych dla Ukrainy sektorach gospodarczych (takich jak
przemys∏ metalurgiczny, spo˝ywczy i tekstylny) czy te˝ zapowiedê pod-
pisania umowy stowarzyszeniowej. Poza rezolucjà PE, której znaczenie
w UE jest bardzo ograniczone, nie uleg∏o z∏agodzeniu oficjalne stano-
wisko Unii wstrzymujàce si´ od formu∏owania nawet bardzo odleg∏ych
perspektyw cz∏onkowskich dla Ukrainy.
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MO¸DAWIA

Plan Dzia∏ania UE–Mo∏dawia zosta∏ zatwierdzony przez Komisj´ Euro-
pejskà w grudniu 2004 roku, a oficjalne obustronne zatwierdzenie mia∏o
miejsce w czasie posiedzenia Rady Wspó∏pracy w lutym 2005 roku. Wiele
cech dokumentu – w tym sposób sformu∏owania priorytetów, szczegó-
∏owe opisanie zmian, jakie powinny zostaç zrealizowane w Mo∏dawii
oraz bardzo ogólnikowa oferta UE – ma charakter podobny do PD UE–
–Ukraina. Elementem specyficznym jest wielokrotnie wspominana kwe-
stia konfliktu naddniestrzaƒskiego. UE deklaruje m.in. „kontynuacj´ za-
anga˝owania w rozwiàzanie konfliktu naddniestrzaƒskiego”, „kontynua-
cj´ wysi∏ku zmierzajàcego do zapewnienia wype∏nienia przez Rosj´ zo-
bowiàzaƒ stambulskich” (o wyprowadzeniu wojsk rosyjskich i sprz´tu
wojskowego z Naddniestrza), aktywne zaanga˝owanie w trójstronne
mo∏dawsko-unijno-ukraiƒskie rozmowy majàce na celu wzmocnienie
kontroli nad granicà ukraiƒsko-mo∏dawskà. W PD UE–Mo∏dawia szcze-
gólnie du˝y nacisk po∏o˝ony jest te˝ na kwesti´ walki z przest´pczoÊcià
transgranicznà, przemytem i nielegalnà migracjà.
Plan Dzia∏ania, podobnie jak w przypadku ukraiƒskiego, jest dokumen-
tem sformu∏owanym bardzo ostro˝nie. Unia powstrzymuje si´ od zobo-
wiàzaƒ, które mog∏yby pociàgnàç za sobà w przysz∏oÊci znaczàce koszty
polityczne i gospodarcze. Nie wspomina si´ wi´c (nawet w formule wa-
runkowej) o takich kluczowych dla Mo∏dawii sprawach, jak: asymetry-
czne stosunki handlowe w sektorze spo˝ywczym i tekstylnym, w∏àczenie
si´ UE do procesu negocjacyjnego pomi´dzy Mo∏dawià i Naddniestrzem,
mo˝liwoÊci w∏àczenia Mo∏dawii do unijnego Procesu Stabilizacji i Stowa-
rzyszenia dla Ba∏kanów Zachodnich (dawa∏oby to Mo∏dawii podobne
perspektywy cz∏onkowskie jak krajom ba∏kaƒskim).
PD jest kolejnym wa˝nym Êwiadectwem wyraênej aktywizacji, jeszcze
niedawno prawie nieistniejàcej, polityki unijnej wobec Mo∏dawii. Zde-
cydowany wzrost zainteresowania tym krajem ze strony Brukseli wi-
doczny jest od oko∏o dwóch lat. W ostatnim roku Êwiadectwem tego by∏y
– poza zatwierdzeniem PD – decyzje o otworzeniu Delegacji UE w Mo∏-
dawii oraz powo∏anie w marcu 2005 roku Specjalnego Przedstawiciela
UE ds. Mo∏dawii (zosta∏ nim Holender Adriaan Jacobovits de Szeged), 
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a tak˝e w∏àczenie Mo∏dawii do Procesu Wspó∏pracy dla Europy Po∏udnio-
wo-Wschodniej (w 2004 roku)11.
Nale˝y zaznaczyç, ˝e aktywizacja polityki UE wobec Mo∏dawii tylko cz´Ê-
ciowo jest zwiàzana ze zbli˝ajàcà si´ akcesjà Rumunii. W znacznej mie-
rze, jak wskazujà eksperci, jest to konsekwencja zupe∏nie innych proce-
sów. WÊród takich wymieniane sà:
– nasilenie si´ prounijnej (w tym wyraênie formu∏owane oczekiwanie
pomocy w kwestii Naddniestrza) i prointegracyjnej retoryki Kiszyniowa;
– wzrost ambicji UE w sferze Wspólnej Polityki Bezpieczeƒstwa i Obron-
nej (Mo∏dawia mog∏aby byç wa˝nym obszarem budowania wiarygod-
noÊci UE jako aktora w sferze bezpieczeƒstwa);
– wzrost zagro˝enia (przest´pczoÊç transgraniczna, przemyt, nielegalny
handel bronià itp.) generowanego dla UE przez Naddniestrze, a tak˝e
– zdecydowanie utrudniajàca rozwiàzanie konfliktu postawa Naddnie-
strza wspieranego przez Rosj´12.

Podsumowujàc: W ostatnim roku dosz∏o do dalszego o˝ywienia stosun-
ków pomi´dzy UE a Mo∏dawià. Z jednej strony Mo∏dawia coraz wyraêniej
formu∏uje swoje europejskie aspiracje, równoczeÊnie dystansujàc si´ wo-
bec zacieÊniania wspó∏pracy z Federacjà Rosyjskà. Z drugiej strony m.in.
intensyfikuje si´, do niedawna bardzo ograniczona, unijna aktywnoÊç wo-
bec Mo∏dawii. Polityka UE wobec tego kraju jest jednak niezwykle ost-
ro˝na. Z obawy przed politycznymi (g∏ównie konflikt z Rosjà) kosztami
Unia nie podj´∏a bardziej zdecydowanych dzia∏aƒ w kluczowej dla Mo∏-
dawii kwestii, jakà jest zaanga˝owanie si´ UE w rozmowy na temat roz-
wiàzania konfliktu naddniestrzaƒskiego.
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BIA¸ORUÂ

Bia∏oruÊ zosta∏a w∏àczona do grona krajów obj´tych Europejskà Politykà
Sàsiedztwa. Jak stwierdzono w komunikacie KE o EPS, wi´kszoÊç prze-
widzianych w strategii mechanizmów wspó∏pracy mo˝e jednak zostaç
uruchomiona dopiero wówczas, gdy na Bia∏orusi zostanie ustanowiony
demokratyczny system w∏adzy. Do tego czasu UE b´dzie si´ koncentro-
wa∏a na inicjatywach majàcych na celu wsparcie spo∏eczeƒstwa obywa-
telskiego w tym kraju.
Unia Europejska dopuszcza te˝ mo˝liwoÊç korzystania przez Bia∏oruÊ 
z funduszy EISiP. Zasady funkcjonowania tego instrumentu przewidujà
uruchamianie programów dla krajów nieposiadajàcych Planu Dzia∏ania
oraz nieb´dàcych w stanie partycypowaç w kosztach projektów. Pomimo
tych u∏atwieƒ mo˝liwoÊci korzystania z EISiP przez podmioty bia∏orus-
kie b´dà najprawdopodobniej bardzo ograniczone. W sytuacji gdy wiele
niezale˝nych organizacji spo∏ecznych zosta∏o zdelegalizowanych, prze-
szkodà mo˝e okazaç si´ m.in. wymóg posiadania osobowoÊci prawnej
przez beneficjentów programu czy te˝ sztywne formalno-biurokraty-
czne kryteria rozliczania si´ z funduszy.

Pomimo braku mo˝liwoÊci wdra˝ania w relacjach z Bia∏orusià mechaniz-
mów przewidzianych w EPS polityka UE wobec tego kraju uleg∏a w ostat-
nim okresie wyraênej dynamizacji. O takiej tendencji mo˝e Êwiadczyç
wydanie w ostatnich miesiàcach przez Parlament Europejski trzech re-
zolucji na temat Bia∏orusi (16 wrzeÊnia 2004 r., 28 paêdziernika 2004 r.,
10 marca 2005 r.)13 oraz trzykrotne poruszenie problematyki bia∏oruskiej
w konkluzjach Rady (13 wrzeÊnia 2004 r., 22 listopada 2004 r., 13 grudnia
2004 r.)14. Prezentowane w tych dokumentach stanowisko UE jest przede
wszystkim reakcjà na bardzo wyraêne nasilanie si´ tendencji autorytar-
nych na Bia∏orusi, w tym zw∏aszcza: og∏oszenie i przeprowadzenie refe-
rendum w sprawie mo˝liwoÊci ponownego kandydowania na urzàd pre-
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zydencki przez Alaksandra ¸ukaszenk´ (17 paêdziernika 2004 r.), sfa∏szo-
wanie wyborów parlamentarnych (odby∏y si´ równoczeÊnie z referen-
dum), a tak˝e przeÊladowanie opozycji politycznej i ograniczanie mo˝li-
woÊci dzia∏ania niezale˝nych organizacji spo∏ecznych.
ZawartoÊç unijnych dokumentów opublikowanych w ostatnim roku (re-
zolucji PE i konkluzji Rady) mo˝na podzieliç na trzy grupy:
1. deklaracje o charakterze werbalnym,
2. propozycje dzia∏aƒ, które na razie pozostajà jedynie w sferze pomys∏ów,
3. decyzje o konkretnych dzia∏aniach.

Najwa˝niejsze elementy werbalnego przes∏ania Unii wobec Bia∏orusi to:
– podkreÊlanie woli UE zacieÊniania stosunków i uruchomienia mecha-
nizmów wspó∏pracy przewidzianych w EPS w momencie demokratyzacji
systemu w∏adzy na Bia∏orusi;
– krytyka post´pujàcego procesu przeÊladowania opozycji, ograniczania
swobód obywatelskich i ∏amania praw cz∏owieka (w tym nawo∏ywanie
do uwolnienia konkretnych wi´êniów politycznych);
– krytyka sposobu wy∏aniania w∏adzy na Bia∏orusi i deklaracja nieuzna-
nia legitymacji tej w∏adzy (zarówno prezydenta, jak i parlamentu), oraz
braku podstaw konstytucyjnych do ponownego kandydowania przez Ala-
ksandra ¸ukaszenk´ na urzàd prezydenta (w 2006 roku);
– wyra˝enie solidarnoÊci z Bia∏orusinami, którzy walczà o demokratyzacj´
ich kraju.

Propozycje dzia∏aƒ znalaz∏y si´ przede wszystkim w rezolucjach PE. Pro-
ponowano w nich:
– zamro˝enie prywatnych kont prezydenta ¸ukaszenki i najwa˝niejszych
ludzi z jego otoczenia;
– stworzenie specjalnego programu edukacyjnego umo˝liwiajàcego przy-
znawanie stypendiów studentom, którzy chcieliby studiowaç w UE;
– stworzenie alternatywnych êróde∏ informacji dla Bia∏orusinów poprzez
uruchomienie radia i telewizji, które nadawa∏yby z krajów sàsiedzkich
(Polski lub Litwy), a by∏yby odbierane na Bia∏orusi;
– stworzenie Planu Dzia∏ania na rzecz wsparcia demokratycznych si∏ na
Bia∏orusi, który mia∏by byç realizowany przez UE, kraje cz∏onkowskie
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we wspó∏pracy z innymi demokratycznymi paƒstwami oraz mi´dzynaro-
dowymi organizacjami15.

Dzia∏ania podj´te przez UE zmierza∏y przede wszystkim w kierunku za-
ostrzenia polityki wobec Bia∏orusi. W konkluzjach Rady zarekomendo-
wano krajom cz∏onkowskim minimalizacj´ bilateralnych stosunków na
poziomie ministerialnym i wy˝szym, obj´to zakazem wjazdu na obszar
UE kolejnych dwóch wysokich funkcjonariuszy bia∏oruskich w∏adz (w su-
mie sankcjom takim podlega 6 osób z Bia∏orusi). Konkretne inicjatywy
majàce na celu wsparcie si∏ demokratycznych by∏y natomiast bardzo ogra-
niczone: w marcu 2004 roku w Wilnie zorganizowane zosta∏o (zgodnie 
z rekomendacjà Rady) spotkanie m.in. z uczestnictwem przedstawicieli
w∏adz wybranych krajów cz∏onkowskich, organizacji pozarzàdowych.
Spotkanie mia∏o na celu koordynacj´ inicjatyw wspierajàcych spo∏eczeƒ-
stwo obywatelskie na Bia∏orusi.

Podsumowujàc: mo˝na powiedzieç, ˝e koncepcja EPS spe∏nia w przy-
padku Bia∏orusi g∏ównie rol´ „zarysowania alternatywy” wobec obecnej
pozycji w Europie. Pokazuje mo˝liwoÊci, jakie mia∏by ten kraj w stosun-
kach z UE w momencie demokratyzacji systemu politycznego. Widoczna
w ostatnim roku aktywizacja dzia∏aƒ UE nie jest wi´c efektem mo˝liwoÊci
stworzonych przez nowà strategi´, lecz wynikiem procesów wewnàtrz-
bia∏oruskich (nasilanie si´ autorytaryzmu) oraz wewnàtrzunijnych (g∏ów-
nie wejÊcie do UE krajów ˝ywotnie zainteresowanych sytuacjà na Bia∏o-
rusi). Wi´ksze zaanga˝owanie Unii w polityk´ wobec Bia∏orusi przejawia
si´ na razie g∏ównie w sferze werbalnej. Pojawia si´ jednak coraz wi´cej
konkretnych pomys∏ów dzia∏aƒ, w zdecydowanej wi´kszoÊci przypad-
ków nie dochodzi jednak do ich realizacji.
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ROSJA

Pozycja Rosji w EPS zosta∏a okreÊlona w sposób niejednoznaczny. Rosja
jest adresatem tej strategii. RównoczeÊnie jednak zaznacza si´, ˝e relacje
FR–UE b´dà budowane w oparciu o tzw. cztery przestrzenie (gospodarczà;
wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci; bezpieczeƒstwa zewn´-
trznego; badaƒ naukowych i oÊwiaty) uzgodnione w 2003 roku na szczycie
w Petersburgu. PodkreÊla si´, ˝e „w interesie stron jest czerpanie z nie-
których elementów EPS na rzecz wzbogacenia pracy nad wspólnymi
przestrzeniami”16.

Rosja odnios∏a si´ negatywnie do pomys∏u EPS i odmówi∏a uczestnictwa 
w tym projekcie. Decyzja ta by∏a spowodowana dwoma czynnikami. Po pier-
wsze Rosja oczekuje odr´bnego, szczególnego traktowania i unika wszel-
kich sytuacji, w których mog∏aby zostaç postawiona na równi z innymi
sàsiadami UE. Po drugie Federacja Rosyjska k∏adzie du˝y nacisk na kwesti´
równoprawnoÊci oraz partnerstwa i nie akceptuje formu∏y zak∏adajàcej
jednostronne dostosowywanie w∏asnego ustawodawstwa do unijnego.

Niech´ç wobec propozycji unijnej wykracza jednak znacznie poza kwe-
stie uczestnictwa w niej Rosji. Federacja Rosyjska postrzega bowiem EPS
jako narz´dzie wypierania wp∏ywów Rosji z Europy Wschodniej (Êwiad-
czà o tym zarówno dzia∏ania Rosji, np. w czasie pomaraƒczowej rewo-
lucji na Ukrainie, jak i wypowiedzi urz´dników rosyjskich17) – a wi´c
strategi´, która godzi w jej ˝ywotne interesy na arenie mi´dzynarodo-
wej. Rosja stara si´ lansowaç swojà specyficznà wizj´ integracji europej-
skiej, która mia∏aby byç oparta na dwóch filarach: Unii Europejskiej 
w cz´Êci zachodniej oraz inicjowanych przez Rosj´ formu∏ach integra-
cyjnych w cz´Êci wschodniej (np. Wspólnej Przestrzeni Gospodarczej). 
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W ten sposób mia∏aby zostaç zachowana strategiczna kontrola Rosji 
w postradzieckich krajach europejskich.

Wobec krytycznego stanowiska Federacji Rosyjskiej w odniesieniu do EPS
relacje UE–Rosja by∏y budowane w ostatnim roku w oderwaniu od za∏o-
˝eƒ strategii sàsiedztwa. G∏ównym osiàgni´ciem w stosunkach dwustron-
nych by∏o zawarcie porozumienia w kwestii warunków wejÊcia Rosji do
WTO (na szczycie w Moskwie w maju 2004 roku). W maju 2005 roku na
szczycie UE–Rosja w Moskwie zatwierdzono tak˝e po bardzo d∏ugich
negocjacjach (termin podpisania dokumentów przek∏adano dwukrotnie)
pakiet czterech Map Drogowych okreÊlajàcych cele i zasady tworzenia czte-
rech wspólnych przestrzeni. Mapy Drogowe majà jednak charakter bardzo
ogólnikowy. W wi´kszoÊci zawierajà deklaracje na temat intencji posze-
rzenia dotychczasowej wspó∏pracy. W dokumentach nie znalaz∏y si´
prawie ̋ adne nowe uzgodnienia, nie zaproponowano te˝ rozwiàzaƒ istnie-
jàcych ju˝ punktów spornych. Wiele kontrowersyjnych kwestii takich
jak polityka „wspólnego sàsiedztwa” zosta∏o po prostu pomini´tych. Symp-
tomatyczne jest, i˝ nie okreÊlono ram czasowych realizacji podpisanych
dokumentów. Wszystko to wskazuje, ̋ e Mapy Drogowe pozostanà w wi´k-
szoÊci wy∏àcznie na papierze, nie przynoszàc znaczàcych zmian w sto-
sunkach wzajemnych.

Podsumowujàc: W ostatnim roku mieliÊmy do czynienia ze stagnacjà, 
a nawet kryzysem w stosunkach UE–Rosja. Proces ten stanowi kontynua-
cj´ tendencji, która uwidoczni∏a si´ ju˝ w 2003 roku. Przyczynà pogor-
szenia si´ relacji Bruksela–Moskwa wydaje si´ spadek „prointegracyjnej”
aktywnoÊci FR (Rosja, w przeciwieƒstwie do wczeÊniejszych deklaracji,
nie jest obecnie sk∏onna przeprowadzaç reformy, która zbli˝a∏aby ustawo-
dawstwo FR do norm unijnych), a tak˝e wyraênie nasilajàce si´ ró˝nice
w sferze uznawanych wartoÊci.
EPS na razie nie przyczyni∏a si´ do prze∏amania negatywnych tendencji
w stosunkach UE–Rosja. Przeciwnie, unaoczni∏a dodatkowe sfery kon-
fliktu mi´dzy stronami. Pozycja Rosji w rzeczywistoÊci okaza∏a si´ bo-
wiem zupe∏nie inna ni˝ ta zak∏adana w koncepcji. W za∏o˝eniu FR mia∏a
byç, ewentualnie uprzywilejowanym, ale jednak adresatem koncepcji. 
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W praktyce zaÊ okaza∏a si´ si∏à zainteresowanà minimalizowaniem pos-
t´pów w realizacji celów EPS i starajàcà si´ forsowaç alternatywnà wo-
bec unijnej, kontrolowanà przez siebie, formu∏´ integracji regionalnej18.

III. Konkluzje
UE wobec wschodnich sàsiadów a Europejska
Polityka Sàsiedztwa: ograniczenia i perspektywy

1. W ciàgu ostatniego roku w relacjach UE ze wschodnimi sàsiadami do-
sz∏o do bardzo wyraênych jakoÊciowych zmian:

– Przede wszystkim nastàpi∏a aktywizacja polityki UE wobec Ukrainy,
Mo∏dawii i Bia∏orusi. Tym samym mo˝na mówiç o stopniowym odcho-
dzeniu UE od dotychczasowej strategii koncentrowania si´ niemal wy-
∏àcznie na relacjach z Rosjà i marginalizacji w polityce Unii postradziec-
kich krajów wschodnioeuropejskich.
– RównoczeÊnie pog∏´bia si´ kryzys w stosunkach UE z Rosjà. Ta ostat-
nia pozostaje wcià˝ najwa˝niejszym partnerem Unii na wschodzie. Po-
g∏´bienie wspó∏pracy opartej na wspólnych wartoÊciach wydaje si´ jed-
nak w perspektywie Êredniookresowej ma∏o prawdopodobne.
– Coraz bardziej uwidacznia si´ tak˝e sprzecznoÊç interesów UE oraz Rosji
w odniesieniu do Europy Wschodniej. Wyobra˝enia na temat przysz∏oÊci
tego obszaru stajà si´ jednym z g∏ównych punktów spornych mi´dzy stronami.

2. Powy˝sze zmiany w przewa˝ajàcym stopniu nie wydajà si´ byç bez-
poÊrednià konsekwencjà wdra˝ania strategii EPS. Wydaje si´, i˝ przede
wszystkim nale˝y je wiàzaç z jednej strony z procesami wewnàtrzunij-
nymi – m.in. wzrostem aspiracji UE do odgrywania roli aktywnego aktora
na arenie mi´dzynarodowej, a tak˝e wejÊciem do Unii krajów geogra-
ficznie i kulturowo zwiàzanych z Europà Wschodnià i ˝ywotnie zainte-
resowanych aktywizacjà unijnej polityki wobec tego obszaru. Z drugiej
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strony, powy˝sze tendencje zosta∏y zainspirowane wydarzeniami w sa-
mych krajach sàsiedzkich: pog∏´bianiem si´ autorytaryzmu na Bia∏orusi
i w Rosji, narastajàcymi problemami z Naddniestrzem oraz przede wszyst-
kim pomaraƒczowà rewolucjà na Ukrainie.

3. EPS nie sta∏a si´ inicjatorem jakoÊciowych zmian w polityce, mimo to
odgrywa ona znaczàcà rol´ w kontekÊcie zachodzàcych przemian:

– W przypadku Mo∏dawii i Ukrainy – a wi´c krajów zainteresowanych
pog∏´bianiem wspó∏pracy z UE – dostarcza formu∏y umo˝liwiajàcej pod-
j´cie kroków na rzecz realizacji tego celu: po pierwsze b´dàc êród∏em
istotnych informacji o zamiarach i celach UE, po drugie umo˝liwiajàc w ra-
mach PD wyznaczenie konkretnych dzia∏aƒ.
– W odniesieniu do Bia∏orusi daje dosyç jasny obraz stosunków z UE, na
jakie mo˝e liczyç ten kraj w przypadku demokratyzacji, zarysowujàc
tym samym alternatyw´ dla obecnej samoizolacyjnej pozycji Bia∏orusi.
– Wreszcie EPS jest stosunkowo czytelnym komunikatem dla Rosji przed-
stawiajàcym interesy i cele UE wobec Europy Wschodniej. EPS jasno
formu∏uje, ˝e UE zale˝y na budowaniu w tych krajach demokracji i wol-
nego rynku, zaznacza, ˝e kwestie zwiàzane z tymi krajami zamierza
dyskutowaç bezpoÊrednio z nimi, a nie za poÊrednictwem Moskwy.

4. Istotna rola, jakà odgrywa EPS, nie przesàdza jednak, czy w d∏u˝szej
perspektywie oka˝e si´ ona skuteczna. Wr´cz przeciwnie, istnieje szereg
elementów, które ju˝ utrudniajà, a w przysz∏oÊci mogà powa˝nie pod-
wa˝yç efektywnoÊç EPS. Zastanawiajàc si´ nad s∏abymi punktami EPS,
warto jednak zdawaç sobie spraw´ z tego, ˝e istniejà du˝e mo˝liwoÊci
zmiany w ramach tej koncepcji, bez koniecznoÊci tworzenia nowych for-
mu∏ i strategii. Po pierwsze, „ewolucyjnoÊç” jest wpisana w samà ide´
Europejskiej Polityki Sàsiedztwa. Jak stwierdza komisarz ds. stosunków
zewn´trznych i Europejskiej Polityki Sàsiedztwa Benita Ferrero-Waldner:
„EPS jest wst´pnym etapem i b´dzie stopniowo rozwijana w efekcie
wspólnego wysi∏ku UE i jej partnerów”19.
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Po drugie, mechanizmy oraz cele EPS zosta∏y okreÊlone w sposób na tyle
ogólny, ˝e dajà UE znacznà swobod´ dzia∏ania w jej polityce wobec
wschodnich sàsiadów. Z jednej strony umo˝liwia to bardzo zdystanso-
wane podejÊcie lub wr´cz tworzenie pozorów rzeczywistych dzia∏aƒ, 
z drugiej jednak nie wyklucza mo˝liwoÊci bardzo du˝ego zaanga˝owa-
nia UE (w∏àcznie z dopuszczeniem dla europejskich sàsiadów perspek-
tyw cz∏onkowskich). To pokazuje, ˝e EPS nie przesàdza definitywnie o cha-
rakterze zaanga˝owania UE. Niezwykle du˝o zale˝y od woli politycznej
w strukturach Unii Europejskiej oraz w poszczególnych paƒstwach cz∏on-
kowskich. ElastycznoÊç EPS wydaje si´ cechà niezwykle cennà, stwarza
szans´ na ewolucyjnà zmian´ tej formu∏y pod wp∏ywem nowych do-
Êwiadczeƒ oraz zmieniajàcej si´ rzeczywistoÊci.

5. Po pierwszym roku, jaki minà∏ od przyj´cia EPS, uwidoczni∏y si´ co
najmniej trzy kwestie, które powinny staç si´ przedmiotem powa˝nej
refleksji w UE.

– Jednym z kluczowych problemów obecnej formu∏y wydaje si´ byç
kwestia sprzecznoÊci pomi´dzy deklarowanym partnerstwem a rzeczy-
wistà asymetrià stosunków UE z krajami sàsiedzkimi. Formalnie EPS za-
k∏ada równoprawne relacje Unii z adresatami polityki sàsiedzkiej. Równo-
czeÊnie jednak stawiane cele: promocja unijnych wartoÊci, politycznych
i gospodarczych standardów stwarza w praktyce sytuacj´ asymetrii, 
w której jedna ze stron formu∏uje oczekiwania, wskazuje kierunki prze-
obra˝eƒ i ocenia podj´te przez drugà stron´ dzia∏ania, oferujàc w zamian
okreÊlone gratyfikacje. W takiej sytuacji za∏o˝enie równoprawnoÊci na-
le˝y uznaç za nierealistyczne. Chcàc promowaç w∏asne wartoÊci, stan-
dardy i regulacje, UE nie mo˝e uciec od uznania faktu, ˝e jej stosunki 
z paƒstwami b´dàcymi adresatami tej promocji sà asymetryczne (co nie
wyklucza wzajemnego szacunku i podmiotowego traktowania), a tym
samym nie mo˝e uniknàç konsekwencji zwiàzanych z takà formu∏à wza-
jemnych relacji.
– Stosunki asymetryczne sà dla aktora s∏abszego mo˝liwe do zaakcepto-
wania wówczas, gdy dostrzega on w takim uk∏adzie korzyÊci, które by∏y-
by w stanie zrównowa˝yç dyskomfort zwiàzany z asymetrià stosunków.

P U N K T  W I D Z E N I A

23



Zasad´ t´ potwierdza nazywany „najskuteczniejszym projektem zagra-
nicznym UE” proces rozszerzenia Wspólnoty. Tymczasem w EPS wyst´-
puje wyraêny brak równowagi pomi´dzy iloÊcià zobowiàzaƒ i zadaƒ,
jakie muszà przyjàç i zrealizowaç sàsiedzi a korzyÊciami, jakie oferuje
strona unijna. W danym momencie EPS nie daje bowiem perspektyw
cz∏onkowskich, a inne koncesje ze strony UE nie sà okreÊlone konkretnie
(ani w sensie zakresu, ani te˝ warunków i terminów realizacji). Ten brak
równowagi pomi´dzy du˝ymi aspiracjami wp∏ywania na otoczenie a ogra-
niczonà ofertà UE wobec tego otoczenia wydaje si´ problemem na tyle
powa˝nym, ˝e jeÊli pozostanie niezmieniony, mo˝e sparali˝owaç post´py
we wdra˝aniu EPS.
– Kolejnym powa˝nym, a byç mo˝e nawet najpowa˝niejszym proble-
mem EPS jest kwestia perspektyw cz∏onkowskich dla europejskich adre-
satów tej polityki. Artyku∏ 49 Traktatu o Unii Europejskiej mówi, ˝e ka˝dy
kraj europejski mo˝e zabiegaç o cz∏onkostwo w UE, o ile spe∏nia okre-
Êlone kryteria. Tymczasem w przyj´tej obecnie polityce niespe∏niajàce
standardów UE kraje europejskie zosta∏y podzielone na dwie grupy: po-
siadajàce perspektywy cz∏onkowskie Ba∏kany Zachodnie oraz nieposia-
dajàce tych perspektyw paƒstwa wschodnioeuropejskie. Taki podzia∏ na-
suwa podejrzenia o nierówne traktowanie poszczególnych europejskich
sàsiadów UE w zale˝noÊci od ich po∏o˝enia geograficznego na kontynen-
cie, a wi´c kryteriów, które nie powinny byç brane pod uwag´ z punktu
widzenia regulacji unijnych. Taka polityka UE wydaje si´ niezwykle nie-
bezpieczna. Przede wszystkim rzuca cieƒ na Uni´ jako aktora stosujàcego
w praktyce zasad´ rzàdów prawa (warto wspomnieç, i˝ jest to jedna 
z g∏ównych zasad promowanych w EPS). Mo˝e te˝ budziç antagonizmy
w otoczeniu UE, utrudniajàc realizacj´ sformu∏owanej m.in. w strategii
EPS idei „przyjaznego kr´gu wokó∏ UE”. RównoczeÊnie taka polityka nie
zniech´ca krajów, wobec których nie sformu∏owano perspektyw cz∏on-
kowskich do zg∏aszania aspiracji integracyjnych. Utrudnia natomiast
wypracowanie spójnej i adekwatnej reakcji Brukseli na takie deklaracje
(co bardzo dobrze ilustrujà wzajemnie sprzeczne wypowiedzi instytucji
i urz´dników unijnych odnoÊnie aspiracji ukraiƒskich). Dlatego te˝ wy-
daje si´, ˝e UE powinna odejÊç od dywersyfikowania perspektyw cz∏on-
kowskich europejskich sàsiadów wed∏ug kryterium regionalnego. Ozna-
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cza∏oby to, ˝e komunikat w tej kwestii zarówno w stosunku do europej-
skich adresatów EPS, jak i Ba∏kanów Zachodnich by∏by taki sam. Od-
wo∏ywa∏by si´ do mo˝liwoÊci wynikajàcych z artyku∏u 49 oraz uniwer-
salnych kryteriów takich jak demokracja, prawa cz∏owieka, rzàdy prawa
czy funkcjonujàca gospodarka rynkowa.
Katarzyna Pe∏czyƒska-Na∏´cz
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The ENP in practice – the European
Union’s policy towards Russia, Ukraine,
Belarus and Moldova one year after 
the publication of the Strategy Paper 

Theses

1. Clear qualitative changes have taken place in relations between the
European Union and its Eastern neighbours over the past year. The Euro-
pean Neighbourhood Policy (ENP) has been playing a significant part in
the context of these changes. In the cases of Moldova and Ukraine, which
are the countries interested in enhancing co-operation with the EU, the
ENP has provided a formula that allows taking steps to implement this
objective. The ENP has also contributed to “outlining an alternative” to
Belarus’ current self-isolation. However, the ENP has first of all given a clear
message to Russia by specifying the EU’s interests and objectives concern-
ing Eastern Europe. The ENP has clearly stated that the EU wants to build
democracy and a free market in those countries, and has signalled that
the European Union intends to discuss the issues concerning the countries
directly with them, and not through Moscow’s offices. 
2. The main shortcoming of the ENP appears to be the disproportion be-
tween the number of commitments and tasks that the neighbours must
make and carry out and the benefits promised by the EU. Currently, the
ENP does not offer membership prospects, and other concessions made
by the European Union have not been clearly defined (neither in terms
of the scope nor the terms and conditions of implementation). This lack
of balance between the European Union’s great aspirations to influence
its neighbours and the limited offer it addresses to those neighbours seems
to be a problem of such magnitude that, unless the situation changes, it
may paralyse further implementation of the ENP. 
3. The mechanisms and objectives of the ENP have been determined in
rather general terms, which gives the EU great freedom of action in its
policy towards the Eastern partners. On the one hand, the ENP allows for
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a very reserved approach or even the simulation of real actions; yet on the
other, it does not exclude the possibility of very active engagement by the
EU (including holding out the prospect of membership for the European
neighbours). This shows that the ENP does not definitely determine the
nature of the EU engagement. A great deal depends on the political will
on the part of both the European Union’s structures and its individual
member states. The ENP’s flexibility seems to be a particularly valuable
feature; it gives an opportunity for an evolutional change to this formula
which may be inspired by both new experiences and the changing reality. 
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Introduction

The past year has shown very clearly that the challenges which the Euro-
pean Union has to face in connection with its Eastern neighbours are
becoming more serious. The conflicts of interests between the European
Union and Russia over Eastern Europe are becoming increasingly more
evident. At the same time, authoritarian tendencies are strengthening in
the Russian Federation and Belarus (the system in the latter can be de-
fined as a dictatorship), while the potential for activity and dissatisfaction
in those countries is growing, which may give rise to serious grass roots
anti-regime initiatives. In turn, Ukraine and Moldova are increasingly
confidently voicing their interest in complete integration with the EU.
However, at the same time, the enormous internal problems existing in
those countries have become plainly visible. This situation clearly shows
that the “demand” for an active presence of the European Union in this
region will definitely grow in the near future. 
In this context, any initiatives aimed at creating a coherent and adequate
EU policy towards the Eastern neighbours – foremost among them the
European Neighbourhood Policy Strategy Paper, which was published
and approved in spring 2004 – take on a particular significance. The pa-
per is the first document to present a long-term vision of the EU’s rela-
tions with its Eastern neighbours, among other countries. 
One year has passed since the publication of the ENP Strategy Paper.
Over this time, new instruments for co-operation have taken shape. At
the same time, extremely important, in some cases even breakthrough
events, have taken place among the “Eastern neighbours”, which will put
the new concept to the test. These new experiences provide an at least
partial answer to the following crucial questions concerning the opera-
tion and prospects of the ENP with regard to Ukraine, Belarus, Moldova
and Russia: 
– To what extent does the vision of co-operation outlined in the ENP
change the nature of relations between the EU and its Eastern neigh-
bours? 
– To what extent do the suggested co-operation mechanisms enable the
implementation of the ENP’s objectives? 
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– Is the EU’s vision adequate to the challenges posed by the countries
bordering the enlarged European Union to its East? 

I. The ENP – general principles

Work on the concept of a policy towards the enlarged European Union’s
Eastern neighbours commenced in late 20021. The first draft was present-
ed in March 2003 in the Communication from the European Commission
entitled “Wider Europe”. The final concept, presenting a comprehensive
long-term vision of relations between the EU and its Eastern neighbours,
was published by the European Commission on 12 May 2004 in the Euro-
pean Neighbourhood Policy Strategy Paper2, which was approved by the
Council in June 20043. In addition to the Eastern European Countries, i.e.
Ukraine, Belarus, Moldova and Russia, the ENP also covered the Southern
Caucasus, i.e. Georgia, Armenia and Azerbaijan (these countries were in-
cluded in the ENP some time later, on 16 June 2004) and the Mediterra-
nean Sea area (Israel, Jordan, Morocco, Algeria, Egypt, Lebanon, Libya,
Syria, Tunisia and the Palestinian Authority). 

The ENP objectives

The document clearly states that the Strategy Paper is not aimed at lead-
ing to EU membership. The very name of the policy and the proposal of
signing European Neighbourhood Agreements suggest that its addressees
will remain neighbours of the Union in the foreseeable future, and conse-
quently they are not to be considered as even potential members of the
Community. This way the classification of the EU’s European Neighbours
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has been de facto clarified into those entitled to but uninterested in mem-
bership (such as Switzerland and Norway), those who could be considered
as potential candidates but who currently do not meet the required crite-
ria (the Western Balkans, i.e. Albania, Bosnia & Herzegovina, Serbia & Mon-
tenegro, and Macedonia) and those that in the imaginable prospect are
considered only as the immediate neighbourhood of the EU, which com-
prise the post-Soviet Eastern European countries. 
The key objectives of the ENP are to strengthen the security, stability and
welfare of the EU and its neighbours, and to prevent the creation of divides
in Europe. The EU has offered the addressees of the concept enhanced po-
litical co-operation and economic integration. Bilateral co-operation is to
be based on the principles of partnership, the rule of law and respect for
common values. 

The ENP instruments

The ENP has not envisaged any changes in the formula of the applicable
international agreements and bilateral co-operation institutions estab-
lished there under for the nearest future4. 3–5-year Action Plans (AP) are
intended to be introduced as a new instrument. These will be prepared
separately for each country (taking into consideration its capabilities
and political & economic potential), and thereafter accepted by the autho-
rities of the given country and by the EU The APs will list concrete ac-
tions to be taken by the EU and the given country. 
The ENP implementation will be supported until 2007 by the European
Neighbourhood and Partnership Instrument (ENPI), which will replace exist-
ing assistance funds (including TACIS) addressed to those neighbours that
currently have no membership prospects. The creation of this instrument
is an element of a broader reform of external EU aid funds, i.e. those

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

31

4 In the case of the Eastern neighbours Partnership and Co-operation Agreements (PCA)
serve as legal basis for mutual co-operation. Such agreements are binding on all the
Eastern European countries, with the exception of Belarus. The main co-operation insti-
tutions include Summits (once a year with Ukraine and twice a year with Russia) and Co-
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addressed to non-member states5. There is ongoing debate in the EU on
the final shape of the ENPI. According to the drafts existing so far6, the
ENPI is supposed to be the first EU document meant for both EU mem-
ber states and partners. Such a solution is supposed to facilitate the im-
plementation of cross-border and regional co-operation programmes. The
subject matter scope of initiatives that can be financed under the ENPI is
very extensive (fostering the development of a civil society, democracy,
business development, ecological protection, etc.). The instrument pro-
vides for financial support to both large infrastructural programmes and
small local projects. Projects can be implemented at either national, local
government or social (through non-governmental organisations) levels.
In most cases, the co-financing of ENPI projects by the beneficiaries there-
of is envisaged. It will be possible to use the ENPI even if the EU and the
neighbour concerned have not signed an Action Plan (this opens the way
to supporting programmes in Belarus). According to initial proposals,
approximately 15 billion euro will be spent in 2007–2013 as part of the
ENPI. This means nearly a 60% growth in average annual spending, as
compared to the analogous funds for the period 2004–20067. However, it
is still uncertain how the funds will be distributed among the specific
regions (especially the Eastern Europe and the Southern Mediterranean
partners), countries and project types. 
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II. The European Union’s approach 
to its Eastern neighbours following 
the publication of the Strategy Paper

In the case of the Eastern neighbours, the intensity of bilateral relations
with the enlarged Community and progress in launching ENP mecha-
nisms have been (in compliance with the concept principles) very diver-
sified. On the one hand, they have depended on the EU’s readiness to en-
hance co-operation with a given country, and on the other on the capa-
bilities and will of the individual neighbours. Therefore when analysing
the implementation of the ENP strategy over the past year, one should
consider the dynamics of this process for each of the neighbour coun-
tries separately. 

UKRAINE

According to schedule, the EU–Ukraine Action Plan was developed and
approved by both parties in 20048. The document covers a timeframe of
three years; the first evaluation will take place two years after its launch.
The priority areas include: 
1. further strengthening the stability and effectiveness of institutions
guaranteeing democracy and the rule of law in Ukraine; 
2. carrying out economic reform to enable accession to the WTO, adopt-
ing tax reform and improving the investment climate; 
3. enhancing co-operation in the field of security, mainly regional secu-
rity (especially concerning the issue of Transnistria). 
The majority of the document contains a detailed description of changes
that should be made in various spheres of life in Ukraine. Such changes
are not linked to any concrete concessions on the part of the EU. The
Union’s commitments are outlined in very general terms. The document
mentions “increasing financial assistance” as part of the ENPI, “extending
the scope and intensity of political co-operation”, greater opportunities
for participation in various EU programmes (e.g. cultural, educational,
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scientific), “enhancing trade and economic relations”, with the prospect
of creating a Free Trade Area in the future, and considering the possibility
of signing a new inter-state agreement. 

Work on the Action Plan was finished in September 2004, i.e. before the
presidential election. Meanwhile, the dramatic course of the election for-
ced the EU to make a spontaneous, ad hoc decision on the Union’s stand
(level of engagement): firstly, with regard to the crisis itself, which posed
the threat of destabilising the situation in Ukraine; secondly (after the
crisis had been resolved) with regard to Ukrainian society, which unex-
pectedly proved its devotion to the values fundamental for the EU, and
thirdly, with regard to the new leader, who was elected according to de-
mocratic principles and declared a definite turn of Ukrainian policy in 
a pro-European and pro-integration direction. 

The EU’s response to those challenges can be summed up in the follow-
ing way:

The Union, after its initially cautious reactions, decided (though with so-
me reluctance) to become engaged in the mediation process in Ukraine.
The initiative of two new member states, Poland and Lithuania, played
a great part in that. In effect, the EU delegations (with the participation
of the High Representative for the Common Foreign and Security Policy)
made three visits during the protests, which contributed to developing
the final formula for resolving the conflict. 

After the election was finished, the EU made a number of goodwill politi-
cal gestures demonstrating its respect for the achievements of the Ukrai-
nian nation and its readiness to enhance co-operation with the newly
elected president. Benita Ferrero-Waldner, the European Commissioner
for External Relations and the European Neighbourhood Policy, paid two
visits to Ukraine in February. President Viktor Yushchenko was invited to
Brussels, where he delivered a speech at the European Parliament. After
a lengthy discussion on whether it is possible to make changes to an al-
ready approved document, it was decided to add an annex containing 10
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more objectives to the Action Plan9. In the document, the EU provides
greater access for Ukraine to funding from the European Investment
Bank up to the amount of 250 million euro, initiates early consultations
on an enhanced agreement that will replace the currently applicable Part-
nership and Co-operation Agreement, considers the possibility of a more
flexible visa procedure, and generally declares its readiness for a more
active engagement and the granting of priority to numerous areas of co-
-operation which had already been mentioned in the AP.

In spite of numerous declarations by the new Ukrainian authorities de-
monstrating their interest in future accession to the EU, the only Union
document to include a new phrasing (in comparison to the Communica-
tion on the ENP) concerning membership prospects for Ukraine was the
European Parliament resolution of 13 January 2005. It stated that the Euro-
pean Parliament “calls on the Council, the Commission and the Member
States to consider, besides the measures of the Action Plan in the frame-
work of the European Neighbourhood Policy, other forms of association
with Ukraine, giving a clear European perspective for the country”10.

Summary: Since the beginning of 2004, and in particular since the De-
cember presidential election, relations between the EU and Ukraine have
clearly changed: contacts have become more dynamic and intensive. This
process has mainly been a consequence of the events in Ukraine. Never-
theless, the ENP has provided a formula within whose framework Brus-
sels has been able to respond to those events. The nature of the response
can be described as setting a safe distance – from the EU’s viewpoint. On
the one hand, the European Union has shown its desire to co-operate with
the country and its support for reforms in Ukraine; yet on the other, it has
made it very clear that it is not going to share the costs of the transfor-
mation (which would be mainly economic, but also in the political and
security spheres). The former aspect has been demonstrated through 
a number of friendly political gestures, and the latter in the very mode-
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rate EU offer proposed in the Action Plan. The document includes very
few concrete provisions, which have been presented at various stages of
work on the AP by some member states and by Ukraine itself, such as
asymmetrical trade relations in economic sectors crucial for Ukraine (me-
tallurgical, food and textile industries), and the promise of signing an asso-
ciation agreement. Apart from the EP’s resolution, the impact of which on
the EU is rather limited, the official standpoint of the Union, which re-
frains from formulating even very distant prospects for Ukraine’s acces-
sion, has not been softened. 

MOLDOVA

The EU–Moldova Action Plan was approved by the European Commis-
sion in December 2004; the official bilateral approval of the document
took place during the session of the Co-operation Council in February 2005.
Many features of the document, including the way of defining the priori-
ties, the detailed description of changes Moldova has to undergo, and
the very general offer by the EU, make it similar to the EU–Ukraine AP.
What makes it distinct are the frequent references to the Transnistrian
conflict. The EU has declared, among other things, its “continuing strong
commitment to support the settlement of the Transnistria conflict”,
“continuing efforts to ensure the fulfilment by Russia of the Istanbul
commitments” (concerning the withdrawal of Russian troops and military
equipment from Transnistria), and active engagement in the trilateral
Moldova–EU–Ukraine talks aimed at strengthening control of the Ukrai-
nian-Moldovan border. The EU–Moldova AP also puts particularly strong
emphasis on the issue of fighting cross-border crime, smuggling and ille-
gal migration. 
The Action Plan, similar to the one signed with Ukraine, is a document
which employs very careful wording. The European Union does not make
any commitments that could entail significant political and economic costs
in the future. Thus it does not mention (even in a conditional formula) such
crucial issues for Moldova as asymmetrical trade relations in the food
and textile sectors, the EU’s joining the negotiation process between Mol-
dova and Transnistria, or the possibility of including Moldova in the
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Union’s Stabilisation and Association Process for the Western Balkans (this
would have offered Moldova similar membership prospects to the ones
the Balkan countries have). 
The AP is another important token of a clear activation of the EU’s policy
towards Moldova, which until recently hardly existed. Brussels has shown
increasing interest in this country for nearly two years. This was demon-
strated last year, not only by the approval of the AP, but also by the deci-
sion to open a EU Delegation in Moldova, and the appointment of an EU
Special Representative for Moldova in March 2005 (the Dutchman Adriaan
Jacobovits de Szeged was nominated to the post), as well as Moldova’s in-
clusion in the Co-operation Process for South-Eastern Europe (in 2004)11.
It needs to be noted that the activation of the EU policy towards Mol-
dova is only partly connected with the approaching accession of Roma-
nia. As some experts indicate, this is mostly a consequence of totally dif-
ferent processes, which include: the increasingly pro-EU (including a clear-
ly stated expectation of assistance in the Transnistrian issue) and pro-
integration rhetoric from Chisinau; the EU’s growing ambition in the
field of the Common Security and Defence Policy (Moldova could be an im-
portant area for enhancing the EU’s reliability as an actor in the field of se-
curity); the growing threat (cross-border crime, smuggling, illegal trade
in guns, etc.) posed by Transnistria to the EU, and the stance of the Rus-
sian-supported Transnistria, which definitely frustrates any resolution
of the conflict12.

Summary: Relations between the EU and Moldova have further intensi-
fied over the past year. On the one hand, Moldova has increasingly clear-
ly voiced its European aspirations, while at the same time distancing it-
self from any closer co-operation with the Russian Federation. On the ot-
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her hand, the Union’s activity addressed to Moldova, which had been rather
curtailed until recently, has been intensifying. Nevertheless, the EU’s po-
licy towards this country is still extremely cautious. Unwilling to incur any
political costs (principally conflict with Russia), the Community has not
taken any decisive actions on the issue most crucial for Moldova, name-
ly the EU’s engagement in talks on settling the Transnistrian conflict. 

BELARUS

Belarus has been included in the group of countries covered by the Euro-
pean Neighbourhood Policy. However, according to the statement in the
Communication from the EC on the ENP, most of the co-operation mecha-
nisms envisaged in the strategy can only be launched when a democratic
system is introduced in Belarus. Until that time, the EU will concentrate
on initiatives aimed at fostering the development of a civil society in this
country. 
The EU also provides access for Belarus to ENPI funds. The principles of
operation of this instrument allow programmes to be launched for coun-
tries that do not have an Action Plan and are unable to participate in pro-
ject costs. In spite of such facilitations, Belarusian entities will most cer-
tainly have only very limited opportunities to use the ENPI. Many inde-
pendent social organisations have been banned in Belarus, and so the
requirement that programme beneficiaries should have a legal identity,
or inflexible formal and bureaucratic criteria for accounting of the funds,
may prove to be serious impediments. 

Regardless of the lack of possibility of implementing the mechanism
envisaged under the ENP in relations with Belarus, the EU’s policy to-
wards this country has clearly intensified recently. The existence of this
tendency can be proven by the fact that the European Parliament has
passed three resolutions on Belarus in the last few months (16 Septem-
ber 2004, 28 October 2004 and 10 March 2005)13 and has raised the issue
of Belarus in the Council’s conclusions on three occasions (13 September
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2004, 22 November 2004 and 13 December 2004)14. The EU’s standpoint
as presented in the documents is mainly a reaction to the evident streng-
thening of authoritarian tendencies in Belarus, including in particular
the announcement and conduct of the referendum (17 October 2004) on the
possibility that Alyaksandr Lukashenka may stand in the subsequent pre-
sidential election; the unfair parliamentary elections held simultaneously
with the referendum, and the persecution of the political opposition and
limiting the possibility of action for independent social organisations. 
The contents of the EU documents published in the past year (EP Resolutions
and Council Conclusions) can be divided into the following three groups:
1. verbal declarations, 
2. proposals of actions that remain theoretical for the time being, and 
3. decisions to take concrete actions.

The key elements of the Union’s message to Belarus include: 
– emphasising the EU’s desire to strengthen relations and launch the co-
operation mechanisms provided for under the ENP following the even-
tual democratisation of the political system in Belarus; 
– criticism of the ongoing process of persecuting the opposition, limiting
civic freedoms and violating human rights (including appeals to release
specific political prisoners);
– criticism of the way authorities are elected in Belarus, and a declaration
rejecting the legitimacy of those authorities (both the president and the
parliament), and the lack of constitutional grounds for Lukashenka to
run for another term in office as president in 2006;
– expressing solidarity with those Belarusians who are fighting for the
democratisation of their country.

Proposals for actions have been included prominently in the EP’s resolu-
tions. The following actions have been proposed: 
– freezing the private bank accounts of Lukashenka and of the most
important people in his inner circle; 
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– creating a special educational programme to give grants to students
wanting to study in the EU;
– creating alternative sources of information for Belarusians by opening
radio and television stations that would broadcast from a neighbouring
country (Poland or Lithuania) and would be received in Belarus;
– creating an Action Plan to support democratic forces in Belarus that
could be implemented by the EU and member states in co-operation with
other democratic countries and international organisations15.

Actions taken by the EU have been mainly aimed at sharpening the policy
towards Belarus. In the Council’s conclusions, it is recommended that
member states minimise their bilateral relations with Belarus at the mi-
nisterial and higher levels; subsequently, two senior Belarusian officials
have been banned from entering the territory of the European Union
(such sanctions have been imposed on six individuals in Belarus in total).
However, concrete initiatives aimed at supporting democratic forces have
been very limited: in March 2004 a meeting with the participation of re-
presentatives of authorities of selected member states and non-govern-
mental organisations, among others, was held in Vilnius (in compliance
with the Council’s recommendation). The meeting was intended to co-
ordinate initiatives to foster the construction of a civil society in Belarus. 

Summary: It may be said that in the case of Belarus, the ENP concept
mainly fulfils the task of “outlining an alternative” to this country’s cur-
rent standing in Europe. It shows the opportunities this country could
have in its relations with the EU when its political system becomes
democratic. Therefore, the activation of the EU’s actions which has been
noted over the past year is not an effect of the possibilities created by
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the new strategy but a result of processes taking place inside Belarus
(strengthening authoritarianism) and inside the Union (mainly the acces-
sion to the EU of countries that are greatly interested in the situation in
Belarus). The Union’s increased engagement in the policy towards Bela-
rus has so far been mainly expressed in words. However, increasingly
specific ideas have been appearing; nevertheless, the majority of them
have not been put into practice. 

RUSSIA

The position of Russia in the ENP has been determined in an ambiguous
way. Russia is an addressee of the strategy; however, at the same time,
it is indicated that relations between the Russian Federation and the
European Union will be built on the basis of the so-called four Common
Spaces (Economic; Freedom, Security and Justice; External Security; and
Research and Education) agreed in 2003 at the St. Petersburg summit. It
is emphasised that “it is in our common interest to draw on elements of
the ENP to enrich work on the common spaces”16.

Russia has responded negatively to the idea of the ENP, and has refused
to participate in the project. This decision is due to two factors. Firstly,
Russia expects separate and special treatment, and avoids any situations
where it could be on a par with other neighbours of the EU. Secondly, the
Russian Federation puts great emphasis on equality and partnership,
and does not accept a formula that assumes the unilateral adjustment of
its legislation to that of the EU. 

However, the reluctance to the Union’s proposal goes far beyond the
issues of Russia’s participation in it. The Russian Federation sees the ENP
as a means to deprive Russia of its influence in Eastern Europe (this has
been demonstrated by both Russia’s activities, e.g. during the Orange
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Revolution in Ukraine, and the speeches of some Russian officials17), and
thus a strategy that threatens its vital interests in the international are-
na. Russia is trying to foster its specific vision of European integration
based on two pillars: the European Union in the West and Russia-initiat-
ed integration formulas in the East (e.g. the Common Economic Space).
This way Russia could retain strategic control over the post-Soviet Euro-
pean countries. 

Due to the critical stance taken by the Russian Federation towards the
ENP, EU-Russia relations were constructed over the last year without re-
ferring to the European Neighbourhood Policy. The main achievement in
bilateral relations was reaching an agreement on the terms and conditions
of Russia’s accession to the WTO at the Moscow summit in May 2004.
During the EU–Russia summit held in Moscow, following lengthy nego-
tiations, the package of four Road Maps setting out the objectives and
principles of creating the four Common Spaces were approved in May
2005. However, the Road Maps are rather vague. Predominantly, they
include declarations of the parties’ intentions to enhance the previous
co-operation. The documents contain hardly any new arrangements; nor
do they offer any solutions to the already existing moot points. Many con-
troversial issues, such as the policy towards the “common neighbour-
hood”, have simply been omitted. Symptomatically, no timeframe for the
implementation of the documents signed has been set. All this indicates
that the Road Maps will for the most part remain on paper, and will not
bring about any significant changes in mutual relations. 

Summary: Over the past year, we have witnessed a stagnation, or even
a crisis, in EU–Russia relations. This process is a continuation of the ten-
dency which had already became apparent in 2003. The causes for the
worsening relations between Brussels and Moscow appear to be the
decrease in the “pro-integration” activity of the RF (contrary to its earlier
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declarations, Russia is currently rather unwilling to carry out a reform
that will approximate its legislation to EU standards) and the growing
differences in the values respected by each of the parties. 
The ENP has not contributed to any reversal in the negative tendencies
in the EU–Russia relations so far. On the contrary, it has revealed addi-
tional areas of conflict between the parties. In reality, Russia’s position
has appeared to be completely different than assumed in the concept. In
theory, the Russian Federation was supposed to be, even if privileged,
yet an addressee of the concept. In practice, it has shown itself to be a force
interested in minimising progress in implementing ENP objectives and
in attempting to impose a regional integration formula alternative to
that proposed by the Union and controlled by Russia18. 

III. Conclusions: the EU’s approach to its Eastern
partners vs. the European Neighbourhood Policy:
limitations and prospects 

1. Over the past year, very clear qualitative changes have taken place in
relations between the EU and its Eastern neighbours: 

– First of all, the EU policy towards Ukraine, Moldova and Belarus has been
activated. It can thus be said that the EU is gradually changing its previous
strategy of concentrating almost exclusively on relations with Russia,
and marginalising post-Soviet Eastern European countries in its policy. 
– At the same time, the crisis in relations between the EU and Russia is
deepening. Russia is still the Community’s most significant partner in
the East. However, enhancing co-operation based on common values
seems improbable in the mid-term prospect.
– The EU and Russia’s conflict of interests over Eastern Europe is becoming
increasingly evident. Concepts concerning the future of this area are be-
coming one of the key points of dispute for the two sides.
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2. Most of the serious changes do not seem to be a direct consequence
of the implementation of the ENP strategy. On the one hand, it seems that
they should be linked to processes taking place inside the EU, inter alia the
EU’s growing aspirations of to play an active role in the international
arena, and the enlargement of the Union by countries that have geogra-
phical and cultural ties with Eastern Europe, and are vitally interested in
activation of the EU’s policy towards this area. On the other hand, the
aforementioned tendencies have been inspired by events that have taken
place in the neighbouring countries themselves: deepening authoritaria-
nism in Belarus and Russia, growing problems with Transnistria and,
above all, the Orange Revolution in Ukraine. 

3. The ENP has not become the initiator of any qualitative changes in po-
licy; nevertheless it is playing a significant role in the context of changes
that are taking place: 

– In the cases of Moldova and Ukraine, which are interested in enhancing
co-operation with the EU, it provides a formula that enables the taking
of steps to implement this objective: firstly by supplying important in-
formation on the intentions and goals of the EU, and secondly by enab-
ling the setting of concrete tasks as part of the APs. 
– In the case of Belarus, it gives a rather clear picture of the relations with
the EU that this country can count on, provided that it undergoes demo-
cratisation, and shows in this way an alternative to Belarus’ current self-
isolationist position. 
– Finally, the ENP gives a relatively clear message to Russia by presenting
the EU’s interests and objectives concerning Eastern Europe. The ENP
explicitly states that the EU wants democracy and the free market to be
built in those countries, and indicates that the European Union intends
to discuss such issues directly with the countries concerned, and not
with the mediation of Moscow. 

4. However important the current role of the ENP may now be, it does not
determine whether the policy will prove effective in the longer term. On
the contrary, there are a number of elements which may impede and se-
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riously challenge the ENP’s effectiveness in the future. Nevertheless, when
analysing the weak points of the ENP, it is worth bearing in mind that
this concept can be changed to a great extent, without the need to cre-
ate new formulas or strategies. Firstly, “evolution” is inherent in the very
idea of the European Neighbourhood Policy. As the EU Commissioner for
External Relations and European Neighbourhood Policy, Benita Ferrero-
Waldner, has said, “the European Neighbourhood Policy is at an early
stage, and will be progressively developed as a result of the combined
effort of the EU and its partners”19. 
Secondly, the ENP’s mechanisms and objectives have been determined in
such general terms that they offer the EU great freedom of action in its
policy towards its Eastern neighbours. On the one hand, this enables the
taking of a very reserved approach, or even the simulation of real actions;
yet on the other hand, it does not exclude the possibility of very active
engagement by the EU (including offering membership prospects to the
European neighbours). This shows that the ENP does not definitely de-
termine the nature of the EU engagement. A great deal depends on the
political will of both the European Union’s structures and its individual
member states. The ENP’s flexibility seems to be a particularly valuable
feature; it gives opportunities of an evolutional change to this formula
which are inspired both by new experiences and the changing reality. 

5. One year after the adoption of the ENP, at least three issues that the
EU should seriously reflect upon have become apparent:

– One of the key problems of the present formula is the discrepancy be-
tween the declared partnership and the actual asymmetry of the EU’s re-
lations with the neighbour countries. Formally, the ENP assumes the equal
rights of the EU and the addressees of the neighbourhood policy. How-
ever, the objectives it sets out, namely the promotion of EU values, politi-
cal and economic standards, creates in practice an asymmetrical situation,
where one of the sides sets out its expectations, indicates directions for
transformation, and evaluates the actions taken by the other side, offer-
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ing it certain bonuses in exchange. Considering this situation, the idea of
equality is rather unrealistic. In its desire to promote its own values, stan-
dards and regulations, the EU has been unable to escape admitting the
fact that its relations with the countries which are the addressees of this
promotion are asymmetrical (which does not exclude mutual respect and
subjective treatment). Therefore it cannot avoid the consequences con-
nected with such a formula of mutual relations. 
– Asymmetrical relations are acceptable for the weaker partner only when
it can see benefits that could compensate for the discomfort that such
asymmetry creates. This rule has been confirmed by the process of the
Community enlargement, which is referred to as “the EU’s most effective
foreign project”. Meanwhile, there is an evident disproportion between
the number of commitments and tasks that the neighbours must make &
carry out and the benefits promised by the EU. Currently, the ENP does
not offer membership prospects, and other concessions made by the Euro-
pean Union have not been clearly defined (neither in terms of the scope nor
the implementation terms and conditions). This lack of balance between
the European Union’s great aspirations to influence its neighbours and
the limited offer it has addressed to those neighbours seems to be a pro-
blem of such magnitude that, unless the situation changes, it may paralyse
further implementation of the ENP. 
– A further, and probably the most serious, problem with the ENP is the
issue of membership prospects for the European addresses of this policy.
Article 49 of the Treaty on European Union provides that each European
country can apply for membership in the EU, provided that it satisfies
certain criteria. Meanwhile, in the currently applicable policy, European
countries that do not meet the EU standards have been divided into two
groups: the Western Balkans, which have membership prospects, and
the Eastern European countries which do not have such prospects. This
division raises the suspicions that the EU is unequally treating particular
European neighbours, depending on their respective geographical situa-
tion in the continent. These are criteria that should not be taken into con-
sideration from the point of view of the EU regulations. This policy appears
to be extremely dangerous. First of all, it casts a shadow on the Union as
an actor adhering to the principle of the rule of law in practice (it is worth
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mentioning that this is one of the main principles promoted under the
ENP). It could also antagonise the EU’s neighbours by impeding the reali-
sation of the idea of “creating a friendly circle around the EU”, which has
inter alia been included in the ENP strategy. At the same time, such a po-
licy does not discourage those countries for which membership pros-
pects have not been offered from applying for integration. Moreover, it
impedes the development of a coherent and adequate reaction from
Brussels to such declarations (as has been perfectly illustrated by the mu-
tually contradictory opinions expressed by EU institutions and officials
on Ukraine’s aspirations to membership). Therefore, it seems that the EU
should depart from diversifying membership prospects for its European
neighbours according to the regional criterion. As a result, the EU would
send the same message on this issue to both the European addressees of
the ENP and the Western Balkans. In such a case, reference would be
made to the opportunities offered by article 49 and to such universal cri-
teria as democracy, human rights, the rule of law or the market economy. 
Katarzyna Pe∏czyƒska-Na∏´cz
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